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Capitolo primo 

Industria, governo e mercato in America. Studiamo il
            presente e il passato per ragionare sul nostro futuro

Questo primo capitolo si occupa di analizzare il presente e il passato
                dell’industria, del governo e del mercato americano, al fine di poter ipotizzare
                percorsi e linee future. Si parte quindi dalla crisi nella quale siamo immersi,
                indagando la reazione dei governi e i loro fallimenti. A partire da questo, si cerca
                di considerare possibili diverse soluzioni, prendendo in esame i governi migliori e
                le politiche di maggiore qualità. Si passa poi a una disamina della realtà,
                osservando cosa fanno i governi e secondo quali teorie economiche, quali retoriche
                politiche e quali azioni mettono in atto in quella che si è dimostrata essere una
                reazione fallimentare. In conclusione di capitolo si tenta una prima lettura di
                lungo periodo.





1. Cosa
            succede intorno a noi: la crisi e la reazione dei governi 



Fin dal 2008, senza troppe esitazioni
            e con una reazione potremmo dire istintiva, i governi dei paesi maggiormente
            industrializzati hanno iniziato a promuovere interventi per cercare di offrire soluzioni
            ai tanti problemi che lo scoppio della crisi stava alquanto improvvisamente aprendo.
            Interventi per salvare dal fallimento le proprie imprese, programmi di stimolo alla
            domanda, provvedimenti volti alla protezione e al supporto della propria industria
            nazionale, azioni per difendere l’occupazione [Aghion et al. 2011;
            Birdsall e Fukuyama 2011; Lin 2012; Stiglitz e Lin 2013; Di Tommaso e Schweitzer 2013]. 
In generale, almeno inizialmente, si
            è trattato di azioni non troppo meditate e dalla logica semplice: interventi di politica
            industriale che intendevano reagire all’emergenza, promossi da governi preoccupati di
            rispondere alle domande economiche e sociali di breve periodo. In alcuni casi le azioni
            annunciate hanno voluto mostrarsi più ambiziose, rispondendo a visioni strategiche di
            lungo periodo, con l’obiettivo di promuovere un ripensamento del proprio modello di
            organizzazione industriale e quindi con l’idea di incoraggiare più complessi processi di
            cambiamento strutturale. 
In questo quadro d’inaspettato
            neo-interventismo, si è tuttavia subito riaperto un acceso dibattito sulle debolezze
            dell’intervento pubblico. Come se il tempo non fosse passato, l’intervento di politica
            industriale invocato per rispondere alla crisi ha immediatamente alimentato sentimenti
            di forte opposizione. Sentimenti istintivi che si sono presto riaffidati alle
            argomentazioni tipiche della letteratura government failure che da
            sempre aveva insistito sulle inefficienze e sulle incapacità dell’intervento dei
            governi. Come ci diceva Reagan in anni lontani con l’efficacia
            retorica del presidente-attore, «government is not the solution, government is the
            problem» [Reagan 1981]. Oppure, con parole meno dirette ma che non alterano la
            semplicità della prescrizione di politica finale: in alcuni casi il governo potrà pure
            essere chiamato a intervenire, ma i costi associati a tale intervento sono per
            definizione molto alti e maggiori dei possibili benefici attesi [Krueger 1990; Le Grand
            1991; Chang 1994; Buigues e Sekkat 2009; Di Tommaso e Schweitzer 2013]. I governi sono
            per definizione inefficienti e incapaci di raggiungere gli obiettivi che si prefissano a
            costi per la società accettabili: i governi sono tutt’altro che onnipotenti e tutt’altro
            che onniscenti, sono per loro natura destinati a produrre fallimenti [Chang 1994; Di
            Tommaso e Schweitzer 2013]. 
Considerazioni di un passato che ci
            sembrerebbe abbastanza lontano, ma che hanno trovato immediato consenso nel nostro
            presente tra tutti coloro che invocano urgenti misure di austerità, di generale taglio
            della spesa pubblica e che quindi chiedono un indiscriminato ridimensionamento
            dell’intervento dei governi[1]. 
Insomma, per curare lo stesso male
            sono state fin da subito proposte cure diametralmente opposte: da un lato ampliare lo
            spazio di azione dei governi per reagire con forza alla crisi e rilanciare le economie,
            dall’altro ridurre drasticamente l’intervento dei governi per riavviare la crescita
            attraverso un percorso di ridimensionamento della spesa e quindi di rigorosa austerità. 
A quasi dieci anni di distanza, la
            discussione non è molto cambiata e di questo c’è poco da rallegrarsi. Siamo di fronte a
            un dibattito che spacca facilmente l’opinione pubblica e su cui il confronto politico
            tende troppo spesso a semplificare le posizioni richiamando argomentazioni pregiudiziali
            e ideologiche. Un dibattito in cui si ragiona poco, in cui tesi opposte sono proposte in
            maniera superficiale per polarizzare i consensi dell’elettorato e in cui con eccessiva
            leggerezza ci si dimentica della realtà e della storia [Chang 2011; «The Economist»
            2010].
        

2. Non
            chiudiamo gli occhi: i fallimenti dei governi e delle politiche 



Richiamare i tanti «fallimenti»
            dell’azione dei governi non deve peraltro essere considerato irragionevole.
            Concentrandosi sull’analisi delle pratiche di politica industriale del passato e del
            presente non è certo difficile individuare una lunga lista di problemi irrisolti [Di
            Tommaso e Schweitzer 2013]. 
C’è innanzitutto un tema che
            potremmo definire di buona gestione e buona organizzazione della pubblica
            amministrazione e degli interventi. I soggetti d’interesse pubblico (ministeri, agenzie,
            ecc.) che promuovono le politiche sono tutte organizzazioni complesse che dovrebbero
            rispondere (singolarmente e nel loro insieme) alle richieste di esecuzione definite dai
            governi. Efficienza ed efficacia delle politiche dipendono evidentemente anche dagli
            assetti organizzativi e gestionali della «macchina di governo» che promuove
            l’intervento. Centrali in questo campo sono i meccanismi d’incentivo interno a ciascuna
            singola istituzione che partecipa all’intervento e la governance
            istituzionale che dovrebbe permettere a diversi soggetti di concorrere, in un’ottica di
            specializzazione e complementarietà, al raggiungimento degli obiettivi delle politiche. 
I problemi in questo campo non
            mancano e continuano a domandare soluzioni organizzativo-manageriali sofisticate e
            innovative: all’interno dei governi convivono una pluralità di istituzioni e attori che
            inseguono il proprio interesse personale (salari, prestigio, potere personale, fondi,
            ecc.) e che troppo spesso spingono l’azione e l’intervento in direzioni tutt’altro che
            desiderabili. La questione poi si complica se riflettiamo sul fatto che nella maggior
            parte dei casi le politiche vengono promosse da diversi livelli di governo: governi
            nazionali e locali, attori pubblici e privati, soggetti sovranazionali. Il quadro che ne
            emerge è spesso tutt’altro che ottimale e causa di fallimenti: molti attori guidati da
            propri obiettivi, scarso coordinamento, sovrapposizioni, competizione non virtuosa. 
C’è poi il tema centrale
            dell’informazione. Per intervenire con efficienza ed efficacia i governi hanno bisogno
            di conoscere: informazioni per esempio sui settori, sulle imprese, sui mercati, sui
            territori. E quindi informazioni sulla struttura dei costi, sui prezzi, sulle quote di
            mercato, sulle tecnologie, sulle imprese che operano già sul
            mercato e su quelle che potrebbero entrarci, solo per fare alcuni esempi. Per
            intervenire con successo i governi devono saper raccogliere, processare e gestire
            informazioni complesse. Troppo spesso ci sono asimmetrie importanti tra i
                policy maker e le realtà su cui i governi cercano di
            intervenire e tali asimmetrie sono chiaramente fonte di fallimenti. 
Infine, bisogna fare riferimento al
            rapporto tra offerta e domanda di politiche. Innanzitutto è evidente che alcuni segmenti
            della società sono maggiormente in grado di attirare l’attenzione dei policy
                makers. Interessi parziali forti e ben organizzati sanno come guidare i
            governi verso sentieri che rappresentino i propri specifici
                desiderata. Si faccia poi riferimento ai fenomeni che
            incentivano lo scambio tra consenso politico e rendita economica. Equilibri che possono
            alimentare un rapporto deviato tra governo e governati, scoraggiando il cambiamento e
            contribuendo in maniera strategica a consolidare lo status quo. Una
            domanda di politiche e un’offerta di politiche che sono per definizione condizionate dal
            ciclo elettorale e dai suoi tempi. Dinamiche che spingono i governi a disinteressarsi
            del lungo periodo rispondendo alla domanda di breve periodo di chi è maggiormente in
            grado di offrire consenso. La concessione di incentivi o sussidi tipici dei programmi di
            politica industriale ne è da sempre un chiaro esempio. Fin dal semplice annuncio
            dell’intervento in favore di un settore, di un’impresa, di una tecnologia può scatenarsi
            una rincorsa verso l’accaparramento di una possibile rendita. Le imprese diventano
                rent-seeker abbandonando la loro attitudine al
                profit-seeking. Una quantità elevata di risorse viene impiegata
            dalle imprese nel tentativo di fare pressione sui policy makers per
            aggiudicarsi la rendita. In una prospettiva dinamica e aggregata, questo processo
            innesca meccanismi di selezione avversa, che nel tempo premieranno coloro che ricercano
            la rendita sicura e possibilmente permanente mentre allontaneranno gli attori alla
            ricerca di un profitto basato per esempio sull’innovazione, le competenze e la
            competitività. Le imprese nel loro complesso, invece di investire in ricerca o
            formazione per puntare sull’innovazione, allocheranno tempo e risorse per assicurarsi i
            favori del governo. Una volta assicurato il diritto alla rendita, l’impossibilità di
            entrata da parte di altri soggetti continuerà a determinare comportamenti che non
            favoriscono l’efficienza e l’innovazione. Infine le imprese
            continueranno a investire risorse nel tentativo di trasformare la rendita temporanea in
            rendita permanente. Il quadro che ne emerge è effettivamente poco esaltante: scenari che
            non incoraggiano il cambiamento strutturale (economico e sociale) e che si basano su un
            rapporto viziato tra governo e industria, che si alimenta proprio attraverso la
            promozione di interventi di governo tutt’altro che efficienti ed efficaci. 

3. Gettiamo
            la spugna? No, cerchiamo una soluzione diversa 



Aprire gli occhi sulla lista delle
            tante debolezze legate all’intervento dei governi non significa però accettare queste
            considerazioni in maniera passiva come se si trattasse di mali inesorabili a cui non è
            possibile trovare alcun rimedio. Si può infatti discutere sulle implicazioni che possono
            derivare dalla lettura dello scenario poco esaltate appena illustrato: accettare infatti
            l’evidenza dei molti fallimenti dell’azione pubblica non può suggerire in maniera
            deterministica l’inazione dei governi. Questa è invece la visione che in passato in
            molti ambienti accademici e politici è stata proposta e che oggi continua a essere da
            molti supportata: le probabilità di fallimento raccomandano il non intervento. 
Al contrario, bisogna invece
            riprendere a discutere di come è possibile migliorare il funzionamento dei governi e la
            qualità dell’intervento pubblico prima di accettarne passivamente i fallimenti. 
Come la crisi di questi anni
            suggerisce a molti (anche se non a tutti), l’intervento dei governi in favore
            dell’industria di un paese può trovare legittime motivazioni sul piano economico,
            politico e/o sociale. Tuttavia, non basta essere d’accordo sulla necessità di agire in
            una situazione di emergenza: bisogna discutere gli obiettivi dell’intervento passando da
            una condivisione degli obiettivi generali (e troppo spesso raccontati mediaticamente in
            modo generico) a una definizione di obiettivi dettagliati e specifici. Il dibattito
            tecnico e politico sugli obiettivi dell’intervento è parte centrale di un’azione che
            voglia poi – a obiettivi certi – essere efficace ed efficiente. E in questo campo è
            necessario cercare di essere il più possibile invulnerabili alle pressioni degli
            interessi di parte, di quelli più forti e meglio organizzati. È
            importante dichiarare esplicitamente gli obiettivi che il governo vuole perseguire, per
            poi essere in grado di rendicontare in maniera trasparente l’effettivo raggiungimento
            degli stessi. Una rendicontazione trasparente rivolta all’interno della «macchina di
            governo» e all’esterno verso la società civile per ridurre le possibilità di deragliare
            dai binari di politiche genuinamente definite per promuovere l’interesse collettivo. Una
            rendicontazione che diventa valutazione trasparente rispetto a obiettivi certi e che in
            questa prospettiva è strumento potente per garantire efficacia ed efficienza
            all’intervento dei governi. 
Occorre poi discutere degli
            strumenti che meglio possono contribuire al raggiungimento degli obiettivi delle
            politiche. È importante individuare con rigore, visione e competenza i possibili
                target. Non si può ignorare una rigorosa analisi sul piano
            dell’efficienza e dell’efficacia dell’intervento di politica, quantificando
                (ex ante ed ex post) costi e benefici di
            breve e lungo periodo per la collettività nel suo insieme. E molto altro si potrebbe
            dire per tradurre generiche dichiarazioni sulla necessità di intervenire per rispondere
            alla crisi in un piano di politica industriale nazionale che sappia guardare al lungo
            periodo e risolvere i problemi in maniera strutturale. 

4. Governi
            migliori e politiche di qualità 



In questo quadro è importante
            contribuire al dibattito studiando come l’intervento oggi viene messo in pratica e come
            offrire rimedi concreti ai rischi oggettivi di fallimento. 
Su questo tema poco si è fatto in
            queste ultime decadi. A partire dalla fine degli anni Settanta, il pensiero dominante ha
            suggerito la necessità di ridurre il più possibile la sfera dell’intervento pubblico. In
            un clima in cui la retorica politica e accademica suggeriva un generale scetticismo nei
            confronti dell’intervento dei governi, poco ci si è dedicati allo studio di come rendere
            più efficiente e più efficace l’intervento di policy. E
            parallelamente, nello stesso clima, poco si è investito nello sviluppo delle competenze
            interne ai governi, condizione sine qua non di un intervento che
            sappia essere ambizioso, efficace, efficiente e realmente rivolto al benessere delle
            comunità. E troppo poco si continua oggi a fare in questa direzione in un
            clima condizionato dalle ricette di austerità. Il risultato è
            che gli anni del Washington Consensus e poi quelli della grande
            crisi di questi ultimi anni hanno lasciato pressoché irrisolti sul tavolo dei
                policy makers la lunga lista di problemi evidenziati dalla
            letteratura government failure. In pochi si sono dedicati allo
            studio di come migliorare l’intervento dei governi, in pochi hanno cercato rimedi
            robusti e innovativi ai rischi di fallimento delle politiche. 
In questo quadro è ora di cambiare
            rotta. La soluzione infatti non può essere l’accettazione passiva della tesi secondo cui
            l’intervento di politica industriale è destinato inesorabilmente a fallire, come
            suggerirebbe una retorica vecchia di decenni. Si tratterebbe di un’accettazione in
            qualche modo pericolosa perché spingerebbe a due non desiderabili proposte di politica:
            richiedere la generalizzata inazione dei governi (nonostante la domanda di intervento);
            tollerare (solo perché domandati) interventi palesemente fallimentari [Di Tommaso e
            Giovannelli 2006; Di Tommaso e Schweitzer 2013]. Al contrario è necessario andare in una
            direzione diversa e studiare, con rigore e senza pregiudizi ideologici, come migliorare
            la qualità delle politiche che le nostre società domandano per affrontare le grandi
            questioni del nostro presente. 

5.
            Concentriamoci sulla realtà: cosa fanno i governi 



Nella prospettiva appena richiamata,
            l’analisi accademica che intende offrire un contributo concreto al nostro presente ha di
            fronte a sé diverse scelte metodologiche e diversi percorsi di ricerca. Tra questi, a
            chi scrive appare centrale concentrarsi su quanto accade nel «mondo reale» e nello
            specifico sull’analisi delle pratiche di politica industriale promosse dai governi.
            D’altronde, appare veramente difficile trovare una corrispondenza tra le pratiche dei
            governi e una teoria economica che limiterebbe l’intervento alla necessità di correggere
            alcuni fallimenti del mercato. Nell’intervenire, gli attuali governi (ma anche quelli
            del passato, come in questo libro vogliamo con forza ricordare) sono nella maggioranza
            dei casi guidati da ben altri obiettivi. Valutazioni sulla rilevanza strategica di
            alcuni settori e alcune imprese, le scelte d’intervento per raggiungere determinati
            obiettivi sociali o le risposte che i governi danno alle emergenze,
            non sono marginali eccezioni nella storia delle pratiche di
            politica industriale. Efficacia ed efficienza vanno riferite a precisi obiettivi e a
            specifici strumenti di politica. La valutazione dei costi e dei benefici (non solo
            economici) dell’intervento di politica industriale non può essere data a priori ma deve
            riferirsi all’analisi delle politiche concretamente promosse dai governi nel mondo
            reale, nel loro presente e nel loro passato. La grande crisi contemporanea e le
            rispettive reazioni dei governi, offrono materiale di straordinario interesse in questa
            prospettiva. Eventuali fallimenti ed eventuali successi vanno collocati in un preciso
            spazio storico e territoriale, riferendosi al tentativo di raggiungere specifici
            obiettivi con determinati strumenti. Questo approccio non ha la pretesa di essere
            esaustivo, ma permette di sgombrare il campo dalla retorica che contrappone da sempre su
            questi temi posizioni ideologiche che tendono a polarizzare il consenso tra coloro che
            pregiudizialmente si dichiarano a favore o contro l’intervento di politica industriale.
        

6. Mettiamo
            al centro la storia del «caso americano» 



Con gli obiettivi appena descritti,
            questo libro riprende linee di ricerca, riferimenti alla letteratura e metodi di analisi
            rimasti in queste ultime decadi al margine del dibattito economico dominante [Chang
            2002; 2007; Bianchi e Labory 2011; Mazzucato 2013; Stiglitz e Lin 2013]. Un libro che si
            concentra sullo specifico caso di quella che rimane la maggior potenza industriale
            contemporanea. Un libro in particolare dedicato all’analisi delle pratiche d’intervento
            del governo americano sull’industria nazionale che s’interroga sulle politiche del
            presente ma che ricerca (molto) anche nel passato, ricostruendo un quadro di sintesi di
            lungo periodo del caso americano. 
Abbiamo iniziato interessandoci a
            quanto stava accadendo, promuovendo un percorso di analisi sulle politiche industriali
            americane ispirate dalla crisi. È apparso subito chiaro che l’intervento della
            neo-eletta amministrazione Obama non si riferiva alla teoria economica consolidata che
            non poteva certo giustificare i massicci interventi di bail-out
            (salvataggio) ma anche le iniziative di un governo federale che definisce le strategie
            industriali del paese, supporta singoli settori, specifiche imprese e determinati
            territori in nome dell’interesse nazionale. Ci siamo quindi
            rivolti all’analisi delle pratiche del passato per inquadrare la relazione tra governo e
            industria del presente in una prospettiva di lungo periodo. Ci siamo appassionati alla
            rilettura della frammentata letteratura sul ruolo che i governi americani nel tempo
            hanno avuto nel guidare e promuovere l’industria nazionale. 
Insoddisfatti del rapporto tra
            teoria e pratiche, e in particolare dell’incapacità della teoria consolidata di spiegare
            i perché di una vasta gamma d’interventi del nostro presente, abbiamo deciso di
            continuare ad approfondire l’analisi delle pratiche di governo adottando un approccio di
            lungo periodo. Il percorso di ricerca intrapreso ci ha permesso di entrare in contatto
            con una vasta storiografia che documenta un’abbondanza di casi studio di rilievo e le
            tante forme con cui i governi americani sono nel tempo intervenuti in favore della
            propria industria nazionale. Una storiografia scritta in gran parte con altri scopi, in
            altri momenti storici, con diverse prospettive. Ciononostante, un’interessantissima
            letteratura che ci ha permesso di entrare nel dettaglio di questioni che hanno molto da
            insegnare al nostro presente. Materiale prezioso che offre informazioni rilevanti sugli
            obiettivi discussi e definiti dai governi, sui target delle
            politiche, sulla pluralità degli strumenti utilizzati. 

7. C’è
            qualcosa che non va. Teoria economica, retorica politica e azioni di governo 



Studiando gli interventi del
            presente e ricostruendo la storia delle pratiche del passato, abbiamo innanzitutto avuto
            conferma di quanto frequente sia stata la divaricazione tra i suggerimenti della teoria
            economica consolidata e le azioni dei governi. Parallelamente, in molte circostanze,
            abbiamo registrato un’evidente distanza tra la retorica politica e il reale
            comportamento delle amministrazioni americane. Come vedremo, è emblematico cosa successe
            negli anni di Reagan[2], ma non solo. 
Si tratta di divaricazioni e
            distanze di sicuro rilievo, fonte di riflessione per le analisi e le politiche del
            nostro presente. La distanza tra una teoria che avrebbe per esempio limitato ai
            casi di fallimento del mercato l’intervento di politica
            industriale e il reale comportamento dei governi che legittimano il proprio intervento
            su ben altre basi, apre ampi spazi di eccessiva discrezionalità al policy
                making. La distanza tra pratiche del mondo reale e teoria economica è una
            delle fonti dei fallimenti dell’intervento pubblico. Tale divario rischia di tradursi
            nel migliore dei casi in dipendenza dalla vision di
                policy makers illuminati, genuinamente interessati a promuovere
            l’interesse delle società che rappresentano e, nel peggiore, di degenerare in
            inefficienza, clientela, corruzione. 
Analogamente, la distanza tra la
            retorica mediatica della politica e il reale comportamento dei governi è fonte di
            fallimenti perché riduce al massimo le possibilità di rendicontazione e valutazione
            degli interventi di policy. 
La tesi di chi scrive è che tali
            questioni ci interessano non solo in termini storico-descrittivi, ma in realtà spiegano
            molto dei fallimenti con cui la politica industriale oggi deve confrontarsi per trovare
            soluzioni innovative. In questa prospettiva, la scelta metodologica è quella di partire
            dall’analisi delle pratiche dei governi cercando innanzitutto di individuare la
            pluralità di iniziative attraverso cui si manifesta l’interesse del governo nei
            confronti dell’industria. Particolare attenzione viene poi dedicata all’analisi degli
            obiettivi (dichiarati o non dichiarati, raggiunti o non raggiunti) degli interventi di
            politica industriale. E naturalmente grande attenzione viene data alle modalità con cui
            viene promossa la politica industriale e quindi alla vasta gamma di strumenti che
            condizionano largamente la capacità dei governi di raggiungere i propri obiettivi.
        

8. Il
            governo americano c’è (e c’è sempre stato) 



Questo libro dedicato al caso
            americano, con le motivazioni fin qui richiamate, si inserisce quindi in un più ampio
            percorso di ricerca che risponde alla volontà di concentrarsi sull’analisi delle
            pratiche di policy (presenti e passate)[3]. Negli Stati Uniti, quale ruolo ha avuto e oggi
            continua ad avere il governo nazionale nelle dinamiche di crescita industriale del
            paese? Quali sono stati e quali sono oggi gli obiettivi dell’intervento del governo
            federale americano sulla propria industria nazionale? Con quali strumenti il governo
            americano è intervenuto e oggi interviene? È possibile ricostruire una storia delle
            pratiche di politica industriale negli Stati Uniti che arrivi fino ai giorni nostri?
            Sono evidenziabili tratti di continuità nel lungo periodo che caratterizzano il caso
            americano? 
Si tratta di un campo di analisi non
            molto frequentato negli ultimi decenni. Lo dicevamo poco sopra in generale, ma questa
            considerazione è ancora più evidente se ci riferiamo agli Stati Uniti. Anzi, alcuni
            potrebbero trovare il percorso d’indagine improprio, riferendosi a una retorica politica
            e a una storiografia che ha spesso descritto gli Stati Uniti come un paese e una società
            caratterizzati da un’incondizionata fiducia nei confronti del mercato e da una
            strutturale diffidenza nei confronti delle interferenze del governo [Etzioni 1983;
            Schultze 1983; White 2007; Ketels 2007]. 
Tuttavia, rispetto a questa reazione
            istintiva, quanto in questo libro proponiamo sembra offrire evidenze diverse su cui
            suggeriamo di riflettere per ragionare, come si diceva, sul nostro complesso presente.
            Partiamo dalle idee di Hamilton negli anni immediatamente successivi all’Indipendenza e
            poi ripercorriamo tutte le diverse fasi dell’industrializzazione americana fino ai
            giorni della seconda presidenza Obama. Dai tempi in cui dopo l’indipendenza politica si
            voleva conquistare l’indipendenza industriale ed economica, al
                catching-up e alla leadership mondiale, alla crisi
            contemporanea: 250 anni di storia dell’industria americana e 250 anni di pratiche di
            governo in favore dell’industria nazionale. 
È questo peraltro il primo dato su
            cui ha senso insistere. Negli Stati Uniti è necessario andare oltre la retorica
            accademica, politica e mediatica che in molte fasi storiche si sono con forza alimentate
            a vicenda. Il governo nazionale è tra le istituzioni portanti della crescita industriale
            americana [Wade 2014; Di Tommaso e Tassinari 2014; Mazzucato 2013; Di Tommaso e
            Schweitzer 2013; Ketels 2007; Bingham e Sharpe 1998; Dobbin
            1994; Williams 1964]. Nella storia di industrializzazione, crescita e innovazione
            americana, in quella antica e in quella recente, il governo ha giocato un ruolo
            tutt’altro che marginale. Le parole «politica industriale» entrano tardi nel dibattito
            americano e hanno sempre riscosso poco successo, ma la presenza del governo nazionale
            nelle dinamiche di sviluppo industriale è una delle caratteristiche di fondo del caso
            americano. Se oggetto del nostro interesse sono le istituzioni portanti del capitalismo
            americano, tra queste c’è sicuramente anche il governo con le sue politiche in favore
            dell’industria nazionale. Si tratta di una presenza che nel tempo è sicuramente cambiata
            nelle forme, ma che di fatto non è mai venuta meno dai tempi dell’Indipendenza fino ai
            giorni nostri. Le politiche promosse dai governi americani, i successi, i fallimenti, il
            dibattito sugli obiettivi e sugli strumenti, costituiscono materiale unico per
            contribuire alla comprensione dei processi di crescita e industrializzazione. 

9. Le
            continuità nel cambiamento 



Studiando il rapporto tra industria
            e governo negli Stati Uniti con una prospettiva di lungo periodo, oltre a constatare una
            presenza continuata dell’intervento dei governi nelle dinamiche industriali, è possibile
            individuare alcuni caratteri comuni che hanno nel tempo contraddistinto tale presenza.
            Il processo di progressivo e radicale cambiamento strutturale dell’industria,
            dell’economia e della società americana è stato accompagnato da un intervento di governo
            che, su alcuni temi di fondo, ha sempre voluto essere presente. 
Tra questi temi c’è sicuramente la
            questione dell’ampliamento dell’estensione dei mercati. Si tratta di una questione
            centrale che in diverse fasi storiche spiega molto del ruolo giocato dal governo
            americano. Il processo di industrializzazione e il continuo cambiamento strutturale
            dell’economia (e della società) hanno richiesto un costante e progressivo ampliamento
            dell’estensione dei mercati a cui l’industria nazionale poteva rivolgersi. Un
            ampliamento necessario che ha nel tempo garantito una crescita continuata e quindi la
            sostenibilità sociale e politica del paese. In questo campo è indubbio che i governi
            americani si sono sempre dimostrati molto attenti e hanno
            giocato, con diversi strumenti, un ruolo particolarmente attivo. La necessità di
            spostare la frontiera verso Ovest durante il XIX secolo e poi, nelle epoche seguenti, di
            riferirsi a un orizzonte di mercato globale ha sempre guidato l’azione del governo negli
            Stati Uniti. Come evidenzieremo, questa prospettiva contribuisce (naturalmente in parte)
            a comprendere meglio strategie, conflitti e azioni militari di molti governi americani.
            Come vedremo, la stessa prospettiva ci spiega molto degli obiettivi delle politiche
            commerciali e dei trattati internazionali bilaterali e multilaterali, l’altro grande
            canale con cui i governi statunitensi hanno sempre favorito la crescita dell’industria
            nazionale. 
Vanno poi ricordati gli strumenti di
            intervento che, in momenti di crisi (ma non solo), hanno contribuito allo sviluppo e al
            rilancio dell’industria nazionale. Ci si riferisce per esempio agli interventi di
            salvataggio industriale (bail-out), alle leggi che impongono limiti
            agli acquisti esteri nelle commesse pubbliche (Buy American), alle
            commesse delle agenzie federali (public procurement) e al continuo
            supporto al miglioramento della scienza e della tecnologia promosso da numerosi
            dipartimenti e agenzie pubbliche. 
L’analisi degli interventi in favore
            delle scienze e della tecnologia merita sicuramente un’attenzione speciale ed è un
            capitolo a sé della storia delle politiche industriali americane. La leadership globale
            americana è anche leadership scientifica e tecnologica. Un campo in cui, nonostante la
            retorica, i governi americani hanno sempre investito massicciamente con ingenti risorse
            pubbliche. Si tratta di un’area d’intervento vitale per mantenere la supremazia
            internazionale in campo industriale, economico e militare e che, indipendentemente dal
            colore delle amministrazioni, è stata sempre al centro dell’attenzione del governo
            federale. 
Analogamente la leva del
                public procurement è un altro dei pilastri che ha sorretto le
            complesse relazioni governo-industria. Ci sono gli interventi d’ispirazione keynesiana
            che hanno caratterizzato le ricette rooseveltiane ma anche alcune delle azioni più
            recenti promosse dalle amministrazioni Bush e Obama. Ci sono gli investimenti
            infrastrutturali, azioni orizzontali volte a supportare la crescita industriale ed
            economica del paese. Si pensi al ruolo che il governo federale ha avuto per esempio
            nello sviluppo delle ferrovie, del sistema autostradale e più
            recentemente nella crescita delle reti di trasferimento dati. Ma soprattutto c’è la
            relazione speciale con il Dipartimento della Difesa, le cui commesse hanno da sempre
            costituito uno straordinario volano per la crescita, il progresso tecnologico e
            l’innovazione di ampie porzioni dell’industria nazionale (che in questo ambito hanno
            sempre potuto operare al riparo della concorrenza estera). 
Infine, l’altro elemento di
            continuità nel lungo periodo che va evidenziato è la gestione delle tensioni tra le
            dinamiche di crescita industriale e la sostenibilità delle divaricazioni sociali e
            territoriali. Il governo americano si è trovato fin dalle prime fasi di
            industrializzazione nella posizione di dover rispondere alle domande delle imprese che
            trainavano la crescita nazionale e di doversi al tempo stesso preoccupare della
            sostenibilità sociale del processo di cambiamento che la crescita stimolava. Politica
            industriale ha, in molti momenti storici delicatissimi, significato mediare tra gli
            interessi forti e ben organizzati dell’industria e la necessità di mitigare gli eccessi
            che il capitalismo industriale produceva. Si pensi al confronto con la classe operaia
            dei primi del Novecento e alle tensioni sociali e razziali degli anni Settanta, per
            esempio. Dinamiche che hanno lucidamente portato i governi a incoraggiare un progressivo
            miglioramento delle condizioni di vita (diritti e consumi) di segmenti crescenti della
            popolazione, con il risultato di rendere più accettabili le differenze e quindi di
            garantire sostenibilità sociale e politica al processo di crescita industriale. Un
            governo quindi che si è preoccupato della crescita ma che, in diverse forme e modalità
            d’intervento, non ha perso di vista il consolidarsi di eccessivi squilibri sociali e
            territoriali. 

10. Una
            prima lettura di lungo periodo 



In questo quadro, lo si ripete, il
            governo americano è stato sempre presente e non ha mancato in nessuna fase storica di
            esercitare un ruolo centrale nelle dinamiche di industrializzazione e di parallelo
            cambiamento strutturale della propria economia e della propria società. 
Il primo grande ed epocale
            cambiamento economico e sociale fu indubbiamente quello
            dell’emancipazione dalla madrepatria, che fu gestito sotto l’influenza dell’approccio
            interventista proposto da Alexander Hamilton. L’indipendenza politica raggiunta con la
            Rivoluzione richiese nella sua prima fase azioni di politica (industriale) per
            conquistare l’indipendenza economica. Protezione e supporto alla manifattura nascente
                (infant industries) da parte del governo caratterizzano il
            primo grande periodo di crescita della storia americana. Allo stesso tempo il governo
            nazionale inizia a rispondere alla necessità di ampliare via via i confini del mercato
            domestico partecipando con decisione alla conquista dell’Ovest, politicamente,
            militarmente e supportando lo sviluppo delle ferrovie. 
Il passare dei decenni porta al
            graduale consolidamento delle grandi corporations, attori trainanti
            della crescita, del cambiamento tecnologico, economico e sociale della nuova America. La
            concentrazione del potere economico ma anche quella di grandi masse di lavoratori in
            alcune aree del paese diventano le questioni centrali da affrontare. A fine secolo, il
            governo federale deve confrontarsi con gli interessi di un numero limitato di potenti
                corporations che sono cresciute grazie al consolidamento di un
            vastissimo mercato interno, ma deve anche preoccuparsi di mitigare gli eccessi del
            sistema economico per garantire la sostenibilità sociale. Lo Sherman
                Act è lo strumento che risponde alle preoccupazioni dell’opinione
            pubblica e permette perlomeno di vigilare le concentrazioni del capitale esaltate dallo
            sfruttamento delle economie di scala e dalle nuove tecniche di organizzazione
            industriale. L’istituzionalizzazione del rapporto con i sindacati consente invece se non
            altro di tenere sotto controllo i rischi che emergono dalla concentrazione del lavoro
            subordinato e alienato. Si consolida in altre parole un equilibrio con l’industria delle
                corporations e dei sindacati in cui il governo ha bisogno di
            crescita per garantire la sostenibilità sociale e politica nel paese. Il non
            rallentamento dei percorsi di crescita, e auspicabilmente un’ulteriore accelerazione,
            diventano necessari per scambiare consenso con le grandi corporazioni e per negoziare un
            progressivo ampliamento dei diritti dei lavoratori con la parte più lungimirante del
            capitale. In questo contesto, tra la fine dell’Ottocento e i primissimi del Novecento,
            politica industriale ha significato antitrust e negoziazione con i
            sindacati.
        
Tuttavia, ben presto, a Washington
            divenne chiaro che era necessario spostare ancora la «frontiera» e incoraggiare un
            ulteriore ampliamento dell’estensione dei mercati. Siamo nelle prime decadi del secolo
            nuovo e politica industriale diventa anche incoraggiare la penetrazione dell’industria
            americana nei mercati esteri. Trattati commerciali, supporto alle esportazioni ma anche
            partecipazione a iniziative militari. La guerra con la Spagna, le forniture alle potenze
            alleate e l’entrata nella Prima guerra mondiale emancipano gli Stati Uniti che diventano
            una potenza con interessi economici e ambizioni globali. Al tempo stesso si tratta di un
            processo che i presidenti americani incoraggiano per rispondere alle richieste delle
                corporations e migliorare progressivamente le condizioni dei
            lavoratori in anni in cui la maggior parte dei paesi industrializzati è coinvolta in
            sommosse operaie e rivoluzioni. La crescita industriale è al centro del sistema per un
            governo che promuove in questa prospettiva l’espansione sui mercati esteri, un certo
            allentamento dell’intervento antitrust e la contrattazione con i sindacati. 
Due guerre mondiali, e la più
            drammatica crisi che il sistema capitalistico globale aveva mai espresso, plasmano poi
            in maniera radicale e duratura il rapporto tra industria e governo. Public
                procurement militare e domanda pubblica di ispirazione keynesiana
            consolidano per decenni un tavolo di negoziazione permanente tra governo e industria. Un
            tavolo in cui si scambia consenso politico con commesse in industrie protette dalla
            concorrenza estera. È questo il caso dell’insieme delle industrie che hanno permesso il
            prolungato sforzo militare (armamenti naturalmente, ma anche altri comparti importanti
            come le costruzioni, i trasporti, le comunicazioni, il farmaceutico, l’agroindustriale)
            in cui cresce un numero limitato di grandi imprese. 
Si tratta dell’inizio di un lungo
            periodo di eccezionalità in cui il governo e le industrie militari sviluppano una
            relazione che risulterà forte, unica e durevole. Un periodo di eccezionalità che trova
            il suo culmine alla fine della Seconda guerra mondiale quando l’intera industria
            nazionale viene gestita da un ristretto numero di uomini di governo, rappresentanti
            delle corporations e militari. Un cambiamento strutturale che
            comincia all’inizio del Novecento ma che diventa caratteristica permanente del
            capitalismo industriale americano. Si lega alle necessità
            belliche delle due guerre mondiali caratterizzando i primi cinquant’anni del Novecento,
            continua negli anni della Guerra Fredda per arrivare fino ai giorni nostri con la guerra
            globale al terrorismo. 
In questo quadro, nel lungo periodo,
            le domande delle corporations nei confronti del governo rimangono
            nel tempo le stesse. E analogamente si potrebbe dire che la domanda della società nei
            confronti del governo rimane pure la stessa e cioè quella di ricomporre l’eccesso delle
            disparità che la crescita produce. 
La capacità di continuare a crescere
            è «la questione» dell’economia e della società americana. Una crescita che continua ad
            aver bisogno di ampliare l’estensione del mercato e di risultare socialmente
            sostenibile. Nel dopoguerra la «frontiera» si sposta internamente grazie all’entrata di
            milioni di nuovi consumatori della classe media. La possibilità di migliorare le
            condizioni di vita di milioni di americani che consumano un sempre maggior numero di
            beni e servizi diventa quindi garanzia di sostenibilità per l’intero sistema economico e
            sociale. È un passaggio importante perché lo sfruttamento delle tecniche di
            standardizzazione della produzione richiede la standardizzazione dei consumi e quindi
            dei comportamenti della classe media americana. Tuttavia, il mercato interno non basta e
            rimane la domanda dell’industria nazionale di continuare a crescere anche sui mercati
            esteri. La «frontiera» deve continuare a spostarsi anche all’estero e questo spiega la
            definizione di accordi e trattati internazionali. I rapporti speciali con i paesi amici
            all’epoca del piano Marshall e poi della Guerra Fredda sono veicolo centrale dei
            percorsi di crescita americani anche in periodi non di guerra. Analogamente, dopo la
            caduta del muro di Berlino, le stipule dei trattati di libero scambio negli anni del
            Washington Consensus e le negoziazioni nell’ambito del WTO rispondono a questa logica.
            Dinamiche che continuano nel nostro presente, come testimoniano le complesse (e segrete)
            trattative che stanno dietro al TTP e al TTIP. 
È in questo scenario di lungo
            periodo – che ha visto il governo federale americano da sempre al centro dei percorsi di
            industrializzazione, cambiamento economico e trasformazione sociale – che ricerchiamo
            risposte utili alle domande del nostro difficile presente. 



[1]  Sul tema «crisi e austerità», per un’analisi
                    critica e dettagliata, vedi Blyth [2013]. Sul dibattito pubblico americano vedi
                    tra gli altri Johnson [2013].

[2]  Si rimanda in particolare al capitolo terzo
                    di questo libro.

[3]  Vedi in particolare: Barbieri et
                        al. [2012]; Di Tommaso e Schweitzer [2013]; Di Tommaso
                        et al. [2013]; Di Tommaso e Tassinari [2014]; Tassinari
                    e Di Tommaso [2015]; Tassinari [2014]; Tassinari et al.
                    [2015]; Rubini et al. [2015a]; Barbieri et
                        al. [2015]; Di Tommaso e Angelino [2015]; Pollio e Rubini [2015];
                    Rubini et al. [2015b]; Zheng et al.
                    [2016].





Capitolo secondo
            

La «preistoria» della relazione
            governo-industria

Il capitolo propone una lettura storica della relazione governo-industria, a
                partire da una prima fase che ha posto le basi per l’indipendenza politica, per
                quella economica e per quella manifatturiera. L’ascesa dell’industria americana sul
                piano planetario ha ovviamente comportato una modificazione delle relazioni tra
                governo e grande impresa, così come tra governo, industria e lavoro. Naturalmente
                poi la crescita apparentemente inarrestabile dell’industria americana ha influito
                sulla politica estera e le guerre, cambiando gli equilibri mondiali. Questo, anche
                durante il primo dopoguerra e la Grande Depressione, fino alla Seconda guerra
                mondiale. Si passa poi ad analizzare la situazione alla fine della seconda guerra e
                lo scenario globale negli anni della Guerra Fredda, il definitivo Boom e la Great
                Society, per concludere poi con la crisi degli anni Settanta.





1.
            Indipendenza politica, indipendenza economica, indipendenza manifatturiera 



Fin dalla conquista dell’indipendenza
            politica, il governo americano iniziò a dimostrarsi molto interessato agli sviluppi
            dell’allora nascente industria manifatturiera nazionale [Scheiber 1987; Chang 2007; Di
            Tommaso e Schweitzer 2013]. Potremmo dire che la «relazione speciale» tra governo e
            industria negli Stati Uniti iniziò nel 1791 quando l’allora segretario al Tesoro,
            Alexander Hamilton, presentò alla Camera il suo Report on Manufacturing.
            Una relazione dettagliata con la quale uno dei più influenti uomini di
            governo dell’epoca proponeva un ambizioso programma di politica economica il cui
            obiettivo era promuovere lo sviluppo industriale e manifatturiero del paese [Hamilton
            1791]. Nelle parole che seguono, con cui lo stesso Hamilton iniziava a illustrare il
                Report, si trovano le motivazioni di fondo che avrebbero dovuto
            spingere il governo americano a occuparsi dello sviluppo della propria manifattura: 
The Secretary of the Treasury in obedience to the
                order of the House of Representatives, of the 15th day of January 1790, has applied
                his attention, at as early a period as his other duties would permit, to the subject
                of Manufactures; and particularly to the means of promoting such as will tend to
                render the United States, independent on foreign nations, for military and other
                essential supplies [Hamilton 1791]. 


Il Report
            definiva in modo chiaro gli interventi, coerenti con una visione strategica sul futuro
            dell’economia nazionale, per la promozione della nascente industria americana: la
            fissazione di tariffe sui prodotti importati, il divieto di esportare prodotti e
            macchinari innovativi (per evitare che la concorrenza straniera se ne appropriasse),
            sussidi diretti a industrie considerate strategiche, l’esenzione fiscale per le materie
            prime, e il supporto per il miglioramento delle infrastrutture
            nazionali [Hamilton 1791; Chang 2007; Di Tommaso e Schweitzer 2013]. 
In realtà, inizialmente, la proposta
            non ebbe al Congresso tutta la considerazione che Hamilton sperava. Le resistenze
            maggiori derivavano dal fatto che la politica americana era durante quegli anni
            influenzata da interessi che spingevano anche in altre direzioni. Si pensi a coloro che
            in qualche maniera avevano mantenuto un rapporto privilegiato con gli inglesi e
            soprattutto ai proprietari di terre e piantagioni del Sud [Williams 1964; Scheiber 1987;
            Chang 2007]. D’altronde, tra i presupposti di un piano di politica industriale c’è
            sicuramente la volontà di perseguire l’interesse nazionale. A fine Settecento, cosa
            fosse l’interesse americano era invece questione più che aperta. La storia della più
            grande potenza industriale e manifatturiera del mondo doveva essere ancora scritta e
            diversi percorsi evolutivi erano ancora possibili. La politica industriale non è un
            intervento tecnico che individua gli strumenti ottimali per raggiungere obiettivi dati.
            Un piano di politica industriale è veicolo per gestire gli equilibri tra gli interessi
            di parte (per esempio territori, settori, classi) e strumento che contribuisce a
            definire, in un’ottica dinamica, l’interesse nazionale. Come già era chiaro a Hamilton
            nel suo Report, si tratta di un intervento politico (e non solo
            tecnico) che il governo può definire solo riferendosi a una specifica visione
            dell’interesse presente e futuro del proprio paese. Interesse che la giovane nazione che
            aveva appena ottenuto l’Indipendenza non esprimeva in maniera univoca e la cui
            definizione era oggetto di tensioni tra classi e territori che avevano in mente diversi
            possibili percorsi di sviluppo e cambiamento [Williams 1964]. 
Molti peraltro avvertivano una chiara
            insofferenza nei confronti del potere centrale che riproduceva relazioni
            centro-periferia e interventi top-down tipici del periodo
            coloniale. Tra gli ideali che avevano caratterizzato gli anni rivoluzionari c’era
            l’immagine di un governo gestito «dal basso», che si fondasse sull’autonomia dei singoli
            Stati e che collocasse l’autorità di decision-making al livello di
            governo più vicino ai cittadini. In questo scenario, la competenza del governo federale
            era accettabile se si limitava ai campi in cui il controllo locale era non percorribile,
            quali ad esempio, la politica estera, la difesa nazionale e il commercio interstatale
            [Dobbin 1994].
        
Tuttavia, si trattò solo di una
            questione di tempo [Irwin 2004]. Nonostante le tiepide reazioni iniziali, l’impianto
            hamiltoniano trovò applicazione nel corso della prima fase di crescita che caratterizzò
            i primi decenni dell’Ottocento. Anni di grandi cambiamenti in cui molti importanti
            settori industriali conobbero un forte e progressivo sviluppo [Irwin 2004; Chang 2007;
            Di Tommaso e Schweitzer 2013]. Nell’arco dei quarant’anni successivi all’Indipendenza, i
            dazi sui prodotti manifatturieri esteri crebbero progressivamente fino a raggiungere il
            40% (e in alcuni casi vennero mantenuti fino alla prima metà del XX secolo). Confermate
            nei fatti furono anche le idee di Hamilton sull’importanza di promuovere alcune
            industrie considerate strategiche. Industrie che nel Report on
                Manufacturing erano state diligentemente elencate: ferro, rame, carbone,
            cotone, vetro, polvere da sparo e libri [Hamilton 1791]. Un quadro di supporto e
            protezione alla crescita dell’industria nazionale che si completava con l’intervento a
            favore dello sviluppo di un’adeguata rete di trasporto che Hamilton aveva posto al
            centro del suo piano di politica industriale [Di Tommaso e Schweitzer 2013]. 
La connotazione protezionistica che
            la politica industriale americana assunse nel corso del XIX secolo alimentò comunque non
            pochi contrasti. Come si anticipava, la protezione dei prodotti manifatturieri fu nel
            corso dei decenni supportata dagli industriali del Nord ma non dagli agricoltori del
            Sud, che invece si trovavano costretti ad accettare manufatti di scarsa qualità a prezzi
            elevati. Più in generale, gli interventi di politica industriale incoraggiavano un
            cambiamento strutturale nell’industria e nella società americana che non poteva essere
            da tutti accolto con favore. Le divergenze di interessi tra Nord e Sud continuarono a
            consolidarsi via via che l’industria manifatturiera nazionale cresceva e si fecero
            presto insostenibili, contribuendo a spingere il paese verso la Guerra civile. 
Ed è in questo difficile scenario –
            segnato dalle tensioni «di interessi diversi e particolari che si venivano allora
            affermando» [Williams 1964, 277] – che rintracciamo una delle motivazioni di fondo che
            caratterizzerà l’intervento di politica industriale dei governi americani. Un intervento
            che se da un lato supporta la crescita industriale attraverso azioni dirette (supporto,
            protezione e promozione) dall’altro si preoccupa anche di
            gestire gli squilibri e le tensioni che il processo di cambiamento strutturale porta con
            sé. 
In quest’ultima prospettiva si
            comprende una delle principali modalità d’intervento attraverso cui i governi americani
            affrontarono e guidarono questa fase di straordinario cambiamento industriale, economico
            e sociale: supportare la crescita garantendo la sostenibilità dei processi di
            cambiamento strutturale attraverso azioni che favorissero lo spostamento della
            «frontiera» e quindi l’ampliamento dei mercati. L’indipendenza politica dei primi Stati
            americani era stata ormai acquisita e sul piano economico la prospettiva della nuova
            nazione non poteva più essere ridotta alla mera autonomia produttiva dalle madrepatrie.
            L’industria americana era nata e bisognava adesso favorirne la progressiva espansione.
            La conquista dei territori a Ovest permetteva l’acquisizione di nuove inestimabili
            risorse e un’incredibile opportunità di estensione dei mercati, contribuendo in maniera
            centrale alla sostenibilità del processo di crescita e cambiamento. 
Già il presidente Jefferson aveva
            fatto sua questa prospettiva. In un messaggio al Congresso del 18 gennaio 1803, con il
            quale chiedeva denaro per finanziare le spedizioni nell’Ovest, egli lucidamente
            sottolineava quanto l’estensione territoriale a Ovest fosse necessaria per garantire le
            ambizioni industriali e agrarie del paese[1]. Nell’arco di circa cinquant’anni, oltre la metà dell’attuale territorio
            americano, ai tempi dell’Indipendenza al di fuori della «frontiera», venne a fare parte
            degli Stati Uniti. 
Lo sviluppo economico e la crescita
            industriale della nazione andavano di pari passo con la necessità di «spostare la
            frontiera», permettendo così la progressiva espansione del mercato. Un processo che
            aveva chiaramente bisogno di supporto militare, dello sviluppo delle infrastrutture di
            trasporto e di una politica che incoraggiasse l’immigrazione. 
In questo contesto, non stupisce che
            tra le industrie considerate strategiche nell’interesse nazionale troviamo quella
            ferroviaria, al centro dell’attenzione pubblica fin dai primi decenni dell’Ottocento. Il
            governo giocò in particolare un ruolo di primaria importanza
            nella pianificazione, nel finanziamento, nel coordinamento tecnico e manageriale di
            questa industria. Il governo fu particolarmente attivo in materia di regolazione dei
            prezzi e della concorrenza [Dobbin 1994]. Inizialmente furono le amministrazioni locali
            e dei singoli Stati, in partnership con il settore privato, a
            intervenire in misura maggiore, pianificando e finanziando lo sviluppo delle ferrovie.
            Ai privati era primariamente affidata la costruzione delle linee ferroviarie, mentre i
            governi locali e dei singoli Stati promuovevano lo sviluppo della rete stanziando fondi
            alle città che si dimostravano interessate ad avere una stazione ferroviaria. Le
            strategie di finanziamento nella prima fase di sviluppo del settore erano in ogni caso
            state pensate e messe in atto per affidare l’industria ferroviaria ai privati, anche nei
            casi in cui la maggior parte dei fondi era stanziata dall’amministrazione pubblica. 
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Fonte: Rielaborazione da NationalAtlas.gov (http://www.vox.com/2015/2/17/7917165/maps-that-explain-america, tab.
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A partire dal 1860 lo scenario
            cambiò e il governo federale nazionale assunse nel settore ferroviario un importante
            ruolo parallelo a quello delle amministrazioni locali. Si fece
            allora largo l’idea che fosse necessario sostenere grandi progetti di collegamento
            nazionali e a quel punto il governo decise di intervenire come avevano fatto a suo tempo
            i governi locali sulle linee di interesse locale: il Congresso decise di fornire
            terreni, garanzie e mutui per la realizzazione di quattro grandi linee transcontinentali
            [Dobbin 1994]. 
Il governo federale continuò nei
            decenni successivi a esercitare un ruolo importante nelle dinamiche di crescita del
            settore acquisendo un ruolo centrale nella regolamentazione dell’intero sistema
            ferroviario nazionale[2]. In quegli anni divenne peraltro necessario esercitare un controllo sui
            prezzi del trasporto ferroviario. Gli spedizionieri marittimi che si servivano delle
            ferrovie incominciarono infatti a lamentarsi delle tariffe troppo alte e spesso
            discriminatorie. Tuttavia, la questione era più complessa: il settore era di fatto
            diventato troppo importante rispetto alle dinamiche generali di crescita del paese e non
            veniva giudicato dal governo nazionale come un settore uguale a tutti gli altri.
            Bisognava in altre parole essere presenti per vigilare sulle dinamiche di un settore
            altamente strategico per l’interesse nazionale. 
La regolazione federale ebbe inizio
            nel 1887 con l’Interstate Commerce Act e con la creazione della
            prima agenzia federale per la regolazione, l’Interstate Commerce Commission [Bingham e
            Sharpe 1998]. Questa aveva il ruolo di proteggere le libertà economiche delle imprese
            del settore e dei loro clienti rafforzando la competizione nel mercato, preoccupandosi
                in primis di eliminare abusi e tariffe discriminatorie. Come
            messo in luce da Dobbin: 
Market regulation became the distinguishing
                feature of American industrial policy. The new American industrial policy paradigm
                came to symbolize competition among free and equal firms as the mainspring of
                progress [Dobbin 1994, 28].
            


Più avanti negli anni, con il
                Transportation Act del 1920, si rafforzò ulteriormente il ruolo
            dell’Interstate Commerce Commission affidandole sia l’autorità di stabilire le tariffe
            nel mercato delle ferrovie sia il più generale compito di mantenere adeguati livelli
            qualitativi del servizio ferroviario [Bingham e Sharpe 1998]. L’Interstate Commerce
            Commission non si occupava tuttavia del solo sistema ferroviario. A partire dalla prima
            metà del Novecento e per molti decenni a venire, tutto il settore dei trasporti fu
            regolamentato da questa commissione. Il Motor Carrier Act del 1935
            affidò all’Interstate Commerce Commission il controllo all’entrata – attraverso
            concessioni, permessi e la regolazione delle tariffe minime – dell’intero mercato dei
            trasporti americano [Cochran 1950; Hill 1951; Carter 1968; Mercer 1982; Dobbin 1994;
            Bingham e Sharpe 1998; Di Tommaso e Schweitzer 2013]. 

2. L’ascesa
            dell’industria americana 



L’Ottocento è quindi il secolo in
            cui la «frontiera» americana si sposta progressivamente verso sud e verso ovest. Una
            dinamica che, come dicevamo, ha permesso la continua espansione del mercato interno.
            Sono decenni di crescita industriale ininterrotta e di straordinario cambiamento
            strutturale dell’economia e della società americana. 
In questo contesto, a partire dagli
            anni della Guerra civile, con la presidenza di Abraham Lincoln (1861-1865), un numero
            limitato di imprese e di corporation era via via cresciuto e aveva
            consolidato un forte potere economico in molte industrie nazionali. Imprese che si erano
            sviluppate grazie alle opportunità offerte dall’ampliamento dei mercati e che in quei
            decenni avevano iniziato un processo di rivoluzione degli assetti di organizzazione
            della produzione, esaltato dall’utilizzo di nuove tecnologie[3]. Imprese che però avevano via via acquisito forza anche grazie a posizioni
            dominanti e a relazioni preferenziali instaurate con i governi. Le crisi poi degli anni
            Settanta e Ottanta avevano ulteriormente spinto verso la
            concentrazione, accrescendo il potere di mercato di un certo numero di grandi imprese
            che erano state in grado di superare i momenti più difficili. 
Questo scenario iniziò ad attirare
            l’attenzione pubblica e in alcuni casi a preoccupare i governi in quanto le grandi
            concentrazioni di potere industriale ed economico chiedevano anche di influenzare il
            potere politico, sfidandone in qualche maniera l’autorità [Stein 1998; Freyer 1992;
            Sandel 1996; Sullivan 1991; Prodi e De Giovanni 1988; Bianchi 1988]. Nelle parole del
            senatore Sherman al Congresso si rintraccia chiaramente questa tensione: 
If the concentrated powers of this combination are
                intrusted to a single man, it is a kingly prerogative, inconsistent with our form of
                government and should be subject to the strong resistance of the State and national
                authorities. If anything is wrong this is wrong. If we will not endure a king as a
                political power we should not endure a king over the production, transportation, and
                sale of any of the necessaries of life [Sherman 1890]. 


Lo stato delle cose domandava una
            regolamentazione della concorrenza a livello federale che di fatto diventò sin da allora
            strumento di negoziazione tra potere politico e potere economico. In questo processo
            rintracciamo un’altra delle linee di fondo che hanno caratterizzato il rapporto tra
            governo federale e industria nazionale nella storia americana. L’emergere di grandi
            realtà industriali ha dato forma a modalità di intervento (e non intervento) del governo
            che si ripeteranno nel tempo: da un lato azioni antitrust e di politica della
            concorrenza che (almeno) sulla carta hanno inteso vigilare sulle posizioni dominanti e
            sugli eventuali abusi; dall’altro un atteggiamento del governo che ha cercato soluzioni
            di mediazione e accordo con i grandi gruppi industriali. Posizioni antitetiche che hanno
            nel tempo prodotto equilibri diversi in circostanze ed epoche diverse. L’intervento e il
            non intervento in questo campo si sono riferiti a questioni legate all’efficienza,
            all’innovazione e alla protezione dei consumatori. Tuttavia, antitrust ha significato
            molto di più nella storia americana: il pendolo tra azione e inazione antitrust è sempre
            risultato un meccanismo potentissimo che ha permesso ai governi americani di scambiare,
            costruire e raccogliere consenso politico.
        
In questa prospettiva va letto il
            dibattito antitrust di fine Ottocento in cui l’industria americana continuava a crescere
            vorticosamente e che ispirò prima lo Sherman Antitrust Act (1890) e
            poi più tardi il Clayton Antitrust Act (1914) [Freyer 1992;
            Thorelli 1955]. Il primo aveva l’obiettivo di vigilare sul potere monopolistico già
            consolidato, il secondo intendeva regolare le fusioni e le acquisizioni tra imprese,
            prevenendo processi di ulteriore concentrazione di mercato. Tuttavia, mentre la logica
            che stava dietro ai due atti e che poteva legittimare le politiche del governo era
            chiara, non si era rivelata altrettanto univoca e senza contraddizioni l’applicazione
            concreta delle norme in questo campo. Peraltro le specifiche disposizioni con cui il
            legislatore regolava la concreta applicazione delle leggi apparivano piuttosto imprecise
            e questo indeboliva la reale capacità di intervento del governo [Stein 1998; Freyer
            1992; Thorelli 1955]. Tale vaghezza obbligava i giudici che erano chiamati a esprimersi
            sulle dispute tra governo federale e imprese private ad attenersi alle interpretazioni
            legislative prevalenti fornite dalle precedenti sentenze. L’efficacia dell’impianto
            legislativo veniva così a dipendere fortemente dalle azioni dei giudici che comunque
            potevano contare su un ampio spazio interpretativo. Per quanto riguardava, ad esempio, i
            tentativi di monopolizzazione (regolati dalla Sezione 2 dello Sherman
                Antitrust Act del 1890), a partire dall’inizio del XX secolo, nonostante
            le numerose cause intentate per violazione della legge antitrust, le vittorie del
            governo americano contro le imprese private furono assai limitate. I giudici avevano
            infatti optato per un’applicazione della normativa basata sul fatto che ogni accusa di
            monopolizzazione poteva essere sostenuta solamente dimostrando l’esistenza di contratti,
            alleanze e cospirazioni illegali [Prodi e De Giovanni 1988; Freyer 1992; Sullivan 1991;
            Stein 1998; Sandel 1996]. Questa interpretazione aveva grossi limiti però in quanto il
            potere di mercato poteva, come di fatto quasi sempre accadeva, essere acquisito dalle
            imprese attraverso politiche che rientravano nella normale gestione aziendale e non
            potevano essere considerate illegali [Stein 1998; Freyer 1992; Adams e Brock 1986].
            Questo approccio aveva di fatto reso legittime tutte le concentrazioni dove non si
            poteva dare prova di pratiche di monopolizzazione illegali. Negli anni successivi questa
            interpretazione della normativa antitrust fu superata a favore di
            una logica che imponeva la verifica dell’esistenza di
            un’effettiva concentrazione e di un reale eccessivo potere di mercato (e non tanto
            quindi delle pratiche che avevano condotto le imprese a conquistare tale posizione). In
            questa nuova prospettiva, ai fini dell’applicabilità della legge antitrust, diventava
            centrale l’esito del dibattito sulla definizione del mercato
                rilevante. Tuttavia, anche con questa nuova interpretazione, che rimase
            in vigore circa fino alla fine degli anni Sessanta del Novecento, l’intervento non
            aumentò la sua reale capacità di incidere sugli assetti dell’industria nazionale: il
            governo federale perse numerosissime cause contro alcune delle più grandi imprese
            americane proprio sulla base di contestazioni relative all’ampiezza del mercato da
            considerarsi rilevante ai fini dell’accusa [Prodi e De Giovanni 1988; Stein 1998]. 
Anche la normativa volta a prevenire
            le concentrazioni di mercato, vale a dire il Clayton Antitrust Act
            del 1914, che iniziò a disciplinare le fusioni e le acquisizioni tra imprese, fu
            sostanzialmente un fallimento. La legge proibiva alle imprese di acquisire, direttamente
            o indirettamente, tutte o parte delle azioni di un’altra impresa se questo avesse
            ridotto in qualche modo la concorrenza sul mercato. La legge tuttavia era applicabile
            unicamente alle fusioni mediante l’acquisizione di azioni e questo non fece altro che
            legittimare tutti gli altri acquisti che avvenivano attraverso canali di diversa natura.
        

3. Governo e
            grande impresa 



Gli anni della definizione di una
            normativa antitrust e quelli successivi della sua debole applicazione sono il terreno in
            cui si sviluppa il modello di relazione governo-industria che caratterizzerà il nuovo
            secolo. L’esistenza di una normativa a cui in teoria riferirsi permette al governo di
            vigilare; la discrezionalità dell’intervento garantisce l’apertura di un tavolo di
            negoziazione permanente tra governo e grande industria. Come si scriveva poc’anzi, un
            prezioso canale di scambio tra consenso politico e supporto all’industria nazionale
            nelle sue diverse forme: accettazione di posizioni dominanti e concentrazioni,
                public procurement, salvataggi, sussidi e incentivi, protezione
            dalle imprese estere.
        
L’analisi del caso del settore
            dell’acciaio è in questa lettura emblematico. Lo sviluppo delle ferrovie del XIX secolo
            aveva largamente contribuito all’espansione del settore che, proprio per il ruolo chiave
            che si era trovato a giocare, aveva fin dagli anni dell’Indipendenza beneficiato di
            elevate tariffe protezionistiche e in generale di una relazione speciale con i governi.
            Nel 1855 era stata fondata l’American Iron and Steel Association, che era nata con
            l’obiettivo di negoziare con il governo federale la protezione dalla concorrenza estera
            [Nester 1997; Wilson 2006]. In questo quadro, per decenni, anche imprese inefficienti
            rimasero sul mercato nonostante i prezzi eccessivamente alti e la bassa qualità dei
            prodotti. Le crisi di fine Ottocento misero però in luce, alquanto rapidamente, i
            problemi del settore. Molte imprese si trovarono in improvvisa difficoltà per la caduta
            della domanda e furono costrette a chiudere. In questa situazione consentire e
            incoraggiare i processi di fusione interni all’industria fu considerata una soluzione ai
            problemi del settore. Si accettò di fatto la nascita di un potente oligopolio nazionale
            e nel 1901 nacque la United States Steel Corporation (USSC), la prima impresa
            miliardaria nel settore del ferro e dell’acciaio [Stein 1998, 11]. La USSC deteneva
            allora intorno al 65% del mercato nazionale [Stein 1998] e questa posizione fu a lungo
            tollerata e considerata giustificabile nell’interesse nazionale. Lo Sherman
                Act e il Clayton Act servirono poco in questo
            contesto. Nel 1920 la USSC, pur avendo ridimensionato il suo peso sul mercato nazionale
            che era sceso al 40%, fu accusata di comportamenti predatori. Tuttavia, l’accusa cadde
            presto nel nulla: la Corte Suprema dichiarò che il procuratore generale aveva fallito
            nel dimostrare che l’impresa avesse adottato pratiche di monopolizzazione illegali. Non
            si procedette con sanzioni o azioni punitive ma il governo dimostrò alla controparte di
            essere vigile aprendo così una lunga fase di negoziazione. Si consolidò quindi negli
            anni un oligopolio in uno dei settori portanti dell’economia americana, la cui forza di
            contrattazione con il governo rimase una costante per numerosi decenni a venire. 
Un settore strategico che si trovò a
            rispondere alla domanda di due guerre mondiali e che non poteva essere trattato come
            tutti gli altri. Un settore importantissimo che fin dai primi del Novecento diventò
            terreno di confronto privilegiato per mediare tra la domanda di
            salari più alti e diritti dei lavoratori e gli interessi delle grandi imprese. 
L’atteggiamento di politica
            industriale dei governi americani in questo settore racconta molto di come il governo è
            intervenuto sull’industria nazionale. Getta luce sul rapporto di scambio tra il consenso
            politico ricercato dai governi e le domande (di azione o inazione) dei grandi gruppi
            industriali. Spiega molto della tolleranza nei fatti nei confronti di cartelli e
            oligopoli e del perché la politica industriale e settoriale ha avuto in molti momenti
            storici l’obiettivo di mediare e gestire il potenziale conflitto sociale tra capitale e
            lavoro [Stein 1998]. Ci racconta perché i governi americani hanno dovuto nel tempo
            continuare a rispondere alla necessità di spostare ulteriormente la «frontiera» dei
            mercati per le proprie industrie. L’analisi delle grandi trasformazioni di inizio
            Novecento che caratterizzarono il settore dell’acciaio e il rapporto di questa industria
            con il governo rivelano molto della strada che il capitalismo americano stava iniziando
            a percorrere. Una strada che aveva bisogno di aprire una nuova fase della relazione
            speciale tra governo e industria nazionale [Williams 1964; Stein 1998]. 
Emerge un modello in cui gli
            interessi industriali e quelli politici si trovarono allineati. La fase del sospetto nei
            confronti della grande impresa e delle corporation si conclude. Le
            posizioni dominanti sono ormai consolidate e in molti casi accettate, se non addirittura
            incoraggiate: 
The antagonism between business and Government is
                over [...] the Government and business men are ready to meet each other halfway in a
                common effort to square business methods with both public opinion and public law,
            


affermava il presidente Wilson nel
            1914 [Wilson 1914, cit. in Crockett 2002, 114]. Allo stesso modo Herbert Hoover (che
            sarebbe diventato presidente nel 1929) pochi anni più tardi sosteneva: 
I believe that we are, almost unnoticed, in the
                midst of a great revolution – or perhaps a better word, a transformation – in the
                whole super-organization of our economic life. We are passing from a period of
                extremely individualistic action into a period of associational activities [Hoover,
                1922, cit. in Abend 2014, 179].
            


La Grande guerra non fece altro che
            rafforzare questa tendenza. Alla fine della Prima guerra mondiale il 31% di tutte le
            attività manifatturiere era in mano alle corporation, occupando
            l’86% di tutta la forza lavoro [Williams 1964, 536]. 

4. Governo,
            industria e lavoro 



Nel quadro appena richiamato, non
            mancavano le preoccupazioni sulla sostenibilità dell’intero sistema. Se in generale le
            azioni dei governi rispondevano ai voleri delle grandi corporazioni, dall’altra parte
            gli ambienti industriali e politici più illuminati erano coscienti del fatto che il
            sistema sarebbe andato incontro a pericolose fratture, se si fosse esagerato in questa
            direzione [Williams 1964, 506]. D’altronde era chiaro a molti il messaggio che veniva da
            altri paesi industrializzati nei primi decenni del Novecento: la sordità nei confronti
            della domanda di salari più alti e diritti dei lavoratori poteva avere effetti
            dirompenti. L’ascesa della grande industria americana produceva la concentrazione di
            masse di lavoratori in un numero limitato di città e aree industriali. La forza che la
            grande impresa si era nel tempo conquistata consentiva il persistere di condizioni di
            vita e lavoro pessime: estensione senza limiti della giornata lavorativa, insalubrità
            dei luoghi di lavoro, precarietà, impiego di manodopera minorile, discriminazioni di
            razza e di genere, assenza di forme accettabili di assistenza e prevenzione per
            infortuni e malattie, mancanza di una reale tutela pensionistica. Condizioni che
            venivano accettate anche grazie all’enorme e continuo flusso di immigrati che nella
            maggior parte dei casi erano disperati e disposti a tutto[4]. 
Tuttavia, era questione di tempo. Il
            modello di crescita e organizzazione industriale americano era la fonte del suo successo
            ma covava al tempo stesso un conflitto strutturale che andava prima o poi affrontato. 
Come già anticipato, nella gestione
            di questo conflitto va infatti ricercata un’altra delle questioni di fondo su cui
            riflettere. L’intervento di politica industriale dei governi
            americani si spiega anche all’interno di questo specifico
            scenario di mediazione e negoziazione tra interessi. Il governo ottiene consenso
            politico rispondendo alle domande dell’industria che ha acquisito posizioni dominanti ma
            al tempo stesso individua un interlocutore, il sindacato, con cui lavorare per mitigare
            gli eccessi del sistema. Un governo, un’industria e un sindacato che possono negoziare
            anche sapendo che il flusso continuo di immigrati stranieri è funzionale al
            raggiungimento di un equilibrio tra interessi che possono diventare convergenti. Un
            meccanismo per certi versi semplice che caratterizzerà lunghi momenti della storia
            americana: sugli immigrati appena arrivati – quelli più disperati, non istruiti e poco
            coscienti dei propri potenziali diritti – è possibile scaricare il peso degli eccessi
            del conflitto tra capitale e lavoro; parallelamente, industria e sindacato possono
            concertare con il governo interventi che garantiscano la sostenibilità sociale dei
            processi di crescita e cambiamento strutturale dell’economia americana. 
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Sin dagli
            inizi del Novecento i governi americani sono intervenuti nella prospettiva appena
            richiamata e hanno ritenuto importante incoraggiare un progressivo miglioramento delle
            condizioni di vita (diritti e consumi) almeno di alcune classi di lavoratori. Interventi
            messi in essere attraverso la negoziazione con un sindacato che i governi hanno nel
            tempo avuto forte interesse a istituzionalizzare. Sono questi gli anni dell’ascesa e
            della progressiva cooptazione dell’American Federation of Labor (AFL) che nasce nel
            1886, ma che vede la sua fase di massima crescita nei primi decenni del Novecento. Sarà
            infatti l’AFL a gestire la relazione con governi e industria negli anni successivi
            condividendone le scelte di fondo (comprese quelle belliche). Era il sindacato che non
            metteva in discussione l’ordine esistente e che rappresentava le istanze di tutti
            lavoratori di cui si intendeva voler sentire la voce. Parallelamente le altre
            organizzazioni che nascono in quegli anni perdono importanza e non ricevono lo stesso
            trattamento. È il caso della prima organizzazione di rappresentanza dei lavoratori, i
            Knights of Labor (KoL), che a fine Ottocento sono di fatto scomparsi; è il caso dell’IWW
            (Industrial Workers of the World) i cui attivisti vengono con forza repressi perché
            portatori di reale e radicale conflitto nei confronti del sistema nel suo complesso. AFL
            invece è il sindacato su cui governo e industria decidono di investire e che viene
            legittimato nelle negoziazioni e nel dibattito pubblico: un sindacato funzionale al
            governo per contenere la grande industria e per impedire che il conflitto con la classe
            operaia possa degenerare. 

5. Crescita
            e «nuova frontiera» 



I governi di quest’epoca si occupano
            quindi di crescita e rispondono in primis alle domande delle grandi
            imprese dominanti cercando di evitare il consolidarsi di eccessive divaricazioni sociali
            e territoriali. 
Collante del sistema non poteva che
            essere la ricerca di una crescita continuata, dinamica che garantisse la sostenibilità
            sociale e politica nel paese nel lungo periodo. I governi infatti intervengono proprio
            in questa prospettiva: si preoccupano di promuovere la crescita, scambiano consenso con
            le grandi corporazioni, negoziano con la parte più lungimirante
            del capitale e con i sindacati un progressivo miglioramento delle condizioni di alcune
            fasce della popolazione. 
In questo scenario, affinché il
            sistema non si inceppasse, era necessario ancora una volta ampliare l’estensione del
            mercato a cui l’industria nazionale, crescendo, poteva rivolgersi. Per fare questo
            bisognava iniziare a spostare la «frontiera» oltremare e supportare la penetrazione nei
            mercati esteri dell’industria americana e in particolare delle
                corporations dominanti [Williams 1964, 507]. Fintanto che
            l’economia avesse continuato a crescere, il sistema politico e sociale sarebbe rimasto
            in virtuoso equilibrio. Le crisi di fine Ottocento avevano mostrato che, una volta
            raggiunto il limite della frontiera nazionale, il sistema rischiava di incontrare seri
            vincoli perché non più in grado di garantire quei tassi di crescita economica necessari
            a sostenere benessere e stabilità sociale interna. 
La necessità di spostare ancora la
            «frontiera» – e cioè di ampliare ulteriormente gli orizzonti dei mercati per i prodotti
            e i servizi americani – spingeva l’intervento del governo a passare dalla dimensione
            nazionale a quella internazionale. Questo era ben chiaro agli uomini politici americani
            dei primi del Novecento. L’espansione oltremare dei mercati di sbocco americani fu
            perseguita fin dai primi anni del XX secolo con sorprendente continuità dai presidenti
            americani. Fu il presidente Taft che primo tra tutti riconobbe la necessità di una
            politica estera attiva, in grado di assicurare alle merci e agli investimenti americani
            nuovi mercati. Nel 1912 Taft affermava: 
While our foreign policy should not be turned a
                hair’s breadth from the straight path of justice, it may well be made to include
                active intervention to secure for our merchandise and our capitalists opportunity
                for profitable investment [Taft 1912, cit. in Lens 2003]. 


Gli investimenti oltremare, che in
            quegli anni erano diretti principalmente verso l’America Latina e la Cina, salirono da
            settecento milioni di dollari del 1897 a 3,5 miliardi nel 1914 [Williams 1964, 520][5].
        
Con il presidente Wilson,
            insediatosi alla Casa Bianca nel 1913, l’approccio americano alla politica estera
            continuava a essere guidato dalle stesse intuizioni: 
Prosperity consists in the growth of enterprise
                and the growth of prosperity in the growth of commerce. America’s domestic market is
                too small: we have reached, in short, a crucial point in the process of our
                prosperity. It has become a question with us whether it shall continue or shall not
                continue. If [America] doesn’t get bigger foreign markets, she will burst her
                jacket. There will be a congestion in this country which will be more fatal
                economically than any wider opening of the ports could be [Wilson, cit. in Williams
                1964, 511-512]. 


Con questa impostazione i governi
            americani che si succedono in questa nuova fase intervengono in forte coordinamento con
            l’industria e il sindacato. Samuel Gompers, il leader dell’AFL, supportava infatti idee
            analoghe: «Il paese che domina i mercati mondiali certamente controllerà i loro destini
            [...] Nessun ostacolo potrà essere posto sul nostro cammino nel raggiungimento della
            gloria nazionale e del progresso umano» [Gompers, cit. in Stabili 1984]. 

6.
            Industria, politica estera e guerre 



Con il nuovo secolo, quindi,
            l’attenzione del governo verso le questioni globali diventa un’altra delle
            caratteristiche distintive degli interventi in favore dell’industria nazionale. In
            questa prospettiva, le politiche per la crescita e le politiche per favorire l’entrata
            sui mercati esteri vanno studiate anche in relazione alla storia dell’interventismo
            militare. Si pensi alla lunga lista di guerre e conflitti che hanno visto gli Stati
            Uniti protagonisti della scena internazionale. Posizione che ha caratterizzato gli
            ultimi cento anni di storia e che ancora oggi risulta confermata. 
L’interventismo militare ha sempre
            avuto un forte impatto sui percorsi di crescita e innovazione dell’industria americana.
            Innanzitutto il governo ha sempre espresso un’imponente e sofisticata domanda pubblica
            di beni, servizi e tecnologie necessarie a combattere le guerre. Domanda che viene
            finanziata dal governo e soddisfatta da un’industria nazionale che in questi ambiti deve
            per forza di cose essere protetta rispetto alla concorrenza
            internazionale. A questo si aggiunga che le economie che negli anni successivi ai
            conflitti dovevano affrontare la ricostruzione hanno sempre rappresentato mercati di
            sbocco preferenziali per l’industria americana. 
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In questo contesto, la consolidata
            abitudine al sostegno pubblico in particolari industrie strategiche, il radicamento di
            cartelli e oligopoli nazionali in alcuni settori, la presenza della mano pubblica nella
            gestione di ampi comparti dell’industria nazionale, a partire dalla Prima guerra
            mondiale, diventano caratteristiche strutturali del capitalismo americano. 
Lo scoppio della guerra è evento che
            inaugura una nuova, lunga stagione per le relazioni governo-industria in America. Gli
            interessi delle grandi imprese, le rendite acquisite e il consolidarsi di lobby abituate
            a negoziare con il governo, trovarono nuovo slancio grazie alle grandi opportunità di
            crescita offerte sul mercato interno e su quello estero: 
l’entrata nella Prima guerra mondiale fu
                l’espressione di una trasformazione che aveva già avuto inizio nella società
                americana [...] i dirigenti americani ricorsero all’espansione economica oltremare
                come alla strategia migliore per assicurare la ripresa e la prosperità futura; prima
                che gli Stati Uniti si trovassero coinvolti nel conflitto come belligeranti non
                combattenti, o come attivi protagonisti militari [...] il
                sistema cominciò a produrre benessere e senso della comunità solo come sottoprodotto
                della guerra [Williams 1964, 516-517]. 


In questo scenario di continuo
            coinvolgimento militare che ha caratterizzato l’intero Novecento, numerose furono le
            industrie coinvolte nei piani speciali di intervento del governo. Tra queste
            particolarmente interessante è il caso dell’industria dell’auto, da sempre al centro dei
            percorsi di crescita americani. Il settore automobilistico attirò l’attenzione del
            governo federale fin dall’inizio del secolo. Nel 1908 Henry Ford aveva lanciato sul
            mercato il celebre Modello T e, insieme ad esso, nuove modalità di
            organizzazione dei processi produttivi aziendali che ebbero un impatto senza precedenti
            sull’industria del tempo e su quella futura. A partire da questo settore,
            specializzazione e consumo di massa modificarono radicalmente l’organizzazione del
            lavoro, l’industria e la società in America (e nel resto del mondo). In questo quadro
            d’indubbio dinamismo imprenditoriale, la crescita e lo sviluppo dell’industria
            automobilistica americana furono accompagnati da una stabile presenza pubblica. In primo
            luogo vi fu la protezione del settore dai concorrenti esteri: dal 1913 fino al 1934 le
            tariffe sui prodotti d’importazione oscillarono dal 25 al 50%, per poi stabilizzarsi a
            un livello di circa il 10% negli anni successivi [Bingham e Sharpe 1998]. Un intervento
            di politica industriale che con linguaggio moderno potremmo chiamare di supporto
            all’industria nascente (infant industry) e che risponde alla
            domanda di proteggere, nella prima fase di crescita, un settore dalla concorrenza estera
            (proprio come nei decenni a venire avrebbero poi fatto in questo settore il Giappone, la
            Corea del Sud e più recentemente la Cina). 
Negli stessi anni, il settore auto
            fu poi fortemente incentivato a crescere grazie al finanziamento federale di ambiziosi
            programmi di lavori pubblici infrastrutturali (ponti e strade) a partire dai due
                Federal Highway Act del 1916 e del 1921 [Bingham e Sharpe 1998;
            Williamson 2012]: «An Act to provide that the United States shall aid the States in the
            construction of rural post roads, and for other purposes» [Congresso degli Stati Uniti
            d’America 1921][6].
        
Detto questo, i decenni a venire si
            rivelarono indubbiamente «speciali» per via della preparazione alla Prima guerra
            mondiale, lo sforzo bellico, la preparazione alla Seconda guerra mondiale, gli anni del
            conflitto e quindi lo sfruttamento di una posizione di leadership globale che sarebbe
            durata a lungo. Una lunga parentesi in cui l’industria nazionale dell’auto poté godere
            di protezione dall’estero, di una forte e continuata domanda pubblica, di massicci
            investimenti in impianti e tecnologia da parte del governo e poi di entrate
            preferenziali in mercati la cui struttura industriale era stata distrutta dalla guerra e
            che, in una situazione di dipendenza politica ed economica, avrebbero presto espresso
            una fortissima crescita della domanda [Di Tommaso e Schweitzer 2013]. In particolare
            durante gli anni della Prima guerra mondiale l’American Automobile Manufacturers
            Associated fu trasformata nell’Automotive Council for War Production e durante il
            Secondo conflitto mondiale il governo acquistò dall’industria automobilistica nazionale
            per un valore di circa 30 miliardi di dollari [Bingham e Sharpe 1998]. Al termine della
            guerra fu inoltre costituito l’Office for War Mobilization and Reconversion, che
            autorizzò nel 1945 l’acquisto pubblico di 100 mila autovetture, per avviare la
            riconversione al mercato civile [Bingham e Sharpe 1998]. Infine, nell’immediato
            dopoguerra, esattamente come era successo alcuni decenni prima, l’attenzione del governo
            federale nei confronti dell’industria dell’auto si tradusse in un intervento di supporto
            allo sviluppo della rete stradale: nel 1956 fu firmato l’Interstate Highway
                Act che avviò un massiccio programma federale per la costruzione di
            un’avveniristica rete autostradale nazionale [Williamson 2012; Di Tommaso e Schweitzer
            2013]. 
In queste condizioni speciali, la
            nascita dell’industria dell’auto americana e il suo progressivo sviluppo coincisero con
            il consolidamento di un oligopolio formato da tre grandi produttori (The Big
                Three): Ford, Chrysler e General Motors. Un consolidamento permesso e
            incoraggiato nei momenti di eccezionalità dai governi americani che comunque hanno
            sempre instaurato una «relazione speciale» con l’industria dell’auto. Un rapporto unico
            che, attraversando tutto il Novecento, è arrivato forte come non mai fino ai giorni
            nostri e agli interventi di salvataggio dell’amministrazione Obama (di cui riferiremo
            più avanti in questo libro) [Vlasic 2011; Ingrassia e White
            1995].
        
Considerazioni analoghe possono
            essere fatte riferendosi ad altri importanti settori. Con la Prima guerra mondiale, per
            esempio, anche il settore navale fu coinvolto nei piani industriali di supporto,
            sviluppo e protezione promossi dal governo. In particolare fu ritenuto nell’interesse
            nazionale per il governo possedere una flotta spedizioniera in grado di sostenere il
            commercio con l’estero e di fronteggiare le necessità in tempi di guerra o in caso di
            emergenza nazionale. In realtà, il problema principale inizialmente era che la
            competizione estera poteva provvedere al servizio di trasporto marittimo con costi molto
            minori e il governo non poté sottrarsi dal proteggere l’industria nazionale [Bingham e
            Sharpe 1998]. Fu in questo quadro che la Prima guerra mondiale fornì al governo
            l’occasione unica di finanziare la costruzione di una flotta americana che potesse
            competere a livello globale per dimensione, forza e tecnologia[7]. Allo scoppio della guerra in Europa nel 1914 gli Stati Uniti non erano in
            grado di offrire un reale contributo agli alleati in questo campo e bisognava partire
            praticamente da zero immaginando un fortissimo investimento iniziale. La flotta che gli
            americani potevano mettere in campo in un momento in cui la Marina Militare non si era
            ancora del tutto ripresa dai colpi della guerra con la Spagna, era di modeste dimensioni
            e tecnologicamente arretrata se comparata a quelle dei futuri alleati e nemici europei.
            Con il Naval Act del 1916, quando è ormai chiaro che la neutralità
            sia diventata una scelta sempre più difficile da mantenere, vengono commissionate 65
            nuove navi da guerra: 10 corazzate, 5 incrociatori, 50 cacciatorpedinieri [ABMC 1938].
            Tuttavia, ancora nel 1917, all’entrata effettiva degli Stati Uniti in guerra, lo stato
            delle cose non era di fatto cambiato. In particolare la superiorità della Germania che
            si manifestava in primo luogo con le incursioni dei sottomarini tra le due coste
            dell’Atlantico era un dato di fatto che avrebbe chiaramente potuto determinare le sorti
            finali del conflitto. Interpellato per vie diplomatiche dagli americani su cosa fosse
            necessario fare per offrire immediato supporto agli Alleati, il primo ministro inglese
            Lloyd George rispose: «Ships, ships and more ships!». In questo scenario, il presidente
            Wilson diede incarico alla United States Shipping Board Commission e
            all’Emergency Fleet Coorporation di promuovere un programma
            straordinario per il potenziamento della flotta navale militare. La priorità venne data
            alla costruzione di 273 «thirty-five-knot flush-decker» (cacciatorpedinieri) la cui
            costruzione venne commissionata a un gruppo di 11 imprese: Beth Ship SF, Cramp, Beth
            Quincy, Beth Squantum, New York Ship, Newport News, Mare Island NY, Bath, Norfolk NY,
            Seattle-Tacoma, Charleston NY [ABMC 1938]. Parallelamente venne promosso anche un
            programma di rinnovamento e riconversione di navi esistenti. In realtà la guerra finì
            prima che tutte le commesse pianificate dal governo potessero terminare la fase di
            produzione e procedere al varo delle navi. Le commesse peraltro non furono bloccate
            subito dopo l’armistizio e continuarono a sostenere le attività dei cantieri navali per
            un periodo che andò ben oltre la fine della guerra. 
È inoltre interessante ricordare
            che, finite le ostilità belliche, gran parte delle navi che erano state fino a quel
            momento prodotte fu venduta ai privati. La privatizzazione fu portata a termine in tempi
            rapidi e a prezzi che molti commentatori dell’epoca considerarono bassi e di favore
            [Bingham e Sharpe 1998]. In realtà gli effetti di questa discutibile operazione furono
            particolarmente negativi. La vendita della flotta militare fece crollare la domanda di
            costruzione di nuove navi e il settore entrò in grave crisi già prima dell’inizio della
            Grande Depressione. Nel 1928 il governo optò allora per il salvataggio dell’industria
            nazionale stanziando nuovi sussidi e approvando misure di sbarramento alla concorrenza
            estera [Bingham e Sharpe 1998]. 
Con la Seconda guerra mondiale si
            ripeté quanto era successo in occasione del primo conflitto e continuò il lungo periodo
            di eccezionalità e di supporto pubblico al settore navale. La United States Shipping
            Board Commission cessò l’attività nel 1934 ma fu sostituita da soggetti analoghi per
            obiettivi, funzione e mandato: lo U.S. Shipping Board Bureau of the U.S. Department of
            Commerce (1933-36) e poi, per un lungo e importantissimo periodo, dalla U.S. Maritime
            Commission (1936-50). Negli anni della Grande Depressione e con l’avvicinarsi del
            Secondo conflitto mondiale, il governo non aveva certo ragioni per cambiare rotta. Se
            l’impegno in occasione del Primo conflitto mondiale fu di grande proporzione, quanto fu
            commissionato all’industria navale per prepararsi alla Seconda
            guerra mondiale fu ancora più imponente per entità e impatto sull’intera industria
            nazionale. Una relazione speciale quella tra governo e industria navale che durò a lungo
            e che non si concluse con la fine della guerra. Al termine del conflitto, l’industria
            navale americana non conquistò margini di efficienza, competitività sui mercati esteri e
            indipendenza dal settore pubblico. Al contrario, per decenni il settore continuò a
            essere in gran parte legato alla domanda pubblica e alle nuove esigenze militari che
            emersero con l’inizio della Guerra Fredda [Bingham e Sharpe 1998]. 

7. Il primo
            dopoguerra e la Grande Depressione 



Concentrandosi sugli anni tra le due
            guerre va naturalmente fatto uno specifico riferimento a un altro lungo «periodo
            speciale» che caratterizzò le relazioni tra industria e governo federale negli Stati
            Uniti: la Grande Depressione e la brusca frenata al processo di crescita industriale
            nazionale. La sproporzione tra crescita reale e speculazione borsistica, che comportava
            un aumento del valore delle azioni non sostenuto da un effettivo aumento delle vendite
            di beni e servizi, fu tra le principali cause del «crollo» della Borsa di Wall Street
            nell’ottobre del 1929. La caduta del valore delle azioni distrusse il capitale azionario
            di molti risparmiatori i quali, nel clima di incertezza, da una parte ritirarono i
            propri depositi bancari negando liquidità al sistema industriale e dall’altra ridussero
            i consumi, con il conseguente aumento del tasso di disoccupazione: il paese cadde in una
            spirale di crisi che investì tutti i campi dell’economia. 
In quegli anni il presidente
            Roosevelt descriveva una condizione sociale drammatica: 
I see millions of families trying to live on
                incomes so meager that the pall of family disaster hangs over them day by day. I see
                millions whose daily lives in city and on farm continue under conditions labeled
                indecent by a so-called polite society half a century ago. I see millions denied
                education, recreation, and the opportunity to better their lot and the lot of their
                children. I see millions lacking the means to buy the products of farm and factory
                and by their poverty denying work and productiveness to many other millions. I see
                one-third of a nation ill-housed, ill-clad, ill-nourished [Roosevelt
                1937].
            


Una delle maggiori preoccupazioni
            del governo, che giocò un ruolo centrale nel favorire quella che sarebbe stata la più
            imponente risposta pubblica a una crisi economica della storia, era relativa alla
            sostenibilità sociale di questa drammatica situazione, come metteva chiaramente in luce
            l’allora segretario al Commercio, Harry Hopkins: «Con 12 milioni di disoccupati siamo
            alla bancarotta sociale e all’instabilità politica» [Hopkins 1939, cit. in Williams
            1964, 514]. Come è noto, e come spesso è stato di recente richiamato pensando ai
            possibili paralleli con la crisi contemporanea [Krugman 2008; Gjerstad e Smith 2009;
            Allen e Moessner 2012], il governo americano decise di intervenire in modo profondo sul
            sistema industriale nazionale, sull’economia e sulla società. Il New Deal di Roosevelt
            cercò di riconciliare i diversi interessi che allora si confrontavano nella società
            americana. Gli interventi di ispirazione keynesiana miravano a collegare gli interessi
            della classe lavoratrice, duramente colpita dalla recessione, all’interesse
            dell’industria e quindi al più generale interesse nazionale. 
Il pensiero economico e politico che
            guidò l’intervento del governo era attento a difendere gli equilibri tra industria,
            stabilità sociale, prosperità e democrazia [Shonfield 1965; Stein 1998]. Fu in questo
            contesto che il governo senza troppe esitazioni iniziò a promuovere lavori e appalti
            pubblici e a sussidiare l’intera industria americana per stimolare e sostenere la
            domanda interna. In questo quadro va quindi ricordato il National Industrial
                Recovery Act del 1933, che stabilì la Public Works Administration, per
            l’implementazione di un ampio programma di lavori pubblici. Anche il Buy
                American Act del 1933 si poneva l’obiettivo di stimolare la domanda
            interna imponendo dei limiti all’acquisto di prodotti esteri nelle commesse pubbliche,
            supportando così gran parte dell’industria nazionale [Frank 1999]. Parallelamente, il
            governo alleggerì ulteriormente dalla pressione antitrust le imprese, le quali,
            continuando processi già in corso durante le decadi precedenti, consolidarono nuovi
            importanti cartelli e monopoli che venivano riconosciuti di interesse nazionale [Dobbin
            1993]. 
Nel contesto del New Deal fu poi
            centrale il nuovo ruolo svolto della Reconstruction Finance Corporation (RFC), una banca
            nazionale di sviluppo creata qualche decennio prima per indirizzare i mutui governativi
            a imprese e industrie che necessitavano di capitali. La RFC fu
            proposta inizialmente da Hoover nel 1932 in sostituzione alla War Finance Corporation
            (WFC), creata dal presidente Wilson nel 1918 al fine di finanziare l’industria bellica
            durante il Primo conflitto mondiale. Al termine della legislatura di Hoover la RFC aveva
            erogato mutui per 1,6 miliardi di dollari a numerose istituzioni finanziarie e al
            settore ferroviario [Bingham e Sharpe 1998]. Durante gli anni del New Deal invece, dal
            1932 al 1935, la RFC distribuì oltre 2 miliardi di dollari a imprese incapaci di
            ottenere credito dal settore privato [Bingham e Sharpe 1998]. 
L’amministrazione Roosevelt decise
            poi di promuovere un’ambiziosa riforma dell’industria bancaria nazionale che aveva
            mostrato in quegli anni evidenti fragilità e debolezze. Con i Banking
                Acts del 1933 e del 1935 fu definita una serie di interventi per
            proteggere le banche. Nel 1933 fu creata la Federal Deposit Insurance Corporation, che
            separava le funzioni bancarie commerciali da quelle di investimento. Il
                Glass-Steagall Act del 1933 pose in essere la
                Regulation Q, che imponeva alle banche dei massimali sui tassi
            di interesse dei depositi a risparmio e di applicare un tasso di interesse pari a zero
            sui conti correnti, misure che sostanzialmente costituivano un permanente sussidio
            accordato dal governo a questo settore [Bingham e Sharpe 1998]. In quegli anni fu
            riformato anche il sistema bancario federale, ovvero il Federal Reserve System. Fu
            creato in particolare un nuovo organo interno, il Federal Open Market Committee, al cui
            consiglio direttivo fu affidato l’indirizzo della politica monetaria. 
In questa fase l’industria
            dell’acciaio fu ancora oggetto di particolare attenzione da parte del governo che
            rispondeva alla domanda degli industriali e cercava al tempo stesso di non esasperare le
            grandi masse di lavoratori. In questo quadro va letto per esempio il pronto intervento
            promosso per il salvataggio del settore ormai sull’orlo del collasso, attraverso lo
                Smoot-Hawley Act del 1930 e il Reciprocal Trade
                Act del 1934 [Di Tommaso e Schweitzer 2013]. 
Il New Deal rooseveltiano alla
            ricerca di risposte alla Grande Depressione intervenne poi con decisione in un altro
            importante settore dell’economia e della società americana, quello agroindustriale. Un
            provvedimento centrale fu l’Agricultural Adjustement Act del 1933
            che ebbe il fine principale di garantire ai produttori agricoli
            maggiori livelli di reddito. I prezzi «equi» dei prodotti agricoli, stabiliti dal
            Dipartimento dell’Agricoltura, furono mantenuti pianificando a livello centrale la
            produzione agricola. Questi provvedimenti presi nell’emergenza di quegli anni
            inaugurarono in realtà una lunga stagione in cui la relazione tra governo e questo
            specifico settore continuò a lungo a rimanere «speciale». Dal 1938 il Congresso richiese
            che la Commodity Credit Corporation, l’agenzia federale che si occupava di regolare i
            prezzi dei prodotti agricoli, erogasse prestiti agli agricoltori accettando come
            garanzia i prodotti agricoli immagazzinati. In seguito, con il presidente Eisenhower
            (1953-1961), gli agricoltori furono ulteriormente sussidiati per ridurre la produzione e
            per compiere negli anni la rotazione delle produzioni sui diversi terreni [Bingham e
            Sharpe 1998]. 
Un’altra industria in cui il governo
            americano intervenne in modo decisivo durante gli anni Trenta fu quella del trasporto
            aereo. Anche in questo caso si trattava di una «relazione speciale» che il governo
            instaurava con una delle sue più promettenti infant industry.
            Questo settore si sviluppò a partire dal servizio postale. Dal 1925 il Congresso
            autorizzò la privatizzazione del servizio di posta aerea e in breve tempo la
            distribuzione privata acquisì il ruolo principale. Inizialmente il governo pagava i
            privati in base alla quantità di posta trasportata. Nel 1930 il governo cambiò politica
            e incominciò a pagare i trasportatori privati non in base alla posta trasportata ma in
            base alla grandezza dell’aereo e al fatto che gli aerei avessero anche posti per il
            trasporto di passeggeri. Questa modalità di pagamento fornì un incentivo allo sviluppo
            del servizio di trasporto passeggeri. In questo modo si verificò un incremento della
            domanda di nuovi e più grandi aerei, che favorì l’innovazione nel settore e lo sviluppo
            di nuovi servizi commerciali [Bingham e Sharpe 1998]. 
Nel 1938 fu promosso il
                Civil Aeronautics Act: un sistema di regolazione che,
            attraverso il Civil Aeronautics Board (CAB), promuoveva in modo più strutturato il
            trasporto aereo postale, commerciale e militare. Il CAB si occupò in particolare di
            regolare la competizione tra i privati, al fine di evitare la duplicazione dei servizi e
            un cattivo funzionamento del mercato. Il sistema prevedeva la separazione tra servizi
            operanti su linee principali e servizi operanti su linee locali. Dai primi anni
            Quaranta alcune linee principali non necessitarono più di
            tariffe sussidiate e il CAB iniziò gradualmente a ridurre il proprio ruolo, anche se i
            sussidi rimasero a disposizione del servizio locale [Bingham e Sharpe 1998]. La crescita
            della domanda di trasporto e innovazione tecnologica in questa industria nascente trovò
            poi un’altra formidabile spinta di natura pubblica in un paese che si stava preparando
            al Secondo conflitto mondiale. 

8. La
            mobilitazione della produzione e la Seconda guerra mondiale 



Dalla seconda metà degli anni Trenta
            l’attenzione del presidente Roosevelt fu progressivamente rivolta a riorganizzare
            l’intera economia americana per renderla pronta a rispondere alle minacce dell’imminente
            Secondo conflitto mondiale. Nel giro di pochi anni l’intera industria nazionale fu
            convertita e spinta a soddisfare le esigenze militari. Un’industria nazionale la cui
                governance diventava per forza di cose pubblica. Fu subito
            riproposta e potenziata l’architettura di gestione dell’industria nazionale della Prima
            guerra mondiale: il War Industries Board (WIB), il Naval Consulting Board, il Council of
            National Defense. Inoltre il National Defense Act del 1920 aveva
            già in passato dato il compito al War Department di pianificare la mobilitazione
            dell’intera economia per prepararla a un’eventuale guerra e in questa direzione si
            procedette con decisione preparando passo dopo passo l’industria nazionale al nuovo
            imminente conflitto. Il War Department elaborò diversi piani dettagliati di
            mobilitazione industriale: nel 1930, nel 1933, nel 1936 e l’ultimo nel 1939, quando la
            guerra era ormai alle porte [Nester 1997]. 
Nel 1940 Roosevelt costituì il
            National Defense Advisory Commission Board che nel 1941 fu rimpiazzato dall’Office of
            Production Mobilization (rinominato in seguito War Production Board). A questa agenzia
            si affiancarono il Production Executive Committee e l’Office of War Mobilization, che
            coinvolgevano funzionari di governo, leader militari e manager di industrie private al
            fine di coordinare e gestire l’intera capacità produttiva industriale nazionale
            convertendola per soddisfare i bisogni militari. In questo quadro con il Berry
                Amendment
            del 1941 furono esclusi i concorrenti esteri dalla fornitura di
            beni e servizi nel settore della difesa [Weiss e Thurbon 2006]. 
La crescente domanda pubblica di
            beni e servizi al settore privato e il finanziamento del governo alla ricerca e sviluppo
            condotta per scopi militari si tradusse in una fortissima spinta allo sviluppo di
            economie di scala e di apprendimento in un numero selezionato di imprese private: appena
            100 imprese infatti ottennero circa i due terzi dei contratti. Per un altro decennio
            «speciale» l’industria americana fu non solo supportata dalla domanda pubblica trainata
            dalle esigenze militari ma fu gestita da un ristretto gruppo di manager pubblici, un
            selezionato gruppo di militari, un limitato numero di grandi manager privati [Weiss e
            Thurbon 2006; Nester 1997; Di Tommaso e Schweitzer 2013]. Produrre e combattere erano i
            due imperativi che legavano gli interessi dell’industria e del governo. Nelle parole del
            direttore di produzione del War Production Board: 
As a Nation we have contracted to be the Arsenal
                of Democracy. It is the biggest and the most responsible contract ever written. If
                we are to fulfill it on schedule and in good measure, there is no time to lose.
                There is nothing to do but work, produce and fight (War Production Board 1942).
            


Per il rapporto tra governo e
            industria si trattò indubbiamente di anni speciali che tuttavia seguivano decenni
            parimenti eccezionali perché segnati dalla Grande Depressione e dalla Grande guerra. Il
            periodo di misure straordinarie era durato così tanto da lasciare comunque il segno nel
            futuro del capitalismo americano. La ormai trentennale abitudine al sostegno pubblico in
            alcune industrie, la tolleranza nei confronti di oligopoli e cartelli in settori
            strategici per l’interesse nazionale e la forte presenza della mano pubblica nella
            gestione dell’industria nazionale erano caratteristiche che non si poteva pretendere di
            cancellare in pochi mesi o anni. Bisognava innanzitutto avere una forte volontà politica
            per andare in una direzione opposta rispetto a quanto si era fatto per rispondere a due
            emergenze militari e a quella sociale della Grande Depressione. Assunto che tale volontà
            potesse prevalere, bisognava comunque scontrarsi con interessi consolidati, rendite
            acquisite, lobby particolari forti e abituate a negoziare con il governo. Detto questo,
            finita la Seconda guerra mondiale, una nuova minaccia poteva
            giustificare ancora una volta una «relazione speciale» tra governo e alcuni comparti
            dell’industria nazionale: era finita la Seconda guerra mondiale ma era contestualmente
            iniziata la Guerra Fredda [Block 2008; Mazzucato 2011; 2013; Di Tommaso e Schweitzer
            2013; Chang et al. 2013; Weiss 2014]. 

9. La fine
            della guerra e la leadership globale 



Come è evidente, la fine della
            guerra apriva nuove immense opportunità per la crescita futura degli Stati Uniti. La
            vittoria permise ancora una volta di spostare la «frontiera» garantendo un ulteriore
            ampliamento dell’estensione del mercato a cui l’industria americana poteva rivolgersi.
            Gli Stati Uniti avevano conquistato la leadership mondiale. L’influenza militare e
            politica su un numero vastissimo di nazioni era un fattore che avrebbe offerto immensi
            vantaggi economici e straordinarie nuove opportunità all’industria nazionale. Si pensi
            ad esempio al rapporto preferenziale con alcuni dei paesi che avevano perso la guerra
            come la Germania, il Giappone e l’Italia: paesi distrutti, le cui industrie erano state
            letteralmente rase al suolo e che ora sotto la guida (e il finanziamento) americano si
            accingevano a intraprendere la loro ricostruzione. Si pensi poi al rapporto con alcuni
            dei principali alleati come la Francia e la Gran Bretagna. Si pensi infine a tutte
            quelle realtà che dovevano reinventare le proprie società ed economie dopo la fine del
            regime coloniale e che avevano comunque bisogno di un nuovo riferimento politico ed
            economico internazionale. 
Gli aiuti americani concessi con il
            piano Marshall furono indubbiamente determinanti nel favorire la rapida ripresa
            economica in Europa, ma furono molto importanti per la stessa economia americana,
            alimentando una domanda di beni e servizi che prioritariamente si rivolgeva agli Stati
            Uniti. Il segretario di Stato George C. Marshall descrivendo gli obiettivi e le
            motivazioni del «piano» molto chiaramente sosteneva: 
The modern system of the division of labor upon
                which the exchange of products is based is in danger of breaking down. The truth of
                the matter is that Europe’s requirements for the next three or four years of foreign
                food and other essential products – principally from America – are so much greater
                than her present ability to pay that she must have
                substantial additional help or face economic, social, and political deterioration of
                a very grave character [Marshall, cit. in Hogan 1987]. 


E così fu. Gli aiuti offerti per la
            ricostruzione all’Europa – e analogamente a una lunga lista di altri paesi amici –
            inaugurarono un’altra fase speciale con cui il governo americano supportò la crescita
            nazionale e la propria industria. I paesi europei avevano di fatto esaurito le riserve
            di valuta estera durante la guerra. I fondi messi a disposizione con il piano Marshall
            erano l’unica fonte con cui finanziare le importazioni che vennero nella quasi totalità
            soddisfatte dalle imprese statunitensi. Inizialmente cibo e carburante, poi via via si
            iniziarono a importare anche altre tipologie di beni. Dei 13 miliardi di dollari
            allocati fino al 1951, 3,4 furono spesi per materie prime e manufatti semilavorati, 3,2
            per prodotti alimentari e fertilizzanti, 1,9 per macchinari e veicoli, 1,6 per
            carburante [Hogan 1987]. E naturalmente l’impatto del piano Marshall non va letto solo
            in questi numeri e soprattutto solo nel breve periodo. La relazione speciale tra alcuni
            paesi europei e l’industria americana non poteva che crescere nel tempo. Questo era solo
            il primo passo di dinamiche più complesse che legarono per molti decenni la domanda
            europea di beni, servizi e tecnologie agli Stati Uniti e alla sua industria. 
Il governo americano peraltro,
            appena terminato il conflitto, iniziò subito a guidare un processo di riorganizzazione
            delle relazioni politiche ed economiche internazionali. Un approccio che inaugurava un
            percorso di espansione all’estero basato su accordi e trattati internazionali che
            sarebbe diventato un’altra delle caratteristiche di fondo dell’intervento dei governi
            americani in favore della propria industria nazionale. Con la Conferenza di Bretton
            Woods fu definito un sistema a cambi fissi che ancorava le valute internazionali al
            valore del dollaro. Sempre a Bretton Woods vennero creati il Fondo Monetario
            Internazionale, la Banca Mondiale e il General Agreement on Tariff and Trade, come
            istituzioni incaricate di stabilizzare il sistema economico internazionale. Istituzioni
            sulla carta di rappresentanza dell’interesse della comunità delle nazioni ma che
            avrebbero nei decenni sempre mantenuto un rapporto preferenziale con gli Stati
            Uniti.
        
Gli Stati Uniti si proponevano come
            la nazione guida: riferimento militare, politico e modello economico per almeno metà del
            mondo che usciva dai drammatici anni della guerra. Grazie alla robustezza del proprio
            sistema economico e all’efficienza della propria industria che si era incredibilmente
            rafforzata durante la guerra, gli Stati Uniti erano un paese capace di esportare beni di
            consumo e beni capitali nel resto del mondo. 

10. Gli
            anni della Guerra Fredda 



In questo scenario, appena finita
            la guerra, fu comunque subito chiaro che le straordinarie prospettive di crescita e
            prosperità americane sarebbero state messe in pericolo dalle ambizioni dell’Unione
            Sovietica. Questa minaccia rese necessario e possibile mantenere viva la relazione
            speciale tra industria e governo che aveva caratterizzato i decenni precedenti. La
            guerra era ora diventata fredda, ma continuava. La superiorità militare nei confronti
            dell’Unione Sovietica era una priorità che il governo doveva garantire. Come era
            accaduto negli anni della Prima e della Seconda guerra mondiale, l’investimento del
            governo per affrontare questo nuovo conflitto fu ancora una volta straordinario
            strumento di sostegno dell’intero sistema industriale americano. 
La spesa del governo nel settore
            della difesa continuò ad alimentare una robusta e crescente domanda pubblica di beni,
            servizi e tecnologie. Questo canale ancora una volta favoriva le imprese americane che,
            al riparo dalla concorrenza straniera, poterono fornire al DoD (Department of Defense)
            enormi volumi di produzione, sfruttando economie di scala e di apprendimento.
            L’imponente attività di ricerca e sviluppo condotta per scopi militari, finanziata con
            fondi pubblici, fu presto fonte di innovazioni e tecnologie
                dual-use che trovavano successivamente applicazione e
            commercializzazione in ambito civile. In altre parole, il DoD – e poi molte altre
            agenzie governative come la NASA, il National Institute of Health o la National Science
            Foundation – continuò a rimanere al centro degli equilibri politici ed economici
            americani ed esercitò ancora una volta un ruolo centrale nella dinamiche di crescita
            industriale e innovazione del paese.
        
La Guerra Fredda fu quindi fin da
            subito combattuta anche sul piano industriale e tecnologico. In questo quadro il
            rapporto di Vannevar Bush del 1945 aveva indicato chiaramente che il progresso
            scientifico, alimentato sia dalla ricerca di base sia da quella applicata, doveva essere
            promosso attraverso importanti programmi pubblici. 
Nel 1948, con la creazione del
            National Security Council e della Central Intelligence Agency, fu rafforzato l’assetto
            istituzionale nel campo della sicurezza nazionale: era solo l’inizio di decenni di
            imponenti investimenti pubblici nelle tante filiere collegate all’industria militare. In
            questi anni circa 16 trilioni di dollari furono spesi dal governo americano, di cui 4 in
            armi nucleari [Nester 1997; Schwartz 1998]. Negli anni successivi alla Seconda guerra
            mondiale la spesa pubblica degli Stati Uniti in ricerca e sviluppo era sostenuta per
            l’80% dal DoD [Mowery 1998]. Alla fine degli anni Sessanta la spesa del governo nel
            settore della difesa sfiorò il 9% del PIL americano. 
Negli anni della Guerra Fredda il
            supporto all’industria militare ebbe un ruolo fondamentale nel promuovere l’innovazione
            e il cambiamento strutturale dell’economia americana. L’intervento del DoD spiega molto
            dello sviluppo di industrie che a quell’epoca erano da considerarsi nascenti.
                Infant industries oggi centrali per l’economia americana e che
            a partire da quegli anni svilupparono una relazione «privilegiata» con il governo. 
Un momento di svolta fu, nel 1957,
            quello legato alle reazioni (emotive e politiche) al lancio sovietico dello Sputnik, il
            primo satellite in orbita intorno alla Terra. Si trattò di un evento che, evidenziando
            la stretta relazione tra superiorità tecnologica e difesa nazionale, stimolò negli Stati
            Uniti una serie di provvedimenti volti a colmare un gap tecnologico che sembrava essersi
            consolidato nei confronti dei sovietici [Weiss 2014]. L’immediata reazione fu
            l’incremento dei fondi governativi destinati all’attività di ricerca scientifica di base
            e applicata. Parallelamente furono lanciati programmi di governo in cui la didattica in
            materie scientifiche veniva esplicitamente incoraggiata. Detto questo, programmi molto
            più mirati stavano per essere promossi e ancora una volta si trattò di iniziative di
            governo che avrebbero avuto un forte impatto sulla crescita dell’industria americana.
            Nel 1958 furono istituite l’Advanced Research Projects Agency
            (ARPA), poi rinominata Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA), la NASA e la
            Small Business Investment Corporation (SBIC), con lo specifico obiettivo di
            intensificare e rendere costanti gli sforzi per accrescere l’innovazione tecnologica in
            ambito militare e civile [Block 2008; Fuchs 2009 e 2010; Weiss 2014]. In una decade le
            spese in ricerca e sviluppo passarono dall’1,5% del GDP (Gross Domestic Product)
            americano a oltre il 3% [Weiss 2014; Block e Keller 2011; Mazzucato 2011; 2013]. 
Un’industria che poté beneficiare
            di enormi vantaggi legati agli investimenti in ambito militare fu sicuramente quella dei
            software e dei computer [Markusen et al. 1991; Abbate 1999; Fong
            2001; Lazonick 2008; Breakthrough Institute 2010; Mazzucato 2013]. La crescente domanda
            di computer commissionati nel corso degli anni Cinquanta e Sessanta dal DoD, dall’Air
            Force, dall’Army Signal Corps, dall’Atomic Energy Commission, dalla NASA, dallo U.S.
            Weather Bureau (l’attuale National Center for Atmospheric Research), dal National
            Institute of Health e dalla Social Security Administration, incentivò le imprese private
            del settore a sviluppare nuovi prodotti e nuove tecnologie godendo di una preziosissima
            protezione dalla concorrenza estera. La domanda pubblica e le commesse militari in
            questo campo non furono soddisfatte solo dalle grandi imprese esistenti che avevano
            abitudine a interagire con il governo. Al contrario, in questo nascente e promettente
            settore, si sviluppò una dinamica che incoraggiò la nascita di nuove imprese nella
            maggior parte dei casi di piccole dimensioni. Imprese che si trovarono a competere in un
            contesto ragionevolmente concorrenziale per rispondere alla domanda di innovazione che,
            nello scenario della Guerra Fredda, il DoD e le altre agenzie di governo esprimevano
            [Lazonick 2009; Mazzucato 2013; Block 2008]. 
L’industria dei chip è un caso
            molto interessante. I chip infatti iniziarono a venire domandati in maniera via via
            crescente dall’Air Force che li utilizzava nella costruzione di missili. E naturalmente
            anche la NASA, con il programma Apollo degli anni Sessanta e Settanta finalizzato
            all’esplorazione dello spazio, giocò un ruolo importantissimo in tutto il comparto delle
            industrie hi-tech e informatiche [Ceruzzi 2003; Mazzucato 2013; Di Tommaso e Schweitzer
            2013].
        
Nel corso degli anni Sessanta il
            Dipartimento della Difesa americano finanziò anche la ricerca che portò alla nascita e
            allo sviluppo di Internet. La progressiva e rapida informatizzazione della tecnologia
            militare di quegli anni tendeva a concentrare lo sviluppo, la produzione e la presenza
            di apparecchiature strategiche in poche aree del paese. Il sistema della difesa
            americano rischiava così di essere estremamente vulnerabile a eventuali attacchi
            missilistici che, concentrandosi in un numero limitato di luoghi, avrebbero distrutto
            l’intero sistema di difesa americano. Era il caso ad esempio del sistema SAGE
            (Semi-Automatic Ground Environment), una sofisticata apparecchiatura computerizzata che
            consentiva all’Air Force statunitense di monitorare i bombardieri sovietici e rispondere
            rapidamente in caso di un assalto. 
Con l’obiettivo di risolvere questo
            problema strategico-militare, la Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA),
            iniziò a finanziare partner privati al fine di sviluppare una rete capace di mettere in
            comunicazione più computer localizzati in aree geografiche anche molto distanti tra loro
            [Abbate 1999; Ceruzzi 2003; Kenney 2003; Rand 2011; Di Tommaso e Schweitzer 2013]. Nel
            1969 furono per la prima volta collegati attraverso una linea telefonica due computer
            situati all’University of California Los Angeles (UCLA) e Stanford. Fu il primo passo di
            una storia d’innovazione nata in ambiente pubblico e attentamente protetta dall’esterno
            in quanto strettamente legata agli interessi militari nazionali di quello specifico
            momento storico. Una storia di un’infant industry protetta,
            destinata a diventare presto infrastruttura centrale dell’industria, dell’economia e
            della società americana[8].
        
Dinamiche del tutto analoghe
            riguardarono anche lo sviluppo del settore delle biotecnologie, un’altra
                infant industry che trovò nelle questioni strategico-militari
            dell’epoca le motivazioni per un consistente supporto pubblico. Si tratta di uno dei
            settori indubbiamente più dinamici dell’economia americana contemporanea, le cui fortune
            iniziarono anche grazie a una serie di interventi promossi dalla presidenza di Richard
            Nixon [Hurt 2011]. Nel 1969 il governo decise di convertire il programma nazionale per
            la costruzione di armi biologiche in attività di ricerca scientifica per favorire lo
            sviluppo del settore biomedico in ambito civile. L’intervento pubblico in questo ambito
            fu motivato principalmente dalla sfida competitiva proveniente dall’Europa, dal Giappone
            e dall’Unione Sovietica in un’industria esplicitamente considerata strategica. In questi
            anni la National Science Foundation e il National Institute of Health finanziarono un
            progetto dalle ricadute importantissime: si trattava della ricerca sul DNA ricombinante
            che spiega ancora oggi molti dei successi dell’industria americana delle biotecnologie.
            Alla fine del mandato di Nixon, nel 1974, il National Institute of Health aveva
            finanziato in tutto 123 nuovi progetti nel campo delle biotecnologie, incoraggiando la
            ricerca accademica e lo sviluppo di importantissime collaborazioni tra imprese e
            università [Hurt 2011; Di Tommaso e Schweitzer 2013]. 
Si conclude questo paragrafo
            richiamando i rischi e i costi di questo modello in cui il DoD è al centro del sistema.
            Un modello chiuso all’esterno in cui in nome dell’interesse nazionale si accettano
            dinamiche altrimenti difficilmente desiderabili. Uno scenario in cui, in nome
            dell’emergenza e dell’eccezionalità del momento, si consolidano relazioni speciali tra
            un numero selezionato di imprese e il governo. Un’emergenza che giustifica una relazione
            protetta e che, per sua natura, non può che essere poco trasparente. Una dinamica
            complessa che caratterizza gli equilibri economici e politici dell’intera nazione. Uno
            scenario che il presidente (e generale) Eisenhower considerava senza precedenti e su cui
            si espresse alla fine del suo mandato con preoccupata lucidità: 
we can no longer risk emergency improvisation of
                national defense; we have been compelled to create a permanent armaments industry
                of vast proportions. Added to this, three and a half million
                men and women are directly engaged in the defense establishment. We annually spend
                on military security more than the net income of all United States corporations.
                This conjunction of an immense military establishment and a large arms industry is
                new in the American experience. The total influence – economic, political, even
                spiritual – is felt in every city, every State house, every office of the Federal
                government. We recognize the imperative need for this development. Yet we must not
                fail to comprehend its grave implications. Our toil, resources and livelihood are
                all involved; so is the very structure of our society. In the councils of
                government, we must guard against the acquisition of unwarranted influence, whether
                sought or unsought, by the military-industrial complex. The potential for the
                disastrous rise of misplaced power exists and will persist [Eisenhower 1960].
            



11. Il Boom 



Gli anni del dopoguerra furono
            naturalmente anche gli anni del grande boom economico in cui
            milioni di americani entrarono a far parte della classe media incrementando
            esponenzialmente le proprie capacità di consumo. Le grandi imprese americane poterono
            contare su un vastissimo ed euforico mercato interno, che cresceva in uno scenario
            postbellico in cui la concorrenza delle imprese estere era debolissima. I tassi di
            disoccupazione e inflazione erano ragionevolmente bassi e gli americani avevano a
            disposizione per spendere e consumare quanto mai avevano avuto in passato. Le
            opportunità di consumo di beni e servizi che la nuova industria offriva erano
            straordinariamente aumentate in quantità e in qualità. I bassi tassi di interesse, e le
            agevolazioni che il governo offriva in particolare ai veterani, permisero a milioni di
            americani di acquistare la propria casa in nuove aree suburbane costruite a dimensione
            di consumatore americano medio. La middle class di questi anni
            conquista in poco tempo una capacità di consumo straordinaria che continuerà a crescere
            per decenni e che diventerà una delle caratteristiche strutturali su cui si fonda la
            società americana. 
In questo contesto, il GI
                Bill (Servicemen’s Readjustment Act) fu
            un’iniziativa finanziata dal governo di grande importanza. Il piano finanziava con fondi
            federali mutui agevolati, prestiti speciali per avviare nuove attività imprenditoriali,
            indennità di disoccupazione, borse di studio per coprire spese
            (tasse, vitto e alloggio) per frequentare università, scuole superiori e istituti di
            formazione professionale. L’obiettivo prioritario era la necessità di gestire le
            conseguenze economiche e sociali del rientro di milioni di veterani. Tuttavia, si trattò
            di uno strumento di più generale rilevanza per l’economia e l’industria nazionale: il
                GI Bill trasformò milioni di reduci di guerra in capifamiglia
            di consumatori della nuova classe media. 
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Le azioni del GI
                Bill ebbero un effetto positivo sull’industria delle costruzioni ma più
            in generale furono il primo passo (finanziato e ispirato dal governo) per avviare un
            radicale e progressivo cambio strutturale nei consumi di milioni di americani. Questi
            furono gli anni delle cosiddette Levittowns, vale a dire nuovi
            insediamenti abitativi costruiti con fondi del governo federale nell’ambito delle
            iniziative in favore dei veterani di guerra. Nuovi sobborghi urbani che diventarono
            presto il simbolo per la nuova classe media americana: 
The dream was Massed-produced, single-family,
                tract housing that, at a cost of $7,000 or $60 a month, ordinary working people
                could afford. [...] Levittown was the American dream come-true for the families that
                purchased the more than 17,000 two-bedroom homes [Gans
                1967].
            


Si trattava di realtà pianificate e
            fatte tutte di abitazioni «with identical floor plans and constructed using
            prefabricated units and assembly-line techniques» [Gans 1967]. Le case à
                la Levitt costavano poco e grazie ai mutui agevolati erano alla portata
            di molti. La loro costruzione godeva di forti economie di scala, utilizzando materiali
            standard e si poteva avvalere di una manodopera poco qualificata che in breve tempo
            poteva imparare gli stessi modelli di assemblaggio e ripeterli come in una sorta di
            catena di montaggio [Gans 1967]. Le sette «Levittowns», e i tanti successivi «Postwar
            Suburbia» che a queste si ispirarono, ebbero un ruolo centrale nell’America di quegli
            anni. Nel vendere migliaia di abitazioni che avevano dimensioni, struttura e materiali
            standard si apriva la strada per la più generale standardizzazione dei comportamenti,
            dei bisogni, delle aspirazioni dei nuclei familiari. Questo significava uniformazione
            della domanda di una lunga lista di nuovi beni di consumo la cui produzione poteva
            avvantaggiarsi di straordinarie economie di scala. Si era solo all’inizio di un’epoca di
            consumo di massa che allora sembrava non avere limiti e confini. 

12. La
            «Great Society» 



L’industria nazionale viveva quindi
            un momento di opportunità senza precedenti: poteva contare sulla domanda pubblica che la
            Guerra Fredda continuava ad alimentare, sulle straordinarie opportunità offerte dai
            mercati esteri, sulla vastissima e dinamica domanda interna della nuova classe media. 
Tuttavia, ancora una volta, i
            governi americani dovevano occuparsi degli eccessi del sistema che potevano minacciare
            la sostenibilità dei percorsi di crescita e di continuo cambiamento strutturale
            dell’economia e della società. Una grande parte della società americana partecipava e
            diventava classe media ma alcuni segmenti continuavano a rimanere esclusi. 
Il degrado in cui vivevano molti
            americani in alcune zone metropolitane era evidente. Gli squilibri sociali in molti
            Stati del Sud erano vistosamente cresciuti. La questione razziale rimaneva chiaramente
            aperta. Le politiche di modernizzazione e meccanizzazione dell’agricoltura portate
            avanti fin dagli inizi degli anni Trenta e poi esaltate dalle necessità imposte dallo
            sforzo bellico avevano promosso grandi cambiamenti negli Stati
            del Sud. Questo fu sicuramente il caso del settore del cotone, che in pochi decenni
            aveva subito radicali cambiamenti, espellendo dalle piantagioni migliaia di lavoratori
            poco qualificati, in prevalenza afroamericani che iniziarono a migrare in massa verso le
            aree metropolitane in cerca di lavoro. Mentre alcuni processi di trasformazione
            strutturale di quegli anni avevano condotto all’automazione in settori quali quello
            dell’acciaio, dell’automobile ed estrattivo, permettendo un’importante crescita dei
            salari e delle condizioni di vita che coinvolse molti milioni di americani, la
            meccanizzazione dell’agricoltura aveva anche significato disoccupazione e
            marginalizzazione per coloro (in gran parte afroamericani) che non avevano competenze
            per essere assorbiti dai settori manifatturieri [Stein 1998]. 
I successi della nuova America del
            dopoguerra, i miglioramenti in termini di qualità della vita e di opportunità di milioni
            di americani, stridevano con la condizione di altri milioni di americani che invece
            erano spinti verso sentieri di disoccupazione, marginalizzazione e povertà diffusa.
            Iniziò presto a essere opinione comune che il governo dovesse intervenire per impedire
            che le differenze interne rimanessero tali o addirittura crescessero come in molte aree
            del paese sembrava stesse succedendo. 
In questa prospettiva, chiare sono
            le parole contenute nell’Economic Report of the President del 1965: 
The United States has long been a rich country.
                The abundance of our material output is one of the wonders of the world. [...] Yet
                we know that our society is imperfect. The President has sounded the keynote for a
                new effort to address ourselves to social problems which have been in our
                consciousness but which we have failed to attack with the full use of the great
                technical, social, and economic resources that we possess. World War II, and the
                long cold war diverted our effort to other matters. [...] Today, we have grown
                accustomed to the ceaseless burdens of being a great power, of preserving nuclear
                superiority and holding the line around the perimeter of the Western World. [...] We
                are ready to take a large step forward, to put on the agenda tasks long undone, to
                use our creative powers to build a better America – to move toward the Great Society
                [ERP 1965, 145-146]. 


Fu infatti in particolare il
            presidente Lyndon Johnson, insediatosi alla Casa Bianca nel novembre del 1963 dopo
            l’assassinio di Kennedy, che più di tutti tentò di riorientare
            l’intervento del governo americano suggerendo che questo dovesse anche agire per gettare
            le basi di un nuovo modello di sviluppo economico e sociale. L’azione del governo doveva
            essere guidata (anche) dall’obiettivo di trasformare l’America in una società migliore,
            cercando di preoccuparsi (almeno di alcuni) dei molti che rimanevano esclusi. Nel suo
            discorso all’Università del Michigan il 22 maggio del 1964, il presidente Johnson definì
            quelle che riteneva dovessero essere le caratteristiche di fondo della Grande Società
            che aveva in mente: 
we have the opportunity to move not only toward
                the rich society and the powerful society, but upward to the Great Society. The
                Great Society rests on abundance and liberty for all. It demands an end to poverty
                and racial injustice, to which we are totally committed in our time. But that is
                just the beginning. The Great Society is a place where every child can find
                knowledge to enrich his mind and to enlarge his talents. It is a place where leisure
                is a welcome chance to build and reflect, not a feared cause of boredom and
                restlessness. It is a place where the city of man serves not only the needs of the
                body and the demands of commerce but the desire for beauty and the hunger for
                community. It is a place where man can renew contact with nature. It is a place
                which honors creation for its own sake and for what it adds to the understanding of
                the race. It is a place where men are more concerned with the quality of their goals
                than the quantity of their goods [Johnson 1964]. 


Il progetto della Great Society si
            tradusse in programmi federali (alcuni dei quali già lanciati dal presidente Kennedy ma
            rimasti bloccati in Congresso dopo il suo assassinio), rivolti alla promozione
            dell’istruzione, della salute, di servizi di welfare, di sicurezza sociale e alla lotta
            alla povertà [ERP 1965, 153]. Si trattava di interventi che tentavano di compensare nel
            breve periodo le differenze nelle condizioni di vita degli americani. Tuttavia, erano
            anche azioni che nel medio periodo potevano permettere a milioni di esclusi di
            partecipare a pieno titolo alle dinamiche della (grande) società americana: nuova forza
            lavoro di cui l’industria aveva bisogno, nuova classe media che sosteneva i consumi,
            nuovi cittadini che avrebbero offerto consenso politico. 
In un clima politico favorevole,
            l’amministrazione Johnson fu rapida a far approvare al Congresso una complessa e
            organica serie di leggi. Il numero di programmi federali
            ispirati ai temi della Great Society crebbe rapidamente: da 132 del 1960 a 379 del 1967,
            con un incremento della spesa da 8,6 miliardi di dollari del 1963 a 20,3 miliardi del
            1969 [Reischauer 1986]. Si trattò di programmi che continuarono a essere operativi per
            molti anni e alcuni dei più conosciuti (Medicaid,
                Medicare, Older Americans Act) continuano
            a esserlo ancora oggi [Zelizer 2015]. 
Le politiche ispirate agli ideali
            della Great Society si riferivano nella maggior parte dei casi ai problemi che
            caratterizzavano l’ambiente urbano. Si trattava di azioni dirette a migliorare la
            qualità della vita nelle aree metropolitane che erano quelle che apparivano più
            degradate e soprattutto dove le differenze nelle condizioni di vita della popolazione si
            erano nel tempo accentuate. In questo senso venivano affrontati anche problemi sociali
            quali la delinquenza giovanile (con il Juvenile Delinquency and Youth Offenses
                Act del 1963), le malattie mentali (con il Community Mental
                Health Centers Act del 1963), la povertà (con l’Economic
                Opportunity Act del 1964), il degrado dei quartieri (con il
                Demonstration Cities and Metropolitan Development Act del
            1964). Questi programmi erano diretti specialmente alle popolazioni delle zone centrali
            delle città che in molti casi erano diventate luoghi insicuri, malsani e incredibilmente
            poveri, mentre la classe media aveva scelto nuovi quartieri periferici [Piven e Cloward
            2005]. 
Il progetto Great Society si
            interessò anche di formazione [ERP 1966, cap. 3] e, accanto ai programmi di
            finanziamento dell’istruzione (primaria, secondaria e superiore), furono attivate
            specifiche iniziative per il miglioramento delle competenze e della produttività della
            forza lavoro. Parallelamente, si cercò di rendere più efficienti i meccanismi di
            incontro tra domanda e offerta di lavoro. I programmi realizzati nell’ambito del
                Manpower Development and Training Act (MDTA) fornivano ad
            esempio formazione e istruzione di base per i disoccupati con precedenti esperienze
            lavorative, al fine di aggiornare le loro competenze professionali. Tra l’approvazione
            della legge del 1962 e la fine del 1965, questi programmi avevano raggiunto un totale
            complessivo di 370.000 iscritti [ERP 1966, 99]. 
I programmi in ambito sanitario
            avevano poi importanti implicazioni sulla produttività della forza lavoro ma anche sullo
            sviluppo delle filiere legate all’offerta di salute. In questo
            contesto, ad esempio, il progetto Great
                Society promosse un importante incremento di fondi per la ricerca medica.
            Il totale della spesa in ricerca relativa alla salute nel 1965 si aggirava intorno a 1,9
            miliardi di dollari, quasi il 9% della spesa in ricerca e sviluppo totale nazionale.
            Tale somma era più di dieci volte superiore a quella del 1950, con un incremento annuo
            di quasi il 18%. Gli investimenti pubblici nella ricerca sanitaria venivano convogliati
            principalmente attraverso il National Institute of Health (NIH), il cui bilancio
            complessivo per la ricerca, le strutture e la formazione crebbe in dieci anni da meno di
            100 milioni di dollari a oltre un miliardo del 1965. La spesa del NIH in questo anno
            rappresentava i due quinti della spesa in ricerca medica complessiva degli Stati Uniti
            [ERP 1966, 104]. 
In questo quadro di indubbio
            interventismo, le iniziative della Great Society partirono con slancio ma iniziarono a
            trovare resistenze via via maggiori man mano che il conflitto in Vietnam cresceva in
            complessità. E fu proprio la capacità dei Repubblicani di volgere a loro favore le
            decisioni dell’amministrazione sul Vietnam (le quali avevano sollevato importanti
            proteste nella società civile) tra le principali cause nel ’66 del crollo della
            maggioranza democratica in Congresso con le elezioni di medio termine. Si trattò di un
            cambiamento di equilibri politici che ebbe effetti quasi immediati: il progetto Great
            Society perse molto della propria forza iniziale e la restante parte del mandato di
            Johnson fu di fatto dedicata a gestire le pressioni del Congresso che chiedeva austerità
            e tagli alla spesa pubblica [Helsing 2000]. 

13. Le
            crisi degli anni Settanta 



Nell’ottobre del 1973, lo scoppio
            della crisi petrolifera internazionale mise presto in luce come l’America si trovasse in
            una posizione di pericolosa dipendenza dal petrolio che era la principale fonte di
            alimentazione dell’industria nazionale. Tale dipendenza significava dipendenza nei
            confronti di alcuni paesi esteri e ciò implicava la necessità per gli Stati Uniti di
            seguire con estrema attenzione ciò che succedeva in alcune aree del
            mondo.
        
Il supporto americano allo stato
            israeliano nella guerra contro gli stati arabi aveva suscitato l’opposizione dei paesi
            mediorientali esportatori di petrolio, che reagirono riducendo l’offerta mondiale di
            greggio [ERP 1974, 211]. In generale le economie occidentali furono costrette a
            razionalizzare i consumi di petrolio mentre il suo prezzo cresceva in quegli anni
            esponenzialmente. Agli Stati Uniti, in particolare, fu imposto dai paesi arabi l’embargo
            sulle spedizioni. 
Le possibili ripercussioni di
            questa situazione sull’economia americana erano chiare all’inizio della crisi: 
	 limitazione della capacità
                    produttiva. Oltre un certo punto, l’inadeguatezza nella fornitura di energia
                    poteva comportare l’impossibilità di produrre determinati beni (o comunque
                    l’incapacità di produrli a prezzi che incontrassero una domanda di mercato).
                    Ovviamente in caso di una significativa riduzione della capacità produttiva
                    nazionale la conseguenza sarebbe stata un consistente aumento della
                    disoccupazione; 
	 riduzione della domanda in
                    alcuni settori specifici. La ridotta disponibilità di carburante e il prezzo più
                    elevato della benzina poteva, ad esempio, limitare la domanda di automobili di
                    grossa cilindrata o di servizi turistici. La carenza di petrolio da
                    riscaldamento poteva invece tagliare la domanda di nuove abitazioni; 
	 generale perdita di
                    benessere a causa del maggiore costo dell’energia. Tutte le produzioni
                    industriali che utilizzavano petrolio come fonte energetica potevano subire un
                    consistente aumento dei prezzi, con una generale riduzione del benessere
                    nazionale; 
	 riduzione delle
                    esportazioni. La riduzione dei consumi derivante da un aumento dei prezzi del
                    petrolio poteva colpire fortemente tutti i paesi importatori di petrolio, con un
                    rallentamento generale dei mercati e della domanda globale e quindi anche delle
                    esportazioni americane [ERP 1974, 24-26]. 


Tuttavia, come evidenziato
                dall’Economic Report of the President del 1974 la situazione in
            America avrebbe potuto essere anche più drammatica di come in realtà si presentò: 
The energy crisis that occurred in late 1973 as a
                result of the embargo by some of the oil-exporting countries alerted the Nation to
                the risk of depending on imports for a commodity that is vital to our
                economic well-being, and the supply of which is largely
                controlled by a few countries. Reductions in oil shipments to the United States and
                a sharp rise in the price of imported oil have caused substantial economic
                disruption. Had these events occurred later, when the United States was projected to
                be even more dependent on imported petroleum, the loss of jobs and the effect on
                incomes might have been far greater [ERP 1974, 36]. 


Durante gli anni Sessanta infatti
            la politica energetica del governo americano si era orientata a porre dei limiti alle
            importazioni di petrolio negli Stati Uniti per incoraggiare lo sviluppo delle risorse
            energetiche interne. Solo all’inizio degli anni Settanta, poiché il petrolio estero
            aveva un prezzo decisamente inferiore a quello interno, il governo aveva iniziato ad
            allentare i vincoli all’import [ERP 1974, 115]. Nei fatti all’inizio della crisi le
            previsioni sulla dipendenza dal petrolio estero per l’anno 1974 rivelavano che i paesi
            che partecipavano all’embargo verso l’America fornivano il 16% del petrolio consumato
            negli Stati Uniti, corrispondente all’8% del consumo energetico complessivo. Questa era
            di fatto la minore disponibilità di petrolio che ci si attendeva dall’embargo per il
            1974 [ERP 1974, 23]. 
Come mostra la figura 2.5, il
            consumo complessivo di petrolio e le importazioni nette si ridussero sensibilmente dal
            1973 al 1975, mentre la produzione interna stava continuando a diminuire. Fu solo a
            partire dal 1975 che la produzione di petrolio interna iniziò una lieve ripresa. 
Anche se le conseguenze economiche
            della crisi petroliera iniziata nel 1973 non furono negli Stati Uniti così drammatiche
            come in altre economie industrializzate, il clima politico che era emerso in questo
            contesto dava comunque al governo americano nuovo slancio e legittimazione per
            intervenire ancora una volta nel sistema industriale, favorendo lo sviluppo tecnologico
            e produttivo per ridurre la dipendenza dal petrolio straniero: 
Oil imports may become more readily available,
                and the price may decline. However, the possibility of a subsequent sharp price rise
                or supply curtailment makes it risky for the United States to remain heavily
                dependent on imports to supply domestic needs. The Nation has the capability to
                become self-sufficient in energy production. This capability will, however, require
                substantial capital investment and large expenditure on research and development
                [ERP 1974, 36].
            


[image: FIG. 2.5. Consumo, produzione e importazioni nette di petrolio negli Stati Uniti in migliaia di barili per giorno (1949-2015).]
FIG. 2.5. Consumo, produzione
                    e importazioni nette di petrolio negli Stati Uniti in migliaia di barili per
                    giorno (1949-2015). 
Fonte:
                    Rielaborazione dati US Energy Information Administration (table
                3.1).


Inizialmente fu il presidente Nixon
            a muovere alcuni passi in questa direzione. Nel 1973 lanciò il programma Progetto
            Independence con cui proponeva un finanziamento federale di 10 miliardi di dollari in
            cinque anni per la ricerca in campo energetico, includendo nel budget del 1975 i primi 2
            miliardi relativi a questo progetto [ERP 1974; Nixon 1973]. Gli obiettivi principali del
            programma erano migliorare l’efficienza nel consumo energetico e nella conversione dei
            combustibili fossili in energia elettrica; aumentare la produzione nazionale di petrolio
            e gas naturale; ampliare l’utilizzo del carbone; aumentare l’uso dell’energia nucleare;
            sviluppare le fonti energetiche rinnovabili; ridurre gli effetti ambientali connessi
            alla produzione e all’uso dell’energia [ERP 1974, 125]. 
Il presidente Nixon, oltre a
            imporre una regolazione dei prezzi del petrolio che favorisse la produzione interna e
            limitasse le importazioni dall’estero, era favorevole alla creazione di nuovi impianti
            energetici che sfruttassero l’energia nucleare. Nixon intendeva dare slancio a
            iniziative rivolte al nucleare che era comunque un’industria su cui i governi americani
            avevano da tempo investito [Clarke 1985; Duffy 1997]. Tutto iniziò in ambito militare
            con il Progetto Manhattan del ’41 che quattro anni più tardi consentì all’aviazione
            americana di sganciare le bombe su Hiroshima e Nagasaki. Su quelle basi, finita la
            guerra, il governo federale iniziò a supportare alcuni centri di
            ricerca per lo sviluppo del nucleare a scopi civili. L’Atomic Energy Commission è il
            soggetto che coordina per conto del governo federale le attività di ricerca in questo
            campo che vengono affidate (e finanziate) all’Argonne National Laboratory presso
            l’Università di Chicago. Nel 1954, con il presidente Eisenhower, fu approvato
                l’Atomic Energy Act, con il quale si incoraggiava l’avanzamento
            tecnologico per la produzione di energia nucleare. Nello stesso anno fu inoltre
            annunciato dall’Atomic Energy Commission il Power Demonstration Reactor Program, basato
            sulla cooperazione tra il governo federale e due società private per la produzione della
            prima generazione di reattori nucleari [The US Joint Committee on Atomic Energy 1955].
            Tra la fine degli anni Cinquanta e l’inizio degli anni Sessanta, il governo federale
            finanziò ulteriormente questo settore. Si giunge infatti alla costruzione del primo
            impianto per la produzione di energia nucleare (inaugurato dal presidente Eisenhower
            nell’ambito della sua iniziativa Atoms for Peace) che sancisce
            l’atto di nascita della nuova industria a scopi civili. Detto questo, come si
            anticipava, sono gli anni Settanta il momento di massima crescita del settore. Una
            crescita che, grazie alla crisi petrolifera internazionale e all’inasprirsi delle
            tensioni internazionali, poteva contare su un governo attento e disposto a investire nel
            settore. In questo quadro infatti – nonostante le problematiche che molti sollevavano in
            materia di sicurezza – a metà degli anni Settanta negli Stati Uniti si contavano ormai
            oltre diverse decine di impianti di produzione di energia nucleare [Di Tommaso e
            Schweitzer 2013]. Una crescita che, nel decennio a venire, era destinata a continuare
            (figg. 2.6 e 2.7). 
In questo quadro, le politiche che
            intendevano ridurre la dipendenza americana dal petrolio avevano comunque bisogno di
            tempo. Naturalmente non c’era solo una questione di ricerca e tecnologia ma bisognava
            tenere conto delle resistenze dei tanti interessi (interni ed esteri) che da sempre
            ruotavano intorno al petrolio. Il crescente fabbisogno energetico degli Stati Uniti
            rimase infatti un grosso problema e non riuscì in pochi anni a essere colmato dalla
            produzione di energia interna. 
Già la seconda crisi petrolifera
            del 1979, causata dal crescere delle tensioni in Medio Oriente, continuò a trovare
            impreparati gli americani. L’impatto emotivo e politico del permanere dello
            stato di crisi fu forte e per la prima volta si assistette a una
            riduzione delle importazioni di petrolio dall’estero (fig. 2.5). Contemporaneamente
            iniziò un lungo percorso di politiche e azioni di governo che da un lato investiva
            nell’industria nazionale del petrolio e dall’altro finanziava la
            ricerca di fonti energetiche alternative. Si trattò di uno dei temi al centro
            dell’attenzione dell’amministrazione Carter che comunque si dovette innanzitutto
            impegnare in una politica di regolazione dei prezzi [ERP 1980]. Sul piano industriale
            una della maggiori iniziative promosse dall’amministrazione Carter per ridurre la
            dipendenza dal petrolio fu l’avvio del Synthetic Fuels Program [ERP 1980, 113][9]. A fine mandato, nel 1980, con il Synthetic Fuels Corporation
                Act, fu creata la Synthetic Fuels Corporation, per finanziare lo sviluppo
            e la realizzazione di impianti commerciali di carburanti sintetici, alternativi ai
            combustibili fossili importati. 
[image: FIG. 2.6. Energia nucleare negli Stati Uniti: permessi di costruzione di reattori e reattori in funzione (1955-2011).]
FIG. 2.6. Energia nucleare
                    negli Stati Uniti: permessi di costruzione di reattori e reattori in funzione
                    (1955-2011). 
Fonte: Elaborazione da
                    EIA – US Energy and Information Administration, 2012. 
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FIG. 2.7. Produzione di
                    energia elettrica nucleare negli Stati Uniti in milioni di kilowattore
                    (1957-2014). 
Fonte: Elaborazione
                    dati US Energy Information Administration (table 8.1). 
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FIG. 2.8. Produzione di
                    energia elettrica negli Stati Uniti per settore in miliardi di kilowattore
                    (1949-2011). 
Fonte: Elaborazione da
                    US Energy Information Administration (table 8.2a). 


L’arrivo degli anni Ottanta non
            portò comunque soluzioni stabili in questo campo. Come dimostra chiaramente la figura
            2.8, il processo di diversificazione delle fonti di offerta
            energetica ha avuto bisogno di numerosi decenni e difficilmente
            si può dire oggi concluso. La questione di come soddisfare la domanda di energia interna
            rimane peraltro ancora oggi una delle grandi questioni irrisolte che continua a
            condizionare l’economia, la società e la politica americana. I complessi rapporti con le
            lobby del petrolio e l’impegno militare americano in molte aree del mondo sono evidente
            testimonianza di quanto resti ancora da fare. 



[1]  L’obiettivo era allora anche quello di
                    giungere al controllo del territorio del Mississippi, sul Golfo del Messico,
                    come sbocco a sud per i mercati mondiali [Williams 1964, 216-217].

[2]  Questo passaggio fu in primo luogo favorito
                    dalla necessità di rispondere a estesi fenomeni di corruzione spingendo a un
                    forte ridimensionamento dell’intervento dei governi locali. «In the United
                    States, corruption evidenced the inherent threat to political order posed by
                    state expansion. Americans were certain that their governments had overstepped
                    their bounds in offering aid to railroads, and forswore future, government aid
                    to enterprise» [Dobbin 1994, 58].

[3]  In questo contesto di rivoluzione
                    tecnologica e industriale, il Morrill Land Grant College
                        Act del 1862 e l’Hatch Experiment Station
                        Act del 1887 svolsero un ruolo cruciale nel favorire la ricerca e
                    l’innovazione delle imprese americane. Vedi Wilson [2006]; Gardner e Rausser
                    [2001].

[4]  Sul tema dei flussi migratori negli Stati
                    Uniti, vedi Briggs [1984]; Daniels [2001]; Ciment e Radzilowski [2012];
                    Alexander [2009].

[5]  Le esportazioni americane in Cina a partire
                    da quegli anni aumentarono costantemente, passando da 26,1 milioni nel 1913 a
                    190 milioni di dollari nel 1930 [Williams 1964, 543].

[6]  Per una revisione storica dell’intervento
                    federale in questo campo vedi in particolare Williamson [2012].

[7]  Per un’analisi ufficiale e dettagliata vedi
                    ABMC [1938].

[8]  È qui interessante richiamare il caso Apple,
                    la cui origine e i cui successivi sviluppi vanno collocati in questo stesso
                    contesto. L’azienda beneficiò nella fase di avviamento di un finanziamento
                    pubblico di 500.000 dollari dallo Small Business Investment Company program
                    (SBIC) [Mazzuccato 2013; Audretsch 1995]. Prodotti e tecnologie
                    (microprocessori, chip di memoria, dischi rigidi, touch-screen, Gps, schermi
                    Lcd, batterie al litio) nacquero grazie al supporto del DoD e in particolare
                    nell’ambito del progetto Spintronics finanziato dalla DARPA nel 1995 con un
                    investimento di 100 milioni di dollari. Analogamente, anni dopo, l’attivismo del
                    DoD spiega molto del lancio della famiglia di prodotti iOS (iPod, iPhone, iPad).
                    Per approfondimenti sul caso Apple vedi Mazzucato [2013]; Dediu e Schmidt
                    [2012]; Adner [2012]; Prestowitz [2012]; McCray [2009]; Brodd [2005]; Irwin e
                    Klenow [1996].

[9]  Nell’ambito di questa iniziativa fu ad
                    esempio finanziato e costruito un avveniristico impianto di gassificazione del
                    carbone (oggi ancora attivo) in Dakota (Dakota Gasification Company, https://www.dakotagas.com).





Capitolo terzo 

I paradossi dell’epoca reaganiana. Retorica e
            pratiche

Questo capitolo intende presentare i grandi paradossi dell’epoca reaganiana,
                sempre a cavallo tra una grande retorica e pratiche talvolta in contrasto con le
                aspettative e le promesse. Si presenta nel dettaglio la situazione americana e
                mondiale negli anni Ottanta, analizzando il dibattito che animava l’era del
                Washington Consensus. Dopo aver commentato le relazioni commerciali tra gli Stati
                Uniti e, rispettivamente, l’Europa e il Giappone, il capitolo si chiude con la
                disamina di come il governo si comportava nelle commesse pubbliche e in merito agli
                incentivi a ricerca e sviluppo, che posero la base per l’effettivo dominio degli USA
                nell’economia mondiale. 





1.
            Introduzione 



L’intervento pubblico nelle dinamiche
            industriali è sempre stato uno dei temi più controversi del dibattito americano.
            Tuttavia, a partire dai primi anni Ottanta, il tema assunse un’evidente centralità
            politica. Sono anni di crisi, instabilità internazionale e grandi cambiamenti. Un
            periodo complesso per l’economia mondiale che ha coinciso con l’ascesa del Washington
            Consensus [Williamson 1989] e cioè con il supporto a una serie di prescrizioni
            neoliberiste condivise dal Dipartimento del Tesoro degli Stati Uniti, dalla Banca
            Mondiale e dal Fondo Monetario Internazionale. 
La fede dichiarata nelle virtù della
            concorrenza, una maggiore consapevolezza sul piano teorico dei problemi irrisolti
            associati all’intervento del governo e l’accelerazione del processo di globalizzazione
            contribuirono alla diffusione di un paradigma accademico e politico che chiedeva
            indiscriminatamente (e semplicemente) più mercato e una drastica riduzione
            dell’intervento pubblico in economia [Stiglitz e Lin 2013]. 
Come è noto, il presidente Reagan
            negli Stati Uniti e il primo ministro Thatcher nel Regno Unito furono i principali
            promotori (ed efficaci mediatici divulgatori) di questo cambio di prospettiva. Milton
            Friedman e la Scuola di Chicago rappresentarono il riferimento accademico per una vasta
            rete internazionale di studiosi che diffusero nel mondo i precetti del paradigma
            neoliberista [Friedman 1951; Cárcamo-Huechante 2006; Stedman 2012]. 
Reagan iniziò il proprio mandato in
            un momento di crisi economica in cui alla politica si chiedeva un radicale cambiamento.
            C’erano forti preoccupazioni legate al petrolio e alla situazione in Medio Oriente. La
            Guerra Fredda non era peraltro ancora finita. Inflazione e
            disoccupazione erano problemi al centro dell’agenda politica. Tensioni e conflittualità
            sociali erano vistosamente cresciute. La concorrenza della Germania e del Giappone
            minacciavano, in molti settori, l’industria nazionale. 
Fu in questo contesto che negli Stati
            Uniti si aprì un dibattito che ebbe l’effetto immediato di polarizzare le posizioni e i
            consensi. Da un lato chi chiedeva – facendo particolare riferimento all’esperienza di
            crescita industriale giapponese – un urgente intervento di politica industriale [Etzioni
            1983; Bingham e Sharpe 1998]. Dall’altro chi si dichiarava difensore dei valori del
            libero mercato e contrario a qualsiasi intervento del governo, il cui eccessivo
            attivismo era da considerarsi il vero problema americano. 
Come è noto, prevalse quest’ultima
            posizione: le amministrazioni Reagan e Bush (al governo tra il 1981 e il 1993) si
            dichiararono sempre ostili a qualsiasi piano di politica industriale nazionale: 
the Administration remains strongly opposed to any
                sort of industrial policy, which would involve second-guessing private investment
                decisions by selecting particular firms, industries, or commercial technologies for
                favorable tax treatment or direct subsidies. History provides strong support for the
                view that private market participants, who have profits and jobs at stake, have
                sharper incentives and better information than government decision-makers and, as a
                consequence, make sounder investment decision [ERP 1990, 25][1]. 


Questa retorica fu molto importante
            per acquisire consenso fin dalla prima campagna elettorale di Reagan del 1980. Una
            retorica che fu peraltro condivisa da Bush e, in parte, anche dalla successiva
            amministrazione Clinton (1993-2001). Tuttavia, come vedremo nelle prossime pagine, si
            trattava di parole che non impedirono alle amministrazioni che si succedettero di
            continuare a supportare, attraverso diversi canali, il sistema produttivo nazionale [Di
            Tommaso e Tassinari 2014; Tassinari 2014; Di Tommaso e Schweitzer
            2013].
        

2. Il
            dibattito nell’era del Washington Consensus 



Le parole «politica industriale»
            entrarono nel dibattito americano solamente alla fine degli anni Settanta, durante
            l’amministrazione Carter [White 2007; Bingham e Sharpe 1998; Eisinger 1990; Dumke 1984;
            Reich 1982; Norton 1986; Di Tommaso e Schweitzer 2013]. La forte pressione della
            concorrenza estera, in particolare proveniente da Giappone e Germania, era una questione
            da affrontare. I problemi erano reali ma per ottenere adeguato supporto politico si
            potevano sfruttare anche leve emotive: l’orgoglio nazionale non poteva facilmente
            accettare che i nemici sconfitti nell’ultima guerra tornassero a sfidare la leadership
            degli Stati Uniti d’America [Engelhardt 1995]. D’altronde gli interventi di politica
            industriale hanno bisogno di consenso politico e questo genere di considerazioni erano
            molto utili a costruirlo. 
Il presidente Carter si avvalse di
            una commissione di esperti, l’Economic Policy Group (EPC)[2], che appena insediato (1976) ricevette l’incarico di studiare e suggerire
            soluzioni ai problemi di quel complesso presente: inflazione, disoccupazione,
            rallentamento della crescita, calo della produttività, caduta della competitività
            dell’industria americana. In questo quadro, fu richiesto all’EPC di elaborare un piano
            di politica industriale nazionale [Biven 2002]. In realtà, il gruppo di lavoro per
            parecchio tempo non produsse alcun documento pubblico, anche perché le posizioni interne
            all’EPC su molti temi non erano sempre omogenee [Graham 1992]. Fu solo nel 1980 che
            Carter, in un discorso durante la sua seconda campagna elettorale, annunciò il lancio
            dell’Economic Revitalization Program [Bingham e Sharpe 1998; ERP 1981]. 
La proposta di politica industriale
            formulata con il programma di rivitalizzazione economica prevedeva di creare una
            struttura a cui affidare la regia dell’intervento: un’agenzia federale che aveva il
            compito specifico di formulare e poi gestire le strategie di politica industriale
            nazionali. A questa agenzia si affiancava un consiglio con
            rappresentanti del governo, delle imprese e dei lavoratori che aveva l’incarico di
            raccogliere informazioni sull’industria nazionale offrendo così una base di «consenso
            informato» agli interventi di politica industriale che sarebbero stati promossi. Era
            stata infine prevista l’istituzione di una banca federale di sviluppo che si occupasse
            degli aspetti finanziari e del credito. 
Le linee di intervento erano
            sostanzialmente due. La prima consisteva nell’erogare aiuti e garantire la temporanea
            protezione dalle importazioni (giapponesi e tedesche in primis) in
            settori deboli e in declino. La seconda intendeva supportare le industrie che si
            considerava non ricevessero adeguati capitali dal sistema bancario privato. Per esempio
            grande enfasi veniva posta sulle industrie emergenti in cui gli investitori privati
            apparivano eccessivamente avversi al rischio. Azioni che nel loro complesso venivano
            considerate importanti per rispondere all’eccezionalità del momento e che avrebbero con
            più rapidità consentito l’adeguamento del sistema produttivo alle variate condizioni
            competitive [ERP 1981]. Il rilancio della crescita e l’aggiustamento strutturale
            dell’economia americana erano gli obiettivi che si suggeriva andassero con forza e
            determinazione perseguiti dal governo. 
Tuttavia, l’Economic Revitalization
            Program rimase solo un progetto: il presidente Carter perse le elezioni e la retorica
            reaganiana si ispirò a idee radicalmente opposte. 
Va comunque detto che il programma
            ebbe un impatto duraturo sul dibattito di quegli anni. La discussione pubblica sui temi
            del programma non caratterizzò infatti solo la campagna elettorale del 1980 ma andò
            avanti anche durante gli anni dell’amministrazione Reagan. L’utilizzo dei termini
            «politica industriale» continuò a lungo a caratterizzare il dibattito politico
            producendo schiere di convinti sostenitori e di feroci oppositori. Questo si spiega
            innanzitutto con il fatto che molti dei problemi che il programma di rivitalizzazione
            avrebbe voluto affrontare rimanevano aperti e irrisolti. Tuttavia, la persistenza delle
            dispute in piena epoca reaganiana si spiega anche per un altro motivo: «la politica
            industriale» si dimostrò uno dei grandi temi capaci di polarizzare le posizioni nel
            dibattito pubblico nazionale, offrendo facile capitale politico ai contendenti che lo
            alimentavano. L’opinione pubblica era spaccata e così lo erano i media,
            l’accademia e il Congresso. A partire dal lancio della proposta
            di politica industriale elaborata dall’amministrazione Carter, si andarono gradualmente
            consolidando due posizioni antagoniste. La prima, in linea con la supply-side
                economics, era a favore di una sostanziale libertà dei meccanismi di
            funzionamento dei mercati ed era per definizione contraria alla politica industriale. La
            seconda supportava un ruolo attivo del governo e continuava a suggerire la necessità di
            promuovere un grande piano di politica industriale nazionale che rilanciasse l’economia
            americana [Reich 1982]. In ambito accademico queste posizioni erano supportate dalla
            Scuola di Chicago (che dichiarava grande fiducia nella capacità del mercato di condurre
            verso l’efficienza) e la Scuola di Harvard, più propensa a riconoscere in alcune
            circostanze la necessità dell’intervento pubblico [Grillo e Silva 1989]. 
Fu un dibattito in alcuni momenti
            aspro, fortemente ideologico, in molte occasioni amplificato dai media. Un dibattito in
            cui politici, accademici e opinion leader si confrontarono adottando argomentazioni
            troppo spesso pregiudiziali. Un’occasione che fu sfruttata dalla retorica di Reagan che
            su questo dibattito costruì molto del proprio consenso politico fin dalla sua prima
            campagna elettorale. 
La discussione era di fatto
            monopolizzata da grandi questioni di carattere generale. Gli Stati Uniti si ritrovarono
            a ridiscutere del ruolo dello Stato e delle virtù del Mercato. Politici e accademici si
            confrontavano sui media sui principi di fondo che avrebbero dovuto guidare l’azione
            politica dei governi e sul ruolo che lo Stato avrebbe dovuto avere nell’economia [Reich
            1982; DiLorenzo 1984; Dorn 1984; Johnson 1984]. 
Nei discorsi pubblici Reagan e i
            sostenitori delle posizioni reaganiane evidenziavano come le politiche industriali
            selettive – quelle in cui i governi sceglievano di intervenire su alcuni settori, alcuni
            territori o su alcune specifiche imprese – erano da considerarsi, per definizione, non
            desiderabili. Rivolgersi in maniera preferenziale a particolari target era sbagliato,
            aveva costi altissimi, benefici attesi incerti ed effetti negativi sull’efficienza.
            Venivano contestati un preciso insieme di interventi, in cui erano i singoli strumenti
            utilizzati dal governo il problema: sussidi diretti alle imprese, agevolazioni fiscali,
            protezionismo commerciale. I critici che si ispiravano alle posizioni reaganiane
            sostenevano che gli interventi selettivi avrebbero alterato i
            meccanismi competitivi e che comunque non avrebbero saputo
            promuovere l’efficienza del sistema industriale e delle imprese. 
Parallelamente, anche gli interventi
            nel campo dell’antitrust e le politiche di tutela della concorrenza non erano
            incoraggiati da Reagan e dai suoi sostenitori politici e accademici. Il successo che
            riscuoteva la teoria della contendibilità dei mercati, permetteva
            di immaginare un mercato che, grazie alla libertà di entrata e di uscita, di fatto si
            autoregolava. Nella maggioranza dei casi non era necessario per i governi intervenire:
            nella contendibilità i mercati offrivano la propria soluzione ai problemi di abuso di
            posizione dominate [Baumol et al. 1982]. 
Dall’altra parte, i sostenitori
            della politica industriale che continuavano a supportare le proprie posizioni in epoca
            reaganiana, erano propensi a cogliere nell’azione pubblica, e quindi anche negli
            interventi di politica industriale, la possibilità di perseguire obiettivi di carattere
            più generale. Obiettivi che andavano al di là dell’efficienza, come per esempio il
            sostegno all’occupazione o il riequilibrio delle differenze sociali e territoriali.
            Secondo questa prospettiva, le politiche potevano contribuire a raggiungere obiettivi
            nell’interesse generale, che andavano oltre quelli delle singole imprese e dei singoli
            settori coinvolti nell’intervento [White 2007; Ketels 2007]. 
Entrando nello specifico dibattito
            di politica industriale, chi supportava l’intervento si riferiva sostanzialmente alle
            cinque questioni di seguito riportate [Reich 1982 e 1984]. 
In primo luogo, il governo stava già
            supportando l’industria nazionale attraverso gli appalti militari e i programmi di
            finanziamento dell’attività di R&D. Da questo punto di vista l’imponente ammontare
            di risorse pubbliche impiegato suggeriva la necessità di più accurate considerazioni
            circa gli effetti di questi programmi sullo sviluppo delle capacità competitive del
            sistema industriale. In secondo luogo, la protezione commerciale e altri costosi
            benefici erano spesso accordati a particolari industrie, imprese o territori grazie a
            pressioni lobbistiche. Risultava invece necessario intervenire e offrire supporto sulla
            base di un generale e coerente disegno di politica industriale nazionale. In terzo
            luogo, era necessario ristrutturare con interventi di lungo periodo – e non con
            salvataggi improvvisati – le industrie che stavano perdendo il loro vantaggio
            competitivo sui mercati internazionali. In questo ambito, il declino delle
            industrie labor-intensive avrebbe causato
            la perdita di numerosi posti di lavoro, elevati costi sociali e la formazione di
            coalizioni protezionistiche contrarie al cambiamento economico, poiché la ricollocazione
            e l’acquisizione di nuove competenze della forza lavoro si presentavano come processi
            estremamente lenti e onerosi. In questo contesto, l’intervento di politica industriale
            era considerato necessario in quanto le banche e gli investitori privati sarebbero stati
            riluttanti a finanziare attività che offrivano scarsi profitti nel breve periodo. In
            quarto luogo, il governo avrebbe dovuto incrementare gli investimenti in beni
                pubblici – in particolare in infrastrutture, educazione e sanità –
            necessari alla competitività futura dell’industria americana. Infine, la politica
            industriale avrebbe dovuto rispondere alle strategie competitive di altre nazioni
            industrialmente avanzate, promuovendo le industrie nascenti che presentavano le migliori
            opportunità di essere competitive sui mercati internazionali, attraverso incentivi alla
            crescita dei volumi e delle capacità tecnologiche. 
Di idee completamente opposte si
            dichiaravano invece gli oppositori all’intervento, che supportarono l’ascesa e il
            consolidamento politico del presidente Reagan. Per i sostenitori della
                supply-side economics di quegli anni, l’intervento di politica
            industriale era sempre da scongiurare. Il governo non avrebbe dovuto sostituirsi al
            mercato nel determinare l’aggiustamento strutturale dell’economia, nel decidere
            l’allocazione dei capitali alle diverse attività produttive (concedendo finanziamenti
            pubblici alle industrie emergenti) e nella «scelta dei vincitori» proteggendo vecchie
            industrie in declino [ERP 1984]. Le ragioni di questa linea di pensiero furono
            principalmente ricondotte a una letteratura che proprio in quegli anni stava diventando
            molto influente, quella della scuola del government failure[3] [ERP 1982, 37-42]. 
In primo luogo fu sottolineato come
            il governo avesse grandi probabilità di fallire nella sua azione a causa delle
            difficoltà che strutturalmente aveva nel reperire e processare le informazioni sui
                target di policy su cui intendeva
            intervenire. Veniva messa in discussione l’idea che il governo
            avesse la conoscenza sufficiente (dell’industria, del settore, delle imprese) per
            selezionare gli attori migliori a cui rivolgere la sua attenzione. Di contro, si
            riteneva che la concorrenza e i mercati correttamente funzionanti fossero i migliori
            strumenti per selezionare le attività produttive più efficienti, le quali quindi
            meritavano le posizioni competitive che erano state in grado di conquistarsi [DiLorenzo
            1984; Etzioni 1983; Schultze 1983]. 
Oltre ai problemi in tema di
            informazione, che giocavano a sfavore dell’efficienza e dell’efficacia dell’intervento
            di politica industriale, venne evidenziato come il governo tendesse a fallire nel
            perseguire gli obiettivi politici che interpretavano l’interesse pubblico. Due le
            dinamiche non desiderabili e comunque ritenute non migliorabili. Da una parte, la
            complessità organizzativa che caratterizzava il governo e i tanti soggetti (ministeri,
            dipartimenti, divisioni, agenzie, ecc.) che di fatto erano chiamati a sostanziare la sua
            azione. Dall’altra, le inevitabili pressioni che il governo subiva e che provenivano
            dalla società. Sotto quest’ultimo profilo, l’intervento pubblico tendeva a favorire
            l’attività di alcuni gruppi ben organizzati innescando meccanismi non virtuosi di
            ricerca e accaparramento della rendita (rent seeking), che potevano
            facilmente degenerare in corruzione, clientela, scambio non trasparente con il potere
            politico [Krueger 1990; Chang 1994; Di Tommaso e Schweitzer 2013; Dorn 1984]. 
La letteratura accademica sui
            fallimenti del governo mise in luce i punti deboli dell’azione pubblica e servì ad
            alimentare l’idea che la politica industriale, anche se in alcuni casi necessaria, fosse
            in realtà sempre non desiderabile perché destinata irrimediabilmente a fallire. Un
            fallimento che si sostanziava nel fatto che i costi associati all’intervento erano
            destinati a essere maggiori dei possibili benefici attesi. 
In generale comunque, per i
            sostenitori della supply-side economics e per i policy
                makers che a questa scuola si ispiravano era importante che nell’arena
            politica si chiarisse che il ruolo del governo doveva essere limitato alla definizione
            delle «regole del gioco» concorrenziale. Si trattava di proteggere i diritti di
            proprietà, di garantire il rispetto dei contratti privati e di preservare il sistema dei
            prezzi [DiLorenzo 1984]. Si presentava coerente con questo quadro una politica di forte
            riduzione della spesa del governo federale e di abbassamento
            della pressione fiscale per le imprese e i risparmiatori, che avrebbe incentivato gli
            investimenti aumentando l’occupazione. Una riduzione della regolazione pubblica avrebbe
            inoltre attenuato le distorsioni del governo sul sistema di mercato[4]. 
È evidente che, in questo quadro,
            non poteva esserci spazio per gli interventi di politica industriale. Reagan si dichiarò
            apertamente contrario a questo genere di azioni del governo e tale posizione divenne una
            delle sue bandiere politiche. L’Economic Report of the President
            (ERP) del 1984 dedicò un intero capitolo al tema: l’amministrazione respingeva
            apertamente tutte le proposte avanzate dai sostenitori di un più strutturato e coerente
            intervento del governo nell’industria [ERP 1984, cap. 3]. In realtà, secondo Reagan il
            problema non era tanto se l’America avesse o meno una politica industriale: il punto
            centrale era rappresentato dal fatto che il governo non avrebbe dovuto avere un ruolo
            maggiore di quello che già deteneva nell’influenzare le dinamiche di aggiustamento
            strutturale dell’industria americana. Nell’ERP del 1984 si legge: 
It is true that many Federal policies affect
                industrial output. But the argument about whether they constitute industrial policy,
                like all arguments about definitions, is pointless. What is relevant is whether the
                proposals of industrial policy advocates are a good idea. Should the U.S. Government
                have a larger role than it now has in deciding the composition of U.S. industry? The
                answer is «no». An industrial policy would not solve the problems faced by U.S.
                industry and would instead create new problems [ERP 1984, 88]. 


Secondo l’amministrazione Reagan gli
            Stati Uniti non stavano affrontando un problema di competitività dell’intero sistema
            industriale, un processo d’inesorabile deindustrializzazione. La disoccupazione di
            quegli anni era peraltro considerata un effetto di un aumento della produttività del
            lavoro. Si disse che i problemi della disoccupazione non si dovevano trattare con
            interventi di politica industriale diretti ai settori in difficoltà. Il problema era
            circoscritto al declino di poche industrie di base e la soluzione doveva essere
            ricercata in aiuti diretti ai lavoratori, incentivando la forza lavoro a spostarsi verso
            nuove occupazioni. Attraverso interventi di politica
            industriale, fu affermato, si sarebbe corso il rischio di disincentivare l’adeguamento a
            processi produttivi più efficienti, continuando a lungo a finanziare e proteggere
            imprese inefficienti, con il conseguente aumento dei prezzi e la perdita di benessere
            per i consumatori [ERP 1984]. 

3. Le
            relazioni commerciali con l’Europa e il Giappone 



In materia di politica commerciale,
            in perfetta sintonia con la generale linea di policy che
            l’amministrazione aveva dichiarato di voler adottare, la retorica del presidente Reagan
            esasperava l’idea di liberalizzazione dei mercati a livello internazionale: 
Our policy toward other nations’ barriers to trade
                and to investment or export subsidies is one of strong opposition. Our trading
                partners must recognize that it is in their own interest, as well as ours, to assure
                that international trade and investment remain a two-way street [ERP 1982, 176].
            


Certamente questa linea teorica non
            era priva di importanti implicazioni per l’economia americana: qualora, come stava
            accadendo, le economie estere avessero avuto un vantaggio competitivo sugli Stati Uniti,
            l’industria americana avrebbe dovuto trovare «autonomamente» (senza supporto pubblico)
            la forza per migliorare la propria capacità competitiva, oppure allocare le proprie
            risorse verso altre attività produttive [Baldwin e Richardson 1987]. 
In realtà, si trattava di un
            approccio che si rivelò nella pratica non percorribile. L’eccessivo deficit commerciale
            (114 miliardi di dollari all’anno nel 1985) fece crescere negli Stati Uniti il generale
            consenso a politiche protezionistiche per arginare il problema, salvare posti di lavoro
            e tutelare i settori in declino [ERP 1986]. 
Ciò che emerse fu una forte
            incongruenza tra quanto Reagan dichiarava e la realtà delle azioni della sua
            amministrazione in campo commerciale. La distanza tra realtà e retorica fu peraltro già
            commentata da molti studiosi dell’epoca. Richman [1988], ad esempio intitolò un articolo
            sulla politica commerciale di Reagan The Reagan Record on Trade: Rhetoric vs.
                Reality. In un articolo pubblicato pochi mesi
            dopo, Niskanen, autorevole membro del Council of Economic Advisor durante il primo
            mandato della presidenza Reagan, non lanciava un messaggio differente: 
U.S. trade policy turned sharply protectionist
                during the Reagan years. Moreover, all of the new trade restraints imposed were
                initiated or approved by the administration, despite a general endorsement of free
                trade in its public rhetoric [Niskanen 1988]. 


Altri autori ancora scrivevano: 
On the basis of its «Statement on U.S. Trade
                Policy», one would have expected the administration to follow a very tough stance
                against import protection. However, on the surface at least, the administration’s
                actual performance in granting import relief does not seem to differ significantly
                from the varied record of other recent administrations [Baldwin e Richardson 1987,
                136]. 


In realtà, quello che stava
            succedendo era che gli equilibri del dopoguerra erano ormai radicalmente cambiati. La
            strategia adottata nel dopoguerra dagli Stati Uniti per rispondere alle tensioni
            internazionali della Guerra Fredda si era basata su una forte alleanza politica,
            militare ed economica con Europa e Giappone. I paesi europei (in
                primis la Germania Ovest) e il Giappone poterono contare sul supporto
            economico e su relazioni preferenziali con gli Stati Uniti che per molti decenni
            rappresentarono anche il loro più importante mercato di sbocco. Negli anni successivi al
            conflitto mondiale questa strategia aveva funzionato bene. Le economie estere erano
            state distrutte dalla guerra e la superiorità del sistema industriale americano
            allontanava ogni preoccupazione sui costi e le perdite che una politica estera volta a
            favorire le importazioni straniere avrebbe potuto arrecare all’economia domestica.
            Quando però all’inizio degli anni Settanta, le capacità competitive in Europa e in
            Giappone iniziarono in diversi settori a raggiungere, se non a superare, quelle
            americane, gli Stati Uniti si trovarono a un bivio. Da una parte diversi settori
            dell’industria nazionale necessitavano di protezione commerciale e di incentivi per
            rilanciare gli investimenti e ammodernare la struttura produttiva. Dall’altro lato
            questo genere di interventi avrebbe condizionato gli equilibri
            politici con alcuni dei più importanti alleati. Il presidente
            Carter a suo tempo esitò fino al termine del proprio mandato a implementare un piano di
            rilancio industriale, pagando elevati costi sociali indotti dal crescere della
            disoccupazione. Come abbiamo scritto, il suo piano di politica industriale alla fine
            rimase nel cassetto. Reagan, a partire dal suo insediamento, si trovò di fronte agli
            stessi problemi. Deficit commerciale e potenziali conflitti sociali che nascevano
            proprio nei settori e nelle aree di evidente declino industriale [Stein 1998]. 
Peraltro gli interessi della grande
            impresa manifatturiera e dei territori su cui questa si concentrava chiedevano
            soluzioni. I sindacati avevano su questo obiettivi similari, rappresentando milioni di
            lavoratori impegnati in industrie in evidente declino. In questo quadro,
            l’amministrazione Reagan scelse la strada dell’intervento senza però rinunciare alla
            forza mediatica della retorica neoliberista del suo presidente. Una serie di azioni di
            natura protezionistica furono promosse verso quei settori che maggiormente risentivano
            della pressione competitiva internazionale. Nonostante le azioni del governo americano
            in campo commerciale vennero giustificate da Reagan come una risposta a pratiche sleali
            dei paesi concorrenti (dumping), la portata di tali politiche
            sembra difficilmente giustificabile su questo piano. 
Tra i settori maggiormente in
            difficoltà alla fine degli anni Settanta vi era quello dell’auto e su questo
            l’amministrazione Reagan intervenne con decisione. Le importazioni di automobili negli
            Stati Uniti in quegli anni erano arrivate al 30% del mercato e Chrysler in particolare,
            che rimaneva una delle tre più importanti case automobilistiche americane, aveva
            licenziato il 40% dei lavoratori rischiando il fallimento. Chrysler fu considerata «too
            big to fail» e il governo intraprese la via del salvataggio. Gli interventi cominciarono
            nel 1979, verso la fine del mandato dell’amministrazione Carter: il Congresso approvò il
                Chrysler Corporation Loan Guarantee Act e la compagnia
            ricevette 1,5 miliardi di dollari come garanzia sui mutui dal governo federale e 3,5
            miliardi di dollari come capitale addizionale e concessioni dalle unioni dei lavoratori
            [Di Tommaso e Schweitzer 2013]. L’iniziativa di Carter prevedeva il coinvolgimento
            diretto del governo nella gestione manageriale della società perché si voleva evitare
            che Chrysler ricevesse aiuti finanziari senza adottare dei provvedimenti che
            migliorassero le capacità competitive dell’industria [Graham
            1992]. Quando Reagan vinse le elezioni non si andò nella direzione di un
            ridimensionamento dell’azione pubblica, come la retorica della campagna elettorale
            appena conclusa poteva far prevedere. Al contrario, si passò da un supporto di governo
            offerto a una sola impresa, la Chrysler, a un’azione che interveniva sull’intero settore
            automobilistico. Certo, Reagan volle subito alleggerire l’interferenza pubblica nella
            gestione di Chrysler, ma questo significava altro. L’iniziativa era sicuramente gradita
            al management e agli azionisti dell’impresa che nel frattempo era comunque già stata
            salvata e domandava adesso un altro genere di supporto. Ciò che domandava l’impresa e
            l’intero settore dell’auto che da sempre era dominato da pochi grandi produttori, era la
            protezione dall’invasione commerciale giapponese. In questo contesto, l’amministrazione
            agì con determinazione e assunse subito un ruolo attivo a livello internazionale
            sfruttando la propria leadership politica e militare. Nella prima metà degli anni
            Ottanta l’amministrazione Reagan esercitò pressioni sul governo giapponese per ottenere
            una «voluntary export restraint» che riducesse (in maniera volontaria) l’esportazione di
            auto verso gli Stati Uniti: nel marzo del 1982 l’accordo limitava l’esportazione a 1,68
            milioni di auto; nel corso degli anni successivi il limite si spostò progressivamente
            verso l’alto ma rimase in vigore fino al 1985 quando il limite fu fissato a 2,3 milioni
            di auto [Niskanen 1988; Richman 1988; Bingham e Sharpe 1998]. Un intervento invasivo che
            stride con i precetti del libero mercato e del libero scambio. Un’azione che, anche
            nelle parole che la descrivono e che enfatizzano la presunta «volontarietà» giapponese,
            va letta come una prova di forza del governo americano nei confronti del suo alleato ed
            ex nemico di guerra. L’export restraint negoziato dal governo con
            il Giappone non può trovare posto nell’impianto teorico a cui si affida la Reaganomics,
            tuttavia conferma una dinamica di lungo periodo a cui nelle pagine precedenti ci siamo
            già riferiti analizzando altri periodi storici. L’intervento di politica industriale,
            ispirato dai principi più semplici di un antico protezionismo, salda gli interessi del
            governo con quelli dell’industria manifatturiera e dei sindacati. L’amministrazione
            Reagan risponde alla domanda della grande industria manifatturiera, raccoglie il
            supporto dei sindacati, consolida nella maniera più tradizionale il proprio consenso
            politico.
        
Nello stesso periodo
            l’amministrazione Reagan peraltro concordò altre azioni similari che infatti rispondono
            alle stesse logiche. Innanzitutto concordò un secondo importante «voluntary export
            restraint», questa volta con l’Europa e nell’acciaio. Le ragioni che furono avanzate per
            giustificare l’accordo erano legate ai sussidi che molti governi europei concedevano
            alle proprie imprese siderurgiche, con motivazioni (economiche e politiche) peraltro
            simili a quelle che spinsero il governo americano a occuparsi del settore. L’azione fu
            infatti motivata come una penalità antidumping che rispondeva agli
            abusi e alle infrazioni di altri paesi. Tuttavia, l’accordo fissava un limite generale
            delle esportazioni di acciaio dall’Europa entro il 5,5% del mercato americano, a
            prescindere dall’ammontare del sussidio che i prodotti europei avevano ricevuto. Un
            limite simile fu poi esteso anche all’importazione di tubature. Nel 1984 si avviarono
            trattative più complesse e ambiziose che dovevano avere un impatto sull’industria
            globale dell’acciaio. Lo scopo del governo era quello di concordare restrizioni sulle
            esportazioni con tutti i maggiori paesi produttori di acciaio. E così fu fatto [Niskanen
            1988]. 
Anche nel tessile l’intervento
            dell’amministrazione Reagan fu di rilievo e soprattutto di assoluta continuità con le
            amministrazioni che l’avevano preceduta. Reagan infatti non esitò a rinnovare il
            Multi-Fiber Agreement (MFA): un sistema di quote adottato dai paesi industrializzati per
            limitare le importazioni dai paesi in via di sviluppo; un sistema che al tempo stesso
            cercava di modificare le regole che restringevano le possibilità di esportazione dei
            paesi più industrializzati verso gli stessi paesi in via di sviluppo [Niskanen 1988].
            Come è noto, l’MFA doveva essere un accordo temporaneo ma tale non si rivelò. Entrò in
            vigore nel 1974 come estensione del Long Term Agreement Regarding International Trade in
            Cotton Textiles del 1962 promosso ai tempi di Kennedy sotto gli auspici del GATT. L’MFA
            fu negoziato da Ford e adottato da Carter, ma poi sopravvisse durante tutta l’era
            reaganiana e andò molto oltre, venendo completamente smantellato solo nel 2005. Una
            storia di protezione e supporto dell’industria tessile nazionale che ha caratterizzato
            amministrazioni apparentemente diverse e lontane per impostazione e principi.
            Amministrazioni che si sono invece passate il testimone per decenni utilizzando la
            politica estera come strumento di politica industriale e
            commerciale. Una storia che vede proprio negli anni di Reagan uno dei momenti di massima
            applicazione e impatto sull’industria americana. 
Importante fu poi il supporto alla
            sempre più strategica industria dei semiconduttori. A partire dal 1986 l’amministrazione
            Reagan esercitò fortissime pressioni ancora una volta sul Giappone affinché fosse
            stabilito un prezzo di mercato definito «leale» – determinato dal Dipartimento del
            Commercio americano – sui chip di memoria utilizzati nella produzione di computer. Il
            Giappone avrebbe inoltre dovuto fissare un prezzo simile a quello concordato con gli
            Stati Uniti anche sui mercati dei paesi terzi e incrementare le vendite di chip
            americani sul proprio mercato. Il Giappone rispettò il primo punto dell’accordo alzando
            il prezzo al livello stabilito, ma fu accusato dal governo americano di non aver
            applicato tale prezzo anche ai paesi terzi e di non aver incrementato le vendite di chip
            americani sul mercato giapponese. Gli Stati Uniti risposero a queste deviazioni dagli
            accordi originali con un’azione forte e unilaterale: imposero una tariffa del 100% su un
            valore di 300 milioni di dollari alle altre importazioni giapponesi [Niskanen 1988;
            Richman 1988]. 
L’impegno dell’amministrazione
            Reagan fu comunque considerevole anche sul versante della politica di promozione delle
            esportazioni. Una delle principali leggi che regolavano questa attività del governo era
            la «Section 301» del Trade Act del 1974. Questa clausola stabiliva
            che l’Office of the United State Trade Rappresentative (USTR), dell’ufficio esecutivo
            del presidente, era tenuto a intraprendere tutte le appropriate azioni al fine di
            ottenere la rimozione di ogni atto, policy o pratica dei governi
            esteri che violasse un accordo internazionale o ingiustificatamente restringesse le
            esportazioni americane. L’Omnibus Trade and Competitiveness Act,
            firmato dal presidente Reagan nel 1988, non solo confermò l’importanza di questa linea
            di intervento a supporto dell’industria americana ma introdusse due varianti alla
            «Section 301» (la «Special 301» e la «Super 301») che rafforzavano ulteriormente il
            ruolo dell’USTR nella difesa delle esportazioni americane. 
Nel suo complesso, la politica
            commerciale reaganiana che ha supportato con determinazione l’industria americana nel
            contesto internazionale ha adottato un approccio che è stato
            definito di aggressive unilateralism [Bingham e Sharpe 1998]:
            parole che descrivono uno scenario in cui gli Stati Uniti di fatto sono riusciti a
            ridurre le barriere alle esportazioni e agli investimenti americani con i paesi che
            minacciavano la concorrenza con le produzioni americane sui mercati interni e
            all’estero. Una politica fatta di negoziati con paesi alleati e politicamente più
            deboli. Una politica aggressiva e che unilateralmente riusciva a definire accordi a
            vantaggio della propria industria nazionale attraverso minacce di ritorsioni e nella
            maggior parte dei casi senza alcuna reciproca concessione [Niskanen 1988; Bingham e
            Sharpe 1998]: 
The administration stepped up pressure on other
                governments to open their markets to U.S. goods. The general tactic was to threaten
                limits on their exports to the United States in order to induce them to reduce their
                limits on U.S. sales in their markets. The Reagan administration initiated 10 such
                cases during its first term and 22 such cases after September 1985, when trade
                policy became markedly more aggressive. These measures had some success. Japan
                reduced or eliminated tariffs on aluminum products, cigarettes, and leather
                products, and substituted high tariffs for very restrictive quotas on beef and
                citrus. Korea reduced its barriers on U.S. movies and television programming. Taiwan
                opened its market to beer, wine, and cigarettes. Europe reduced restraints on
                imports of corn and citrus. And so on [Niskanen 1988, 5]. 



4. Commesse
            pubbliche e incentivi alla ricerca e sviluppo 



Parallelamente alla diretta gestione
            delle relazioni commerciali con i principali paesi concorrenti, negli anni della
            presidenza Reagan altre misure continuarono a giocare un ruolo anche più diretto in
            termini di protezione e supporto alla sofferente industria americana. Tra queste va
            segnalata l’attenzione del governo nei confronti dello sviluppo della scienza e delle
            tecnologie. 
In questo campo fu innanzitutto
            utilizzata una varietà di strumenti di intervento diretto: fondi pubblici per la ricerca
            in particolari ambiti definiti strategici per l’interesse nazionale, finanziamenti
            rivolti a università o laboratori pubblici, politiche per il
            trasferimento tecnologico, incentivi fiscali diretti al settore privato (crediti di
            imposta), politiche per la tutela della proprietà intellettuale, politiche volte a
            favorire la cooperazione tra imprese nell’attività di ricerca. Un’attenzione speciale fu
            in particolare dedicata agli sviluppi nella ricerca di base che fu in gran parte
            commissionata a università e centri di ricerca pubblici e privati [ERP 1988]. 
In questo scenario, le pratiche di
                public procurement – e cioè l’acquisto da parte del governo di
            beni e servizi dal settore privato – continuarono a svolgere un ruolo importante durante
            gli anni dell’amministrazione Reagan. Si trattava peraltro di un canale che poteva
            essere «blindato» grazie a quanto previsto nel vecchio Buy American
                Act[5] a cui spesso le agenzie governative e le aziende americane potevano
            continuare ad appellarsi. Gli ampi volumi di domanda pubblica incoraggiarono la crescita
            di imprese che, in un ambiente protetto dalla concorrenza estera, potevano
            avvantaggiarsi di economie di scala e di apprendimento [Weiss e Thurbon 2006]. In alcuni
            casi le commesse pubbliche seppero stimolare la nascita di nuove realtà imprenditoriali
            che avrebbero poi sfruttato, nel tempo e anche fuori dai confini nazionali, i vantaggi
            della loro relazione speciale con il governo. 
In questo contesto continuava a
            essere il Dipartimento della Difesa (DoD) a giocare il ruolo centrale attraverso il
            finanziamento e l’acquisto di beni e servizi privati. Un’attività che continuò a
            produrre importanti spillover trasferendo nuova tecnologia dal
            settore militare a quello civile [Reich 1982; Weiss 2014]. Oltre la metà dei fondi
            federali per la ricerca e sviluppo stanziati dall’amministrazione Reagan furono allocati
            al DoD. Nel 1987 il settore della difesa assorbì il 69% della spesa totale del governo
            in ricerca e sviluppo (che fu di 60 miliardi di dollari, corrispondente a quasi la metà
            del totale nazionale) [ERP 1988]. 
In questo quadro il DoD ad esempio
            supportò attivamente l’industria delle macchine utensili e dei semiconduttori (entrambe
            fortemente minacciate dalla competizione straniera, in particolare europea e
            giapponese). Nel 1986 fu costituito con fondi federali l’NCMS
            (National Center for Manufacturing Sciences) un consorzio di ricerca per lo sviluppo di
            nuove tecnologie di produzione nel campo delle macchine utensili [ERP 1989]. Le attività
            del centro iniziano con un finanziamento di 10 milioni di dollari da parte della
            Michigan Strategic Fund e poi con un’importante commessa di 5 milioni di dollari della
            US Air Force[6]. Nel 1987 fu inoltre promossa la nascita di SEMATECH
            (Semiconductor Manufacturing Technology Initiative), un consorzio composto da produttori
            e utilizzatori americani di semiconduttori. SEMATECH iniziò le sue attività ad Austin
            avviando una collaborazione con l’Università del Texas e potendo contare sulla presenza
            della Microelectronics & Computer Technology Corp (a sua volta un consorzio di 19
            imprese fondato nel 1983). SEMATECH ricevette dal DoD un finanziamento iniziale
            quinquennale di 500 milioni di dollari. Negli anni successivi il consorzio continuò a
            essere finanziato con fondi pubblici fino al 1996 quando la missione di supporto al
            settore fu considerata conclusa [ERP 1989; Block 2008; Wade 2012; Di Tommaso e
            Schweitzer 2013][7]. 
Le parole contenute
                nell’Economic Report of the President dell’89 evidenziano come
            fosse a tutti chiaro che l’intervento del DoD avesse un impatto sull’industria nazionale
            su cui era necessario riflettere: 
The existence of NCMS and SEMATECH raises
                fundamental questions about DoD’s role in supporting civilian commercial
                technologies. The Department clearly needs semiconductors and advanced machine tools
                and, in special circumstances, may not want to rely on foreign suppliers. But DoD’s
                demand for these products is only a small portion of the total market, and DoD alone
                does not need and cannot support a large domestic production
                base. Requiring DoD to provide R&D support for an industrial base larger than it
                needs, however, diverts its resources from military technologies that the private
                sector would never fund on its own [ERP 1989, 248]. 


Parole che tradiscono una certa
            tensione nel rapporto tra domanda e offerta di politiche. Un crocevia di interessi e
            domande nei confronti di un’amministrazione che si dichiarava contraria a intervenire
            nelle dinamiche di mercato ma che sapeva di dover rispondere con azioni tangibili. Da
            una parte un’industria nazionale in crisi (meccanica e semiconduttori in questo caso)
            palesemente vulnerabile rispetto alla concorrenza estera. Una realtà fatta di imprese
            che chiedevano interventi straordinari, sostegno e fondi pubblici. Dall’altra parte le
            lobby militari che erano disposte come in passato a fare la loro parte ma che non
            volevano essere trascinate troppo verso obiettivi che rischiavano di indebolire il
            sistema di difesa nazionale. 
Oltre al settore della difesa
            nazionale, altri dipartimenti e agenzie federali giocavano un ruolo rilevante nel
            sostegno all’attività di ricerca e nello sviluppo industriale degli Stati Uniti; tra
            questi in particolare il Dipartimento dell’Energia, la NASA, la National Science
            Foundation, il National Institute of Health. Il modello di intervento era sempre lo
            stesso: queste agenzie commissionavano alle università e ai laboratori attività di
            ricerca nei campi di rispettivo interesse e i risultati della ricerca potevano uscire
            dai confini del settore pubblico favorendo lo sviluppo dell’industria nazionale. 
In questo processo assumevano quindi
            un ruolo centrale le politiche finalizzate a favorire il trasferimento tecnologico dalle
            agenzie e dipartimenti del governo al settore commerciale. Prima del 1980 molte agenzie
            del governo federale brevettavano i risultati della ricerca che finanziavano e fornivano
            licenze non esclusive per l’utilizzo delle proprie invenzioni ai
            privati. La domanda di tali licenze non esclusive però era scarsa. Il
                Bayh-Dole Act del 1980 (University and Small Business
                Patent Procedures Act) fornì la possibilità alle università private, alle
            piccole imprese e alle istituzioni no-profit private di possedere, come diritto di
            proprietà esclusivo, il brevetto per i risultati della ricerca finanziata dal governo e
            divenire appaltatori. Nel 1983 l’amministrazione Reagan estese tale possibilità alle
            imprese private di qualunque dimensione e, l’anno successivo,
            alle istituzioni no-profit e alle università pubbliche. Il numero di brevetti
            universitari crebbe da 230 nel 1976, a circa 900 nel 1987 [ERP 1989]. 
Ulteriori leggi importanti
            nell’incoraggiare il trasferimento tecnologico furono il Technology Innovation
                Act del 1980 e il Federal Technology Transfer Act
            del 1986, i quali diedero la possibilità ai laboratori federali di costituire delle
            cooperative di ricerca con imprese private e di trattenere una parte delle
                royalties pagate dai privati per l’uso dei risultati della
            ricerca [ERP 1989]. 
La politica per la scienza e la
            tecnologia fu inoltre promossa attraverso l’impiego di incentivi all’attività di ricerca
            e sviluppo condotta nel settore privato. L’Economic Recovery Tax
                Act del 1981 stanziò per le imprese un credito d’imposta del 25%
            sull’ammontare di spesa in ricerca che eccedeva rispetto al livello medio di spesa dei
            precedenti tre anni. Si trattò quindi di un credito d’imposta sull’incremento della
            spesa in ricerca e non sulla spesa effettivamente sostenuta: l’impatto dell’agevolazione
            fu abbastanza limitato. Il credito d’imposta doveva valere per le attività intraprese
            tra il 1981 e il 1986, ma il Tax Reform Act del 1986 prolungò
            l’agevolazione fino al 1989, riducendola tuttavia al 20% [ERP 1989]. 
L’attività di ricerca condotta dai
            privati fu promossa anche attraverso un sostanziale «rilassamento» dei vincoli
            antitrust, consentendo alle imprese di sfruttare le economie di scopo e di scala
            promuovendo attività di ricerca congiunte. Con questa prospettiva il National
                Cooperative Research Act del 1984 permise alle imprese di cooperare sulla
            ricerca nella fase iniziale di sviluppo di un bene, prima di entrare in competizione
            sulla vendita del prodotto finito. Per usufruire di questa agevolazione, e non incorrere
            nelle sanzioni previste dalle norme antitrust, i consorzi per la ricerca industriale
            dovevano registrare la loro costituzione al Dipartimento della Giustizia e alla Federal
            Trade Commission. Più di cento consorzi si registrarono durante gli anni della
            presidenza Reagan a partire dall’emanazione della legge [ERP 1989]. 
L’amministrazione Reagan promosse
            inoltre il rafforzamento dei diritti sulla proprietà intellettuale, a livello
            internazionale attraverso il GATT, e in ambito nazionale con l’Omnibus Trade
                and Competitiveness Act del 1988, che stabilì un
            maggior potere per i titolari di brevetti americani di bloccare l’importazione o
            chiedere il risarcimento danni a imprese estere che avessero venduto negli Stati Uniti
            prodotti realizzati con processi brevettati. Il Drug Price Competition and
                Patent Term Restoration Act del 1984 estese invece la durata dei brevetti
            in ambito farmaceutico [ERP 1989]. 
Infine altri programmi di rilievo
            furono implementati durante gli anni Ottanta per favorire lo sviluppo locale e della
            piccola impresa. 
Particolarmente importante fu lo
            Small Business Innovation Research Program (SBIR) del 1982. Si trattò della costituzione
            di un consorzio tra la Small Business Administration e diverse agenzie di governo (tra
            cui il Department of Defence e la Department of Energy and Enviromental Protection
            Agency). In questo ambito le agenzie di governo furono chiamate a destinare una frazione
            del proprio budget per la ricerca al supporto di iniziative promosse da piccole imprese
            private. Oltre a promuovere lo sviluppo di un considerevole numero di start-up
            innovative [Lerner 1999; Audretsch 2003; Mazzucato 2013], il programma fu cruciale nel
            rafforzare il sistema di innovazione basato su una rete di istituzioni e organizzazioni
            locali, statali e federali in grado di fornire assistenza e capitale finanziario
            all’attività imprenditoriale innovativa [Mazzucato 2011; 2013; Block e Keller 2011;
            Block 2008; Weiss 2008; 2014; Buigues e Sekkat 2009; Schrank e Whitford 2009; Wade 2012;
            Di Tommaso e Schweitzer 2013]. 
Un altro programma di particolare
            rilevanza fu il Manufacturing Extension Partnership (MEP), lanciato nel 1988 per
            migliorare la produttività, la competitività e le capacità tecnologiche delle piccole
            imprese americane attraverso la costituzione di centri statali e locali in grado di
            fornire servizi, assistenza tecnica e gestionale alle imprese [Shapira 2001;
            Stone&Associates and the Center for Regional Economic Competitiveness 2010]. 
Accanto a questi programmi, la legge
            sui «farmaci orfani» del 1983 fu invece importante per l’innovazione e la crescita del
            settore delle biotecnologie. L’obiettivo della legge era di fornire incentivi – di tipo
            fiscale e sovvenzioni – per lo sviluppo di medicinali destinati a curare malattie
            «rare», attraverso un incremento degli investimenti delle case
            farmaceutiche. La protezione e il supporto che la legge fornì alle imprese del settore
            divenne comunque decisivo per accrescere le capacità innovative e le dimensioni
            dell’intero mercato farmaceutico, con il conseguente affermarsi di grandi aziende, quali
            la Genzyme, la Biogen, l’Amgen e la Genentech [Mazzucato 2013; Di Tommaso e Schweitzer
            2013; Lazonick e Tulum 2011]. 



[1]  Vedi inoltre Becker [1985].

[2]  L’EPC era guidato dal Secretary of the
                    Treasury, dal Director of the Office of Management and Budget, dal Chairman of
                    the Council of Economic Advisors a cui si aggiungeva il Federal Reserve
                    Chairman. Partecipavano ai lavori anche i Secretaries of State, Commerce, Labor,
                    Housing and Urban Development e il National Security Advisor [Graham
                    1992].

[3]  Per una sintesi del dibattito sui fallimenti
                    del governo vedi tra gli altri Krueger [1990]; Le Grand [1991]; Chang [1994];
                    Buigues e Sekkat [2009]; Di Tommaso e Schweitzer [2013].

[4]  Per approfondimenti vedi Tassinari
                    [2014].

[5]  Il Buy American Act,
                    emanato nel ’33, fu oggetto di successivi aggiustamenti che non ne alterarono
                    comunque la filosofia di fondo. Vedi per approfondimenti Luckey
                    [2009].

[6]  NCSM è istituzione oggi ancora attiva. In
                    ormai quasi trent’anni di attività ha promosso contratti di collaborazione per
                    un valore complessivo di 840 milioni di dollari di cui: 455 milioni di dollari
                    sono stati stanziati dal DoD (Department of Defence), 115 milioni di dollari dal
                    DoC (Department of Commerce), 90 milioni di dollari dal DoE (Department of
                    Energy) (vedi https://www.ncms.org).

[7]  Le attività continueranno anche dopo la metà
                    degli anni Novanta quando SEMATECH iniziò un processo di ristrutturazione che ne
                    ha in parte trasformato missione e organizzazione. Si segnalano in particolare
                    il progetto International SEMATECH del ’96 che ha coinvolto un selezionato
                    numero di imprese estere e poi l’accordo con lo Stato di New York e l’Albany’s
                    College of Nanoscale Science and Engineering del 2003.





Capitolo quarto 

Gli anni Novanta. Un paese solo al comando

Il capitolo prende in esame gli anni Novanta del secolo scorso, che di fatto
                hanno visto un’unica nazione sola al comando del commercio mondiale. Gli Stati Uniti
                in questa stagione sono in grado, infatti, di definire le regole della concorrenza
                internazionale. Sotto la guida americana si concludono i negoziati dell’Uruguay
                Round e nasce il WTO (World Trade Organization), muovono i primi passi il NAFTA
                (North American Free Trade Agreement), l’APEC (Asia-Pacific Economic Cooperation) e
                l’FTAA (Free Trade Area of the Americas). Sono poi gli anni del TRIM (Agreement on
                Trade-related Investment Measures) e del TRIP (Agreement on Trade-related Aspects of
                Intellectual Property Rights). Saranno anni in cui gli Stati Uniti avranno il potere
                di influenzare i comportamenti di una lunga lista di governi esteri attraverso
                sanzioni ‘antidumping’ e ‘voluntary export re-straints’. Una decade in cui gli Stati
                Uniti seguono da vicino, anche attraverso l’influenza che esercitano su Banca
                Mondiale e Fondo Monetario, il processo di transizione dei paesi dell’ex blocco
                sovietico e definiscono le linee guida per le politiche nei paesi in via di
                sviluppo. Parallelamente, il rapporto con il complesso industriale-militare
                nazionale non diventerà meno centrale, come la fine della Guerra Fredda avrebbe
                potuto suggerire. Va detto infine che gli anni Novanta furono una decade in cui i
                governi americani offrirono un forte supporto anche al sistema nazionale della
                ricerca scientifica. Un intervento che in parte va comunque ricondotto alla domanda
                militare ma che segue anche dinamiche indipendenti. Un’attenzione nei confronti
                della ricerca che si fondava su un riferimento teorico che ammetteva la necessità di
                intervenire per rispondere ai fallimenti del mercato.





1.
            Introduzione 



Gli anni Novanta sono una decade di
            grande importanza per gli assetti dell’economia e dell’industria americana. Il collasso
            dell’Unione Sovietica e la fine della Guerra Fredda consegnano agli Stati Uniti una
            leadership politica globale incontrastata e da molti considerata definitiva [Fukuyama
            1992]. In un clima euforico in cui la maggioranza degli americani si sente orgogliosa di
            aver vinto anche questa guerra, gli Stati Uniti si accingono a trarre profitto dalle
            straordinarie possibilità che il nuovo scenario globale sta per offrire all’economia e
            all’industria nazionale. 
Per l’industria americana ci fu
            ancora una volta la possibilità di spostare la «frontiera» e ampliare l’estensione dei
            mercati di riferimento. Il governo americano, come aveva fatto tante volte in passato,
            intervenne a fianco dell’industria nazionale offrendo supporto politico per incoraggiare
            l’entrata nei nuovi mercati. C’erano innanzitutto i paesi satelliti dell’URSS così
            repentinamente lasciati orfani del loro riferimento politico ed economico. Paesi europei
            importanti e una lunga lista di paesi in via di sviluppo che nel loro periodo
            postcoloniale avevano gravitato intorno al blocco sovietico. Gli Stati Uniti potevano
            ora guardare con nuove prospettive al Pacifico e all’Asia sviluppando relazioni
            preferenziali (commercio, produzione e investimenti) con molte realtà emergenti. Sono
            peraltro gli anni in cui inizia a sperimentarsi un nuovo rapporto di complementarietà
            con la Cina che stava iniziando il suo lento ma progressivo processo di apertura e
            industrializzazione. La «frontiera» dei nuovi mercati poteva poi spostarsi verso
            l’America Latina e l’Africa, continenti in cui si combatté veramente durante la Guerra
            Fredda e dove adesso non c’erano più ostacoli di rilievo per
            l’espansione economica americana: mercati di sbocco facili per
            esportare merci e servizi, luoghi ancora unici in termini di disponibilità di risorse
            naturali. 
In questo quadro, le scelte delle
            amministrazioni Bush senior (1989-1993) e Clinton (1994-2001) dimostrano continuità nei
            comportamenti e, di fatto, una comune linea strategica. Lo strumento centrale di
            promozione dell’industria americana in questo decennio è quello dei trattati
            internazionali multilaterali e degli accordi bilaterali. È questo il canale che permette
            di ampliare l’estensione dei mercati e con cui il governo risponde alla domanda interna
            delle imprese sostenendo una nuova fase di crescita. Negoziazioni e accordi importanti
            che, grazie all’incontrastata leadership politica a livello internazionale, permettono
            agli Stati Uniti di penetrare in nuovi mercati e di proteggere senza troppi imbarazzi o
            esitazioni il mercato domestico dalla concorrenza estera. 
Gli Stati Uniti in questa stagione
            sono in grado, di fatto, di definire le regole della concorrenza internazionale. Sotto
            la guida americana si concludono i negoziati dell’Uruguay Round e nasce il WTO (World
            Trade Organization), muovono i primi passi il NAFTA (North American Free Trade
            Agreement), l’APEC (Asia-Pacific Economic Cooperation) e l’FTAA (Free Trade Area of the
                Americas). Sono poi gli anni del TRIM (Agreement on
            Trade-related Investment Measures) e del TRIP (Agreement on Trade-related Aspects of
            Intellectual Property Rights). Saranno anni in cui gli Stati Uniti avranno il potere di
            influenzare i comportamenti di una lunga lista di governi esteri attraverso sanzioni
                antidumping e voluntary export restraints.
            Una decade in cui gli Stati Uniti seguono da vicino, anche attraverso l’influenza che
            esercitano su Banca Mondiale e Fondo Monetario, il processo di transizione dei paesi
            dell’ex blocco sovietico e definiscono le linee guida per le politiche nei paesi in via
            di sviluppo. 
Parallelamente, il rapporto con il
            complesso industriale-militare nazionale non diventerà meno centrale, come la fine della
            Guerra Fredda avrebbe potuto suggerire. Le motivazioni del perdurare di una relazione
            speciale sono in parte le stesse del passato. Innanzitutto l’inerzia di una relazione
            che durava da decenni: l’imponente apparato di difesa che era stato costruito durante le
            decadi del confronto «freddo» con il blocco sovietico non
            poteva essere smantellato nei pochi mesi in cui l’URSS era rapidamente collassata.
            Progetti, commesse e finanziamenti che legavano il governo alle industrie belliche
            avevano nella maggior parte dei casi un orizzonte di medio e lungo periodo. La relazione
            tra industria militare e governo era da troppo tempo al centro dell’economia americana
            per venire meno. Così come successe alla fine della Prima e della Seconda guerra
            mondiale, anche in questo caso si poneva un problema di riconversione industriale che
            richiedeva volontà politica e molto tempo. Tuttavia, la questione non si pose: nuovi
            pericoli ed emergenze erano all’orizzonte e iniziarono presto a giustificare la
            continuità dell’investimento dei governi in difesa e sicurezza. Gli interventi militari
            americani infatti anche negli anni Novanta non mancarono: la Prima guerra del golfo
            (1990-1991), la Somalia (1992-1995), Haiti (1994-1995), la Bosnia (1994-1995), il Kosovo
            (1998-1999). Poi si sarebbe aperta un’altra decade di conflitti che andava preparata:
            presto sarebbero arrivate la guerra in Afghanistan (2001-2014), la Seconda guerra del
            golfo e il lungo coinvolgimento militare in Iraq (2003-2011), la guerra permanente al
            terrorismo iniziata dopo gli attentati alle Torri gemelle. 
Va detto infine che gli anni Novanta
            furono una decade in cui i governi americani offrirono un forte supporto anche al
            sistema nazionale della ricerca scientifica. Un intervento che in parte va comunque
            ricondotto alla domanda militare ma che segue anche dinamiche indipendenti.
            Un’attenzione nei confronti della ricerca che si fondava su un riferimento teorico che
            ammetteva la necessità di intervenire per rispondere ai fallimenti del mercato [ERP
            1994; Chang 1994; Stiglitz 1989]. Una scelta che però andava anche inquadrata nella
            volontà di assecondare specifiche visioni strategiche su quello che il governo riteneva
            dovesse essere il futuro dell’industria nazionale [Eisinger 1990; Chang 1994; Di Tommaso
            e Giovannelli 2006; Di Tommaso e Schweitzer 2013]. 

2. WTO e
            accordi internazionali 



Gli obiettivi e gli strumenti della
            nuova fase erano chiari. Come si legge nell’ERP del 1990:
        
As global integration advances and competition
                intensifies, the United States must increase its efforts to lead the world toward a
                system of free trade and open markets. The Administration remains strongly committed
                to those efforts and staunchly opposed to managed trade. That commitment means
                actively removing trade barriers and resisting inevitable calls for protection –
                thereby opening markets, not closing them. The President’s highest priority in trade
                policy is to further the role of the General Agreement on Tariffs and Trade (GATT)
                as a rules-based system for liberalizing trade and settling trade disputes [ERP
                1990, 30]. 


Dimostrando un’evidente continuità,
            la linea aperta da Bush (1989-1993) venne poi confermata dall’amministrazione Clinton
            (1994-2001): 
This Administration, like its predecessors, has
                responded to these changes by pursuing liberalization and the promotion of exports
                at a variety of negotiating levels. The American approach has been of
                nondiscrimination: negotiated reductions in trade barriers should apply to all
                trading nations; individual nations should not cut deals that benefit themselves at
                the expense of others [ERP 1995, 203]. 


Tra le iniziative multilaterali più
            importanti va innanzitutto ricordata la nascita dell’Organizzazione mondiale del
            commercio (WTO), istituita nel 1995 al termine di una lunga fase di negoziazione
            (Uruguay Round) iniziata nel 1986 e che impegnò i paesi aderenti al GATT[1]. Le negoziazioni dell’Uruguay Round coinvolsero 123
            paesi, attraversarono tre amministrazioni (Reagan, Bush e Clinton) e perseguirono tre
            obiettivi principali: la riduzione delle barriere al commercio,
            l’estensione delle regole del GATT a nuovi settori produttivi e l’adeguamento delle
            regole del GATT a nuove realtà commerciali. 
Parallelamente cominciarono altri
            importanti negoziati che raggiunsero risultati di rilievo. Al centro delle trattative
            c’erano la regolazione degli investimenti esteri (Agreement on Trade-related Investment
            Measures – TRIM), la protezione della proprietà intellettuale (Agreement on
            Trade-related Aspects of Intellectual Property Rights – TRIP), l’adozione di standard
            qualitativi dei prodotti omogenei, la regolamentazione delle misure di salvaguardia
            speciali (ad esempio le voluntary export restraints e le misure
                antidumping), la definizione di un sistema di soluzione delle
            controversie tra i paesi membri [ERP 1991; 1995; Shenkin 1994; Greenaway 1992]. 
In questo contesto multilaterale,
            spesso venivano invocate speciali «misure di salvaguardia» che erano state pensate in
            ambito GATT come misure che i paesi potevano adottare temporaneamente per restringere le
            importazioni e adeguare le proprie industrie nazionali al nuovo contesto competitivo.
            Tuttavia, la sostanziale impossibilità di rivalersi nei confronti dei paesi esteri che
            ne avessero fatto un uso improprio disincentivò queste pratiche, incoraggiando al
            contrario la nascita di accordi bilaterali sulle limitazioni delle importazioni che
            erano più facilmente controllabili e che gli Stati Uniti in più circostanze utilizzarono
            a proprio vantaggio (es. voluntary export agreements) [ERP 1991,
            251]. 
La nascita del WTO (insieme agli
            altri accordi commerciali di quel periodo), nel provvedere a un quadro uniforme di
            regole a livello internazionale, impose progressivamente ai paesi membri limitazioni
            all’intervento dei governi nell’economia. Questo significò scoraggiare fortemente
            qualsiasi intervento di politica industriale di supporto e difesa delle industrie
            nazionali [Pack e Saggi 2006]. Atteggiamento che fu con forza richiesto nelle
            negoziazioni multilaterali e bilaterali dagli Stati Uniti a tutti i paesi,
            indipendentemente dalla propria storia e capacità industriale. 
Va ricordato che negli Stati Uniti
            la nascita del WTO suscitò anche preoccupate resistenze. In alcuni ambienti c’era
            apprensione nei confronti dei cambiamenti che si sarebbero dovuti accettare anche negli
            Stati Uniti a causa del WTO. Il problema da alcuni sollevato
            era legato al rapporto tra le regole imposte dall’organizzazione internazionale e la
            sovranità nazionale degli Stati Uniti [ERP 1995, 212]. La questione era come tutelarsi
            da regole internazionali che in alcune specifiche circostanze potevano andare contro
            l’interesse nazionale americano. Era questo il caso ad esempio dell’accettazione di
            processi di deregolamentazione che prevedessero l’adozione di standard sanitari o di
            sicurezza meno rigidi rispetto a quelli che vigevano negli Stati Uniti. 
In realtà, le procedure di
            attuazione delle regole internazionali non avrebbero in alcun modo leso la sovranità
            americana [ERP 1995]. Gli accordi commerciali stabiliti nell’ambito del WTO infatti, non
            avevano forza legale nel territorio americano. Il governo degli Stati Uniti, nel caso lo
            avesse ritenuto necessario, si poteva sempre astenere dall’applicare determinate regole
            internazionali, offrendo come compensazione la liberalizzazione in altre diverse aree,
            oppure accettando le barriere commerciali alle esportazioni americane in settori di
            interesse per gli altri paesi [ERP 1995]. 
Quanto appena richiamato chiarisce
            in generale che, nonostante la costituzione del WTO fu un obiettivo perseguito in un
            clima formalmente multilaterale, gli Stati Uniti avevano una posizione di forza che non
            trovava contrappesi nello scenario di allora. In quanto principale potenza politica,
            militare ed economica di quegli anni, gli Stati Uniti poterono condurre i negoziati
            riuscendo sempre a salvaguardare e supportare l’interesse dell’economia e dell’industria
            americana. Le dinamiche di «negoziazione» attraverso cui si raggiunsero gli accordi
            condussero a una sostanziale identità di vedute tra il governo americano e il WTO.
                Nell’Economic Report of the President (ERP) del 1995 non si fa
            mistero di questa situazione: 
Although the principle of one country, one vote
                has always characterized the GATT, in fact GATT votes were almost never taken;
                decisions were reached on the basis of consensus among members. In practice, the
                United States has always had a major influence over the course of GATT policy, not
                because it has had a larger formal vote but, in baldest terms, because it brought
                the largest market to the table. [...] Of course, Uruguay Round agreement and the
                WTO do place obligations on the United States, but the balance of obligations in
                this accord is favorable, both because the United States had considerable
                influence on the Uruguay Round outcome, and because this
                country has a transparent, rules-based system and the WTO represent a convergence
                toward a system of this type [ERP 1995, 212-213]. 



3. Le
            dispute internazionali sugli appalti pubblici 



Il fatto che gli Stati Uniti
            godessero di un indubbio potere nel definire le regole internazionali e nell’adattare la
            loro applicazione sul territorio americano sulla base degli interessi industriali
            nazionali, era questione rilevante anche in materia di appalti pubblici e
                public procurement. Si trattava di un campo di azione potente
            che, come in passato, continuò a permettere al governo americano di promuovere lo
            sviluppo industriale nazionale e di proteggere alcuni settori della propria economia. Si
            aggiunga poi che nel nuovo contesto internazionale appariva più che possibile per le
            imprese americane conquistare porzioni di rilievo della domanda pubblica estera. Si
            pensi in particolare ai programmi di liberalizzazione e privatizzazione che sotto la
            guida della Banca Mondiale e del Fondo Monetario in questi anni coinvolsero una lunga
            lista di paesi in transizione e in via di sviluppo[2]. Si trattò di un processo che rivoluzionò le prospettive e le aspettative di
            molte imprese americane: i governi dell’Europa orientale e di molti paesi del terzo
            mondo furono indotti a vendere le proprie imprese pubbliche e a esternalizzare
            produzioni e servizi. Si trattò di un processo di grandi proporzioni a cui le imprese
            americane, supportate da agenzie governative e canali diplomatici, seppero partecipare
            traendone enormi profitti[3].
        
In realtà, il processo che aveva
            l’obiettivo di liberalizzare il mercato internazionale degli appalti pubblici aveva una
            lunga storia e incominciò alla fine degli anni Sessanta nell’ambito dei
                rounds del GATT. I primi due Government Procurement Agreements
            (GPAs) entrarono in vigore rispettivamente nel 1981 e nel 1988. I negoziati che
            introdussero una regolazione più sostanziale furono tuttavia quelli dal 1986 al 1994
            nell’ambito dell’Uruguay Round, i quali portarono alla firma del WTO-GPA nel 1994 (che
            entrò in vigore nel 1996). L’accordo fu inizialmente sottoscritto da Stati Uniti,
            Canada, 15 Stati membri dell’Unione Europea, Giappone, Israele, Corea, Norvegia e
            Svizzera [Trionfetti 2000; Hoekman e Mavroidis 1997]. 
Il percorso verso la sostanziale
            risoluzione del problema della discriminazione delle imprese straniere nell’accesso ai
            mercati degli appalti pubblici – che tuttora non può dirsi concluso[4] – fu durante gli anni Novanta particolarmente tortuoso, lasciando ampio
            spazio per dispute o accordi condotti a livello bilaterale. 
Da questo punto di vista la «guerra
            commerciale» tra Stati Uniti e Unione Europea iniziata nei primi anni Novanta
            rappresenta un caso emblematico. Nel 1993 la direttiva della UE sugli appalti pubblici
            stabiliva che gli Stati membri erano tenuti a concedere una preferenza di prezzo del 3%
            ai fornitori europei, a svantaggio dei paesi terzi. Tale disposizione fu subito
            considerata dagli Stati Uniti discriminatoria: il governo americano reagì (ai sensi del
            titolo VII dell’Omnibus Trade and Competitiveness Act del 1988)
            imponendo unilateralmente sanzioni agli 11 stati della Comunità Europea che avevano
            implementato la direttiva. 
Le sanzioni furono applicate agli
            appalti di beni, servizi e costruzioni il cui valore era sceso sotto determinate soglie;
            a tutti i contratti di servizi acquistati dalla Tennessee Valley Authority e dalla Power
            Marketing Administrations del Dipartimento dell’Energia e a un elenco di 14 servizi
            appaltati dalle agenzie federali, tra cui broadcasting,
                R&S, servizi legali, salute e telecomunicazioni. La
            Comunità Europea rispose a sua volta alle sanzioni statunitensi
            imponendo delle contromisure equivalenti[5]. 
Un caso analogo venne sollevato
            dalle relazioni commerciali con il Giappone. Il successo delle imprese giapponesi nei
            mercati americani e le difficoltà che i fornitori statunitensi incontravano nell’entrare
            nei mercati giapponesi, indussero gli Stati Uniti ad accusare il Giappone di pratiche
            commerciali sleali. Alcuni provvedimenti furono intrapresi nell’ambito del GATT, altre
            iniziative furono invece condotte nel quadro della già citata «Super 301»
                dell’Omnibus Trade and Competitiveness Act, al fine di
            liberalizzare il mercato degli appalti pubblici di computer e di satelliti [ERP 1990]. 
In realtà la regolamentazione in
            materia di appalti pubblici prevista in ambito WTO-GPA, lasciava ai singoli stati un
            ampio margine di autonomia nell’implementazione dei programmi di acquisto pubblico
            nazionali che potevano continuare a discriminare i fornitori esteri. I paesi potevano
            quindi sfruttare i margini di questa discrezionalità a seconda del proprio peso di
            negoziazione politica sui tavoli internazionali. In questo contesto gli Stati Uniti
            avevano evidentemente vantaggi unici. La regolamentazione internazionale offriva la
            possibilità agli americani di sfruttare più di altri la propria influenza per ottenere
            l’apertura dei mercati degli appalti esteri senza peraltro essere mai costretti ad
            aprire veramente il proprio mercato. Si trattava di far applicare quanto previsto dalle
            regole WTO-GPA oppure di intraprendere percorsi di negoziazione bilaterale in cui
            ottenere, grazie al proprio peso politico, accordi vantaggiosi per l’industria
            americana. Parallelamente, gli stessi strumenti e la stessa discrezionalità nella loro
            applicazione permisero al governo americano in molte circostanze di chiudere il mercato
            domestico degli appalti pubblici alle imprese straniere [Weiss e Thurbon 2006]. 
Si trattò in altre parole di uno
            strumento di politica industriale molto potente che abbinava due funzioni: supporto
            all’industria nazionale per penetrare nei mercati esteri e
            protezione del mercato domestico dalla concorrenza straniera. La leadership politica
            internazionale, in maniera semplice e diretta, si traduceva in vantaggi economici per
            l’industria nazionale. Liberalizzazione internazionale degli appalti significava che gli
            Stati Uniti potevano conquistare la domanda pubblica di una lunga lista di paesi amici
            senza temere eccessivamente le entrate sul proprio mercato interno delle imprese
            straniere [Weiss e Thurbon 2006]. 

4. NAFTA e
            altri importanti accordi regionali 



Tra le iniziative di politica
            commerciale regionali intraprese dagli Stati Uniti in questi anni, la più importante fu
            sicuramente il North American Free Trade Agreement (NAFTA), l’accordo tra Stati Uniti,
            Canada e Messico. La firma del NAFTA, inquadrata nel lungo periodo, altro non è che un
            ulteriore momento di quel processo di continuo spostamento della «frontiera» a cui ci
            siamo più volte riferiti. In questa prospettiva, l’estensione del mercato verso il
            Canada e verso il Messico era la dinamica più naturale che ci si potesse aspettare e a
            cui l’industria americana potesse aspirare. 
Un processo di estensione e
            allargamento in cui i governi americani si erano già da tempo con continuità impegnati.
            Dalle prime proposte all’entrata in vigore del trattato passarono parecchi anni. Il
            presidente Reagan all’inizio del suo primo mandato lanciò pubblicamente l’idea di un
            «North American Agreement» e dopo anni di negoziati si giunse nel 1988 alla firma dello
            U.S. and Canada Free Trade Agreement. A partire da questo accordo, durante lunghe
            trattative trilaterali si discusse del coinvolgimento del Messico e alla fine il NAFTA
            fu firmato dal presidente Bush senior nel 1992, pochi giorni prima della fine del suo
            mandato [ERP 1992; 1993]. L’amministrazione Clinton nel 1993 ratificò l’accordo e
            integrò il NAFTA con alcuni accordi sussidiari, in particolare in tema di lavoro e
            ambiente: il NAFTA (con gli annessi accordi sussidiari) entrò effettivamente in vigore
            il primo gennaio 1994. 
Clinton condivideva con Bush,
            peraltro, le motivazioni di fondo dell’accordo:
        
I believe that NAFTA will create 200,000 American
                jobs in the first 2 years of its effect. I believe if you look at the trends – and
                President Bush and I were talking about it this morning – starting about the time he
                was elected President, over one-third of our economic growth and in some years over
                one-half of our net new jobs came directly from exports. [...] I believe that NAFTA
                will create a million jobs in the first 5 years of its impact. [...] NAFTA will
                generate these jobs by fostering an export boom to Mexico, by tearing down tariff
                walls which have been lowered quite a bit by the present administration of President
                Salinas but are still higher than Americas’. Already Mexican consumers buy more per
                capita from the United States than other consumers in other nations. Most Americans
                don’t know this, but the average Mexican citizen, even though wages are much lower
                in Mexico, the average Mexican citizen is now spending $450 per year per person to
                buy American goods [Clinton 1993a]. 


I punti principali trattati nei
            negoziati per la costituzione del NAFTA furono l’eliminazione della maggior parte delle
            barriere commerciali – tariffarie e non tariffarie (per i prodotti industriali nell’arco
            di dieci anni e per quelli agricoli nell’arco di quindici anni); la costituzione di un
            sistema di regole comuni in materia di investimenti; la liberalizzazione del settore
            finanziario, del trasporto su terra e dei servizi connessi alle telecomunicazioni; il
            consolidamento delle leggi sul mercato del lavoro e dell’ambiente; la costituzione di un
            meccanismo di risoluzione delle dispute e di un sistema di protezione dei diritti sulla
            proprietà intellettuale. Nel corso del 1993 l’amministrazione Clinton integrò il NAFTA
            con alcuni accordi sussidiari. 
Il potenziale rischio che alcuni
            settori dell’economia americana potessero essere minacciati dalle crescenti importazioni
            dal Messico e dal Canada aprì presto la strada all’adozione di alcune misure per il
            graduale aggiustamento strutturale dell’economia. Fu predisposto che la liberalizzazione
            avvenisse in un arco temporale di dieci anni per i prodotti industriali e di quindici
            per quelli agricoli; furono previste misure di salvaguardia atte a limitare
            temporaneamente le importazioni quando esse costituivano una minaccia eccessiva per
            l’economia; infine fu costituita la Transitional Adjustment Assistance (TAA), un
            programma di assistenza finalizzato a mitigare l’impatto dell’accordo sui lavoratori
            prevedendo servizi per l’impiego e per la formazione, assicurazioni sulla disoccupazione
            e indennità di ricollocamento. Nel 1994 il NAFTA-TAA Program
            fornì assistenza a circa 12.000 lavoratori [ERP 1995]. 
Nelle strategie di espansione dei
            governi americani, Canada e Messico furono gli obiettivi più prossimi e più immediati.
            Tuttavia, le amministrazioni degli anni Novanta avevano l’ambizione di spostare la
            «frontiera» ancora più lontano. Oltre al NAFTA, gli Stati Uniti intrapresero infatti
            diverse altre iniziative regionali di liberalizzazione, riferendosi all’Asia, al
            Pacifico e all’America Latina. 
L’Asia-Pacific Economic Cooperation
            (APEC) è un progetto che ha una lunga storia [Terada 1999]. Nacque
            nel 1989 per sviluppare la cooperazione economica con le economie asiatiche
            (inizialmente erano 12 i paesi coinvolti) e le attività iniziarono con una serie di
            incontri interlocutori. Poco successe poi durante i rimanenti anni dell’amministrazione
            Bush senior. Al contrario Clinton si dimostrò fortemente interessato al progetto
            considerando quest’area del mondo una priorità strategica per l’interesse economico
            degli Stati Uniti (nel frattempo la comunità APEC si era allargata a 18 paesi, tra cui
            Cina, Singapore, Corea del Sud, Malesia, Thailandia). Fu promossa una serie di incontri
            tra i leader dei paesi aderenti, al fine di rendere più sostanziale il ruolo dell’APEC
            nella risoluzione dei problemi legati al commercio e all’attività economica nella
            regione, la quale rappresentava allora circa il 30% del commercio mondiale. A questi
            summit partecipavano i rappresentanti dei governi ma si trattava di incontri in cui le
            grandi imprese americane avevano accesso contribuendo a definire l’agenda dei lavori. In
            questo contesto, l’industria americana chiedeva supporto al governo per entrare in nuovi
            mercati. Il primo summit APEC si tenne nel 1993 nello stato di Washington e venne
            promosso con grande enfasi dall’amministrazione Clinton. Nelle parole del suo disorso
            inaugurale ritroviamo le motivazioni che lo spinsero a investire politicamente nel
            progetto APEC al fianco dell’industria americana: 
[C]reating jobs and opportunities for our people
                at home requires us to be engaged abroad, so that we can open foreign markets to our
                exports and our businesses. [...] [T]he growth of Asia can and should benefit our
                Nation. Over the past 5 years, our exports to every one of these nations has
                increased by at least 50 percent. Much of what Asia needs
                to continue on its growth pattern are goods and services in which we are strong:
                aircraft, financial services, telecommunications, infrastructure, and others. [...]
                [Clinton 1993b]. 


Il presidente Clinton era deciso a
            costruire una nuova comunità di rappresentanti di governo (che escludeva l’Europa con
            cui si trattava in altri tavoli) che si mettesse a disposizione di una comunità
            transnazionale di uomini di impresa il cui baricentro doveva chiaramente ruotare intorno
            agli interessi economici e commerciali americani. Tra le prime proposte americane ci fu
            infatti quella di chiedere «the formation of an Asia-Pacific business roundtable to
            promote greater discussion within the region’s private sectors» [Clinton 1993b]. 
I lavori della comunità APEC
            continuarono con un secondo summit nel 1994 in Indonesia e un terzo nel 1996 in Giappone
            dove fu deciso di adottare un’action agenda che prevedeva di
            raggiungere l’obiettivo della liberalizzazione dei mercati dell’Asia e del Pacifico
            entro il 2020. Nello specifico gli obiettivi dell’Agenda APEC si riferivano all’accesso
            ai mercati discutendo e negoziando in materia di quote e tariffe, servizi, investimenti,
            politiche per la concorrenza e deregolamentazione [ERP 1996]. Il piano di lavoro era
            esplicito e diretto: 
The principles embodied in the Action Agenda
                ensure that liberalization in each country will be comprehensive, covering all
                products, services, and investment, and require each country to achieve results that
                are balanced and comparable to those of other APEC members [ERP 1996, 242].
            


Come si anticipava, la strategia
            clintoniana prevedeva poi di concentrasi su un’altra area del mondo, l’America Latina.
            La Free Trade Area of the Americas (FTAA), lanciata da Clinton nel dicembre del 1994 a
            Miami, era un’iniziativa ambiziosa che prevedeva la costituzione di un’area di libero
            scambio tra i paesi dell’emisfero occidentale (33 furono i paesi che parteciparono a
            questo primo Summit delle Americhe). 
Come recita la dichiarazione
            congiunta dei governi partecipanti al Summit, l’idea centrale a cui si ispira la FTAA è
            che la promozione della prosperità (di tutti i paesi partecipanti) si ottiene attraverso
            l’integrazione economica e il libero commercio:
        
A key to prosperity is trade without barriers,
                without subsidies, without unfair practices, and with an increasing stream of
                productive investments. Eliminating impediments to market access for goods and
                services among our countries will foster our economic growth [FTAA 1994]. 


Il libero commercio e l’integrazione
            economica tra i paesi del continente americano sono inoltre considerati portatori di un
            miglioramento negli standard di vita, delle condizioni di lavoro e dell’ambiente [FTAA
            1994]. 
Dal punto di vista degli Stati
            Uniti, le motivazioni di fondo per supportare questo percorso di negoziazione e apertura
            sono anche in questo caso chiare. Per rispondere alle difficoltà economiche interne è
            necessario puntare su una crescita trainata dalla capacità delle imprese americane di
            espandersi sui mercati esteri. Il governo Clinton è pronto a fare la sua parte anche in
            America Latina: 
we must in the United States not only create jobs
                but raise incomes. And we can only do that if we train people for higher wage jobs
                and if we create those jobs. One of the only ways we can create those jobs is to
                expand trade, especially in this hemisphere. So that’s why every American worker in
                every part of the United States should be glad we are all here today at the Summit
                of the Americas [Clinton 1994]. 


E ancora più esplicitamente, questi
            sono i numeri che Clinton ha in mente e che interessano all’industria e ai sindacati
            americani: 
Latin America is already the fastest growing
                region in the world for American exports. Of every dollar Latin Americans spend on
                exports, 44 cents buy goods made in the USA. Despite trade barriers that are, on
                average, 4 times higher than ours, Florida alone sold almost $9 billion worth of
                goods in the Americas in last year alone. And by the year 2005, if current trends
                continue, our country will sell more to Latin America than to Western Europe or
                Japan. That’s why we’re here. That’s an investment worth making. Creating a free
                trade area would be good news throughout the Americas. Here in the United States,
                our exports to Latin America could literally double by the year 2005. That would
                create over one million new jobs [Clinton 1994]. 


Anche dopo Miami, il presidente
            Clinton si dimostra deciso ad andare avanti in questa direzione e i benefici che gli
            Stati Uniti avrebbero potuto trarre dall’FTAA vengono con
            chiarezza richiamati nell’Economic Report of the President del
            1996: 
The United States should reap significant benefits
                from establishment of the FTAA. It will create a market of over 850 million
                consumers with a combined income of roughly $13 trillion. [...] The FTAA will also
                level the playing field for U.S. exporters, reducing Latin American trade barriers
                that are currently three times higher on average than U.S. barriers [ERP 1996, 241].
            


Con l’obiettivo di arrivare per il
            2005 a un sistema multilaterale di regole commerciali, con l’endorsment del presidente
            Clinton inizieranno una lunga serie di summit e negoziati tra i paesi coinvolti nel
            progetto FTAA. I Summit delle Americhe di Santiago (1998), Quebec (2001), Monterey
            (2004), Mar de la Plata (2005). E poi i Trade Ministerial Meeting: Denver (1995)
            Cartaghena (1996), Belo Horizonte, Brazil (1997), San Jose (1998), Toronto (1999),
            Buenos Aires (2001), Quito (2002), Miami (2003). Furono costituiti gruppi di lavoro
            permanente (Agriculture, Government
                Procurement, Investment, Competition
                Policy, Intellectual Property,
                Rights, Services, Dispute
                Settlement, Subsidies,
                Antidumping and Countervailing Duties) e i
            temi principali oggetto di discussione furono l’eliminazione delle barriere tariffarie e
            non tariffarie, la riforma e l’omogeneizzazione dei regimi doganali, la promozione degli
            investimenti, gli standard e le barriere tecniche, le norme sanitarie e le
            regolamentazioni antidumping. Le trattative generali si
            concentrarono poi sulle modalità che avrebbero permesso di standardizzare gli accordi
            commerciali subregionali esistenti con l’idea di fondo che questo sarebbe stato il
            percorso che avrebbe condotto alla costituzione di una vera e propria area di libero
            scambio [ERP 1996]. 
In realtà le negoziazioni FTAA si
            dimostrarono più complesse e lunghe di quanto forse immaginato da Clinton a metà degli
            anni Novanta. I Summit delle Americhe e gli incontri interministeriali continuarono, ma
            progressivamente montò un fronte di opposizione (guidato da alcuni paesi
            latinoamericani) che metteva in luce gli squilibri di potere economico e politico che
            caratterizzavano i paesi coinvolti nel progetto FTAA. In questo scenario – in piena
            presidenza Bush junior quando i vertici internazionali diventarono sempre più spesso
            occasione per contestare con violenza il presidente americano e
            gli Stati Uniti – il progetto FTAA non si chiuse con successo nel 2005 come era stato
            programmato. Detto questo, le attività e le negoziazioni nate in questo contesto hanno
            comunque svolto un ruolo importante, riuscendo attraverso un processo di trattativa
            permanente a influenzare le politiche di molti governi latinoamericani nelle direzioni
            immaginate dal presidente Clinton. 

5. Il
            sostegno alle economie in via di transizione 



La principale idea
            dell’amministrazione Bush in merito al ruolo che gli Stati Uniti avrebbero dovuto
            giocare nel processo di transizione verso il mercato dei paesi dell’ex blocco sovietico,
            era quella di garantire un sostegno alla crescita economica e l’apertura internazionale
            dei mercati: 
A renewed commitment to open markets and policies
                that encourage competitive and undistorted markets and greater productivity are keys
                to growth – for both industrial countries and economies in transition [ERP 1992,
                233]. 


Il sostegno ai paesi in via di
            transizione era mosso da ideali che richiamavano la libertà, la lotta contro le tirannie
            e la democrazia. La guerra più lunga del secolo era finita e gli Stati Uniti avevano
            ancora una volta vinto sconfiggendo il totalitarismo. Detto questo, si poteva ora
            pensare alla «ricostruzione» ed era chiaro a tutti che la caduta del muro di Berlino era
            anche un evento che spostava ancora una volta la «frontiera» dei mercati di riferimento
            per l’industria americana. Nella retorica del presidente Bush, aiuto e affari si
            confondevano in un unico percorso: 
The advance of democratic ideals reflects a
                hard-nosed sense of our own, of American self-interest. [...] the global spread of
                free markets, by encouraging trade, investment, and growth, will sustain the
                expansion of American prosperity. In short, by helping others, we help ourselves
                [Bush G.H.W. 1992]. 


L’amministrazione Bush perseguì, a
            completamento dei negoziati multilaterali condotti nell’ambito dell’Uruguay
                Round, importanti iniziative bilaterali con le
            cosiddette economie in transizione, finalizzate all’apertura e alla liberalizzazione dei
            mercati. Tra queste si ricordano la Trade Enhancement Initiative per l’Europa Centrale e
            Orientale, la Andean Trade Preference Initiative – che coinvolse Bolivia, Colombia,
            Ecuador e Perù – e la Enterprise for Americas Initiative (EAI) [ERP 1992; The White
            House 1991]. 
Negli anni successivi
            l’amministrazione Clinton procedette nella stessa direzione e gli Stati Uniti assunsero
            un ruolo centrale nel guidare la transizione all’economia di mercato delle economie
            dell’ex blocco sovietico. In continuità sostanziale con le amministrazioni Reagan e Bush
            che l’avevano preceduta, la nuova amministrazione riconosceva la posizione di leadership
            internazionale occupata dagli Stati Uniti in quegli anni e si impegnava a diffondere a
            livello globale il modello economico americano. Una linea strategica che rispondeva
            perfettamente alle richieste di supporto alla crescita dell’industria americana.
                Nell’Economic Report of the President del 1997 si legge: 
We are looked for leadership in part because our
                economy remains the largest in the world, and in part because we are the sole
                remaining superpower. How do we intend to exercise that leadership? Among the most
                important objectives of U.S. economic policy are to ensure that the United States
                itself benefits fully from the integration of these emerging markets into a
                globalized economy [ERP 1997, 257]. 


Già nel 1990 gli Stati Uniti
            programmarono di intervenire massicciamente in Europa Orientale. Stanziarono 944 milioni
            di dollari in sussidi e oltre 1 miliardo di dollari in altri programmi di assistenza ai
            paesi dell’area. Costituirono un fondo speciale per le imprese di 360 milioni di dollari
            destinato allo sviluppo del settore privato in Polonia, Ungheria e Cecoslovacchia.
            Destinarono 200 milioni di dollari in assistenza tecnica in una varietà di materie
                (management training, market economics
                education, privatization, legal and
                financial reforms, strengthening democratic
                institutions) e infine promossero aiuti alimentari per 260 milioni di
            dollari (di cui 112 furono destinati alla Romania). Gli Stati Uniti intervennero anche
            in maniera indiretta, utilizzando la propria influenza per garantire l’intervento delle
            istituzioni internazionali: sempre riferendosi ai paesi dell’Europa Orientale,
            il Fondo Monetario Internazionale stanziò 5 miliardi di dollari
            nel 1991, la Banca Mondiale impegnò 9 miliardi dollari tra il ’91 e il ’94, mentre
            l’European Bank for Reconstruction and Development concesse un prestito di 7 miliardi di
            dollari tra il ’91 e il ’96 [The White House 1991]. 
In questo quadro, il caso russo
            merita un breve approfondimento. Concessioni di aiuti finanziari[6], privatizzazioni e liberalizzazioni erano dinamiche pericolose in un paese
            che aveva perso la guerra (fredda) ed era stato investito da un’improvvisa ondata di
            drammatici cambiamenti politici, sociali ed economici. La Russia era un paese sull’orlo
            della guerra civile che affrontava la transizione verso il mercato in una situazione di
            assoluto caos. Tuttavia, le opportunità di profitto per l’industria, le banche e le
            società di consulenza straniere erano veramente uniche. Gli Stati Uniti in questo quadro
            erano soprattutto preoccupati della gestione degli arsenali nucleari, della debolezza
            del governo e del supporto che avrebbero dovuto dare all’industria americana per
            sfruttare a pieno dal punto di vista economico il collasso del sistema sovietico [Rice
            2000; Sakwa 2008]. In questo quadro il paese rimase a lungo in bilico. Enormi occasioni
            di guadagno, vuoto istituzionale e confusione politica favorirono l’ascesa di una classe
            di nuovi potenti oligarchi che iniziò a fare affari con imprenditori, consulenti e
            investitori americani (ed europei). A differenza di quanto accadde alla fine della
            Seconda guerra mondiale (con Germania, Giappone e Italia) gli Stati Uniti non decisero
            di investire nella crescita di una nuova classe dirigente nazionale e di impegnarsi in
            un nuovo piano Marshall. L’America (prima con Bush e poi di Clinton) decise di
            accontentarsi di El’cin che garantiva un ragionevole controllo degli arsenali nucleari e
            accettabili prospettive di stabilità politica [Rice 2000; Sakwa 2008]. Allo stesso tempo
            fu lasciata mano libera a imprese, banche e consulenti americani che iniziarono a fare
                business con una classe economica emergente fatta nella maggior
            parte dei casi di ex manager di stato, ex membri del KGB ed ex funzionari di partito
            [Dunlop 1993].
        

6. L’aiuto
            ai paesi in via di sviluppo 



Durante gli anni Ottanta e Novanta
            gli Stati Uniti continuarono a esercitare un ruolo centrale anche nella storia dei
            cosiddetti paesi in via di sviluppo. C’era innanzitutto la questione del debito che,
            dopo una lunga fase di gestazione, scoppiò proprio in quegli anni. A partire dalla metà
            degli anni Settanta molti paesi in via di sviluppo iniziarono a indebitarsi in modo
            consistente verso le principali banche internazionali e in primis
            americane, in una situazione in cui le condizioni dei prestiti e le prospettive di
            rimborso erano particolarmente favorevoli. Tuttavia, all’inizio degli anni Ottanta i
            tassi di interesse sui prestiti cominciarono a crescere considerevolmente, ponendo molti
            paesi nell’impossibilità di ripagare i propri debiti. Le principali banche commerciali
            americane e degli altri paesi industrializzati, con una parte consistente del loro
            portafoglio segnata dal debito dei paesi in via di sviluppo, allo scopo di evitare gravi
            perdite e consolidare la loro posizione finanziaria, cominciarono da una parte ad
            aumentare la propria base di capitale e l’accantonamento di riserve, e dall’altra a
            ridurre drasticamente l’emissione di nuovi prestiti ai paesi debitori. Molte nazioni in
            America Latina e in Africa entrarono in una situazione di grave stagnazione economica
            [ERP 1990]. In questo quadro, l’idea di fondo che caratterizzò l’intervento
            internazionale che cercava soluzioni alla «crisi del debito» fu quella di promuovere nei
            paesi in via di sviluppo politiche di stabilizzazione macroeconomica e di coordinare
            l’erogazione di ulteriori prestiti. Tra i diversi programmi di stabilizzazione ispirati
            dagli Stati Uniti (e attuati dal Fondo Monetario Internazionale e dalla Banca Mondiale)
            si ricordi ad esempio lo Structural Adjustment Loan Program (1980) [ERP 1993]. Questi
            programmi erano in generale volti alla promozione del rigore fiscale, attraverso canali
            quali la riduzione dei sussidi concessi, il miglioramento della gestione dei bilanci dei
            governi, il rallentamento della crescita monetaria, la svalutazione dei tassi di cambio
            e la promozione delle esportazioni. Queste politiche ebbero l’effetto di stabilizzare i
            mercati finanziari internazionali e mantenere liquidità nei paesi con il problema del
            debito. Tuttavia, i risultati in termini di ripresa economica furono pressoché nulli
            [ERP 1990].
        
Il ruolo giocato dagli Stati Uniti
            nella gestione delle problematiche dei paesi in via di sviluppo si inseriva in questo
            più ampio quadro internazionale. Nell’Economic Report of the
                President del 1990 si legge: 
The United States continues to take a leadership
                role in developing and implementing a strategy of coordinated debt restructuring and
                support for economic policy reforms in the indebted countries, consistent with
                reviving growth and restoring their access to world capital markets [ERP 1990, 235].
            


La storia del «ruolo di leadership»
            degli Stati Uniti nel supporto alle riforme e alla ristrutturazione del debito nei paesi
            in via di sviluppo iniziò durante la presidenza Reagan. La prima iniziativa risale al
            1985 e consisteva in un programma di sostegno della crescita economica denominato
                Baker Plan. Il piano promuoveva l’emissione di nuovi prestiti
            ai paesi in via di sviluppo per un totale di 20 miliardi di dollari attraverso le banche
            commerciali internazionali e un aumento del 50% dei prestiti da parte delle banche
            multilaterali di sviluppo per gli anni dal 1986 al 1988. Il programma inoltre richiese
            che la Banca Mondiale svolgesse un ruolo di maggiore rilievo nel sostenere le riforme
            istituzionali e settoriali e le politiche di liberalizzazione dei mercati [ERP 1990]. 
Il perdurare di gravi problemi nelle
            economie dei paesi debitori spinse tuttavia gli Stati Uniti a intraprendere nuovi
            interventi. Con l’amministrazione Bush, in particolare, si continuò a sottolineare la
            necessità di riforme economiche definite market-oriented. Nel 1989
            venne lanciata la Brady Initiative attraverso la quale si definiva il quadro di
            riferimento per la rinegoziazione del debito per i paesi che si fossero impegnati a
            implementare le riforme economiche ritenute necessarie [ERP 1990]. I governi debitori e
            le banche commerciali creditrici attraverso questa iniziativa potevano negoziare un menù
            di opzioni per la conversione e la riduzione dei prestiti in essere e l’estensione di
            nuovi prestiti, sulla base di un impegno di questi governi ad attuare un programma di
            aggiustamento economico (progettato in collaborazione con il Fondo Monetario
            Internazionale e la Banca Mondiale) finalizzato a incoraggiare le liberalizzazioni e gli
            investimenti esteri. Tali riforme prevedevano la riduzione dei
            deficit di bilancio dei governi per alleggerire le pressioni inflazionistiche, la
            svalutazione dei tassi di cambio in modo da ripristinare la competitività delle
            esportazioni sui mercati esteri, la rimozione dei massimali sui tassi di interesse
            pagati sugli investimenti finanziari per stimolare il risparmio nazionale, la riduzione
            delle barriere commerciali alle importazioni dall’estero, un alleggerimento della
            regolamentazione del governo che limitava gli investimenti esteri e la privatizzazione
            delle imprese statali [ERP 1990]. 
Nel 1996 l’amministrazione Clinton
            autorizzò una spesa per aiuti ai paesi in via di sviluppo di 6,7 miliardi di dollari,
            richiedendo successivamente un aumento del 10% nel budget del 1998. Negli anni Novanta
            questi aiuti furono diretti principalmente verso alcuni stati (Egitto, Israele, Etiopia,
            Haiti, India, Perù, Sudafrica, Turchia) e verso alcune aree considerate prioritarie
            (Africa subsahariana e America Latina) [ERP 1997]. 
In realtà, nella maggior parte dei
            casi, aiuti e politiche rivolti ai paesi in via di sviluppo non produssero i cambiamenti
            teorizzati e da molti sperati. Al contrario, come è stato autorevolmente argomentato da
            Stiglitz [2002], gli effetti delle riforme strutturali e dell’incondizionata apertura
            dei mercati furono in molti casi negativi [Saad-Filho 2005]. 
Detto ciò, in questa sede interessa
            sottolineare l’impatto di queste politiche sugli Stati Uniti. A prescindere da quanto
            gli interventi abbiano saputo offrire benefici ai paesi destinatari, è indubbio che si
            trattò di politiche che anche in questo caso ebbero un ritorno per l’economia e le
            industrie americane. Un ritorno economico che in questo campo era stato ricercato
            dall’amministrazione Reagan e poi, in perfetta continuità, dalle amministrazioni Bush e
            Clinton. Come sosteneva Bush, anche Clinton era convinto che l’aiuto allo sviluppo dei
            paesi più poveri fosse un’attività da perseguire nell’interesse delle imprese americane: 
When our aid helps countries grow, we benefit from
                increased exports. For example, 20 countries have achieved a sufficient level of
                development to graduate from lending programs of the International Development
                Association (the World Bank affiliate that lends to the poorest countries on a
                concessional basis). These countries bought $61 billion in U.S. exports in 1995, or
                6.3 percent of our total exports. And by deepening our economic relationship with
                developing country through aid, we also make it more likely
                that they will turn to U.S. firms for products in the future [ERP 1997, 260 e 261].
            



7. Cina e
            Giappone 



Nel 1978 la Cina inizia il lungo
            percorso di cambiamento e apertura teorizzato e promosso da Deng Xiaoping: un processo
            di continuo, lento e inesorabile cambiamento strutturale dell’economia e della società
            cinesi che, nel giro di tre decadi, ha ridisegnato la geografia industriale globale e
            più in generale gli equilibri geopolitici del nostro presente [Di Tommaso et
                al. 2013]. 
In realtà, la storia di cambiamento
            cinese è stata possibile anche grazie allo sviluppo nel tempo di una relazione speciale
            con gli Stati Uniti. Un rapporto che in alcune fasi è stato politicamente teso e che in
            futuro potrebbe ancora una volta deteriorare. Tuttavia, in queste ultime decadi la
            relazione tra Stati Uniti e Cina si è consolidata, adattandosi alle nuove condizioni
            economiche e politiche. Si è trattato di un rapporto che è cresciuto in una situazione
            di sostanziale complementarietà, in cui i cambiamenti strutturali dell’uno si sono anche
            appoggiati sui cambiamenti strutturali dell’altro. I due paesi hanno in altre parole
            continuato a sfidarsi su diversi fronti politici, ma hanno di fatto condiviso gli
            interessi della graduale ma radicale apertura economica cinese. 
Una relazione che viene vista come
            centrale già nei primi anni Settanta, quando il presidente Nixon decise personalmente di
            riaprire i rapporti tra i due paesi: 
This was the week that changed the world, as what
                we have said in that Communique is not nearly as important as what we will do in the
                years ahead to build a bridge across 16,000 miles and 22 years of hostilities which
                have divided us in the past. And what we have said today is that we shall build that
                bridge [Nixon 1972]. 


Ci vollero però altri dieci anni per
            una seconda visita di un presidente americano in Cina. Nel 1984 Reagan fece un secondo
            importante passo verso la riapertura delle relazioni tra i due paesi quando ormai il
            processo di cambiamento e industrializzazione cinese aveva mosso con successo i primi
            passi e aveva già trovato negli Stati Uniti il più importante
            interlocutore politico ed economico. Gli equilibri della Guerra Fredda, e in particolare
            le posizioni su Taiwan, non poterono permettere all’amministrazione di fare ulteriori
            passi avanti politici, ma le imprese e il capitale americano avevano già individuato
            nella Cina di allora straordinarie opportunità per crescere. L’entrata in Cina sarebbe
            infatti stato uno degli «spostamenti di frontiera» più importanti a cui l’industria
            americana si sarebbe nei decenni a venire dedicata. 
Fu necessario aspettare comunque i
            primi anni Novanta, quando l’industrializzazione cinese avanzava ormai a tassi di
            crescita che non avevano pari in quel presente di radicali cambiamenti politici ed
            economici, affinché i due governi arrivassero alle prime negoziazioni e ai primi
            trattati. Nonostante la brusca frenata di Tienanmen, i primi accordi bilaterali furono
            intrapresi dall’amministrazione Bush senior. Nell’ottobre del 1992 fu firmato tra Stati
            Uniti e Cina un Accordo per l’Accesso al Mercato, presentato all’opinione pubblica
            americana come un’intesa che avrebbe offerto «migliori opportunità di esportazione per
            gli Stati Uniti» [ERP 1993]. L’accordo stabilì la rimozione delle restrizioni sulle
            importazioni cinesi su centinaia di prodotti e aprì la strada a una nuova fase delle
            relazioni economiche tra i due paesi. 
Alla fine degli anni Novanta le
            esportazioni americane verso la Cina, allora il quarto partner commerciale americano,
            crescevano a un tasso medio dell’8%, mentre le importazioni di prodotti cinesi negli
            Stati Uniti del 21%. Nel 1996 il deficit commerciale degli Stati Uniti verso la Cina
            ammontava a circa 40 miliardi di dollari [ERP 1998]. La causa di questo squilibrio fu
            attribuita dal governo americano alle barriere al commercio, che si sosteneva fossero
            imposte dalla Cina ai prodotti americani. In questo clima che preoccupava l’industria e
            l’opinione pubblica americana, l’amministrazione Clinton si impegnò con vigore a
            negoziare i termini di accesso della Cina nel WTO [ERP 1998, 233]. 
Si trattò di un lungo e tortuoso
            percorso, iniziato nel 1988 e conclusosi solamente nel dicembre 2001, con l’effettivo e
            tanto atteso ingresso della Cina nel WTO. In questo periodo di intense relazioni
            diplomatiche, l’amministrazione Clinton intraprese interventi di pressione volti a
            persuadere la Cina a procedere con i negoziati in ambito di
            rispetto dei brevetti, copyright, leggi sul segreto commerciale, rimozione delle tariffe
            e delle restrizioni alle importazioni, miglioramento della trasparenza e rispetto degli
            standard sanitari. Non mancarono i momenti di tensione e di impasse
            che spinsero l’amministrazione Clinton a intraprendere anche azioni legali nell’ambito
            delle opportunità offerte dalla «Special 301»[7] [ERP 1995]. 
Va anche detto che non sempre
            l’opinione pubblica americana si dimostrava convinta dell’entrata della Cina nel WTO. In
            molti percepivano e capivano l’impatto di questa entrata sull’industria americana e
            avanzarono perplessità e resistenze. D’altronde era evidente che l’entrata della Cina
            avrebbe avuto effetti positivi e negativi, con alcuni settori che ne avrebbero giovato e
            altri che invece avrebbero avuto grossi problemi. In altre parole l’entrata della Cina
            nel WTO e negli Stati Uniti, necessitava l’accettazione di un cambio strutturale
            dell’economia e della società americana che avrebbe avuto vinti e vincitori. 
Alla fine tutto fu risolto esaltando
            i grandi vantaggi che l’entrata della Cina avrebbe portato: 
The WTO agreement will move China in the right
                direction. It will advance the goals America has worked for in China for the past
                three decades. And of course, it will advance our own economic interests.
                Economically, this agreement is the equivalent of a one-way street. It requires
                China to open its markets – with a fifth of the world’s population, potentially the
                biggest markets in the world – to both our products and services in unprecedented
                new ways. All we do is to agree to maintain the present access which China enjoys.
                Chinese tariffs, from telecommunications products to automobiles to agriculture,
                will fall by half or more over just five years. For the first time, our companies
                will be able to sell and distribute products in China made by workers here in
                America without being forced to relocate manufacturing to China, sell through the
                Chinese government, or transfer valuable technology – for the first time. We’ll be
                able to export products without exporting jobs. Meanwhile, we’ll get valuable new
                safeguards against any surges of imports from China. We’re already preparing for the
                largest enforcement effort ever given for a trade agreement [Clinton 2000].
            


Si trattava chiaramente del più
            grande degli accordi commerciali che avrebbe aperto importanti opportunità nei decenni
            a venire. Un’immensa nuova occasione per l’industria americana
            che poteva ancora una volta spostare la propria «frontiera». Uno scenario economico
            unico che non impediva comunque alla retorica clintoniana di ricordare, a chi volesse
            crederci, che non si trattava solo di un’occasione per vendere più beni e servizi: 
By joining the WTO, China is not simply agreeing
                to import more of our products; it is agreeing to import one of democracy’s most
                cherished values: economic freedom [Clinton 2000]. 


Se la Cina rappresentava in quegli
            anni la «nuova frontiera» a cui guardare in futuro, l’altro grande paese asiatico con
            cui gli americani da sempre si confrontavano era naturalmente il Giappone. Come in parte
            richiamato in pagine precedenti, ancora prima dell’amministrazione Clinton erano stati
            negoziati tra i due paesi diversi accordi. Questi avevano avuto l’obiettivo di ridurre
            le barriere commerciali che limitavano l’accesso al mercato dei prodotti americani, sia
            quelle di tipo strutturale (quali ad esempio i sistemi di distribuzione utilizzati,
            l’eccessiva regolamentazione e la mancanza di trasparenza nelle pratiche di appalto),
            sia quelle relative a specifici settori (come ad esempio quello dei semiconduttori, dei
            prodotti in legno, dei telefoni cellulari e delle costruzioni). 
All’inizio degli anni Novanta in
            molti si consideravano insoddisfatti dei risultati raggiunti e le negoziazioni
            continuarono. Anche perché funzionale a una facile retorica politica alla ricerca di
            consensi, l’invasione dei prodotti giapponesi negli Stati Uniti era questione scottante.
            Molte imprese americane lamentavano inoltre l’asimmetria della relazione che nel tempo
            si era instaurata, accusando il Giappone di non aprire il proprio mercato interno. 
In questo scenario, con lo sforzo
            congiunto delle amministrazioni Bush e Clinton, nel 1993 venne firmato il CEPA (US-Japan
            Framework for a New Economic Partnership Agreement). Gli americani avevano come primo
            obiettivo quello di riuscire ad abbattere le barriere all’entrata del mercato giapponese
            e al tempo stesso intendevano cercare strumenti che permettessero di proteggersi con
            maggior efficacia dalle importazioni giapponesi. Sulle basi delle trattative iniziate
            con il CEPA l’amministrazione Clinton negoziò negli anni del suo mandato
            altri 33 accordi commerciali con il Giappone, riguardanti da
            una parte problematiche strutturali (inclusi i diritti sulla proprietà intellettuale, la
            deregolamentazione e gli investimenti) e dall’altra questioni settoriali (in particolare
            nell’industria delle automobili e pezzi di ricambio, dei servizi finanziari, delle
            telecomunicazioni, delle tecnologie medicali, farmaceutica e del vetro) [ERP 1998]. Più
            in generale, in quegli stessi anni fu affrontata con il Giappone una più ampia serie di
            questioni riguardanti la struttura delle istituzioni economiche nazionali dei due paesi,
            attraverso negoziazioni bilaterali (le «Structural Impediments Initiatives») che si
            focalizzarono principalmente su sei aree: risparmio e investimenti; politica di
            pianificazione territoriale; meccanismo dei prezzi; sistema di distribuzione; politica
            antitrust; Keiretsu (aziende che possedevano vicendevolmente
            capitale le une delle altre) [ERP 1990]. 

8.
            Innovazione 



All’inizio degli anni Novanta, con
            l’amministrazione Bush, la retorica del governo americano nel campo delle politiche per
            l’avanzamento tecnologico e l’innovazione non era mutata rispetto a quella degli anni
            Ottanta di Ronald Reagan. Il ruolo che secondo l’amministrazione Bush senior doveva
            giocare il governo era minimale. Anche in questo campo il governo doveva condizionare il
            meno possibile il naturale processo di aggiustamento strutturale dell’economia,
            lasciando ai mercati la maggiore flessibilità possibile: «Flexibility enhances the
            ability of a market economy to respond to change and, thereby, enhances the rewards to
            innovation» [ERP 1991, 111-112]. 
I cambiamenti nella struttura di un
            sistema produttivo, dovevano secondo questa prospettiva essere guidati dai mutamenti
            nella domanda di mercato, nei gusti e nelle preferenze dei consumatori, e nella capacità
            dell’offerta privata di stimolare e rispondere a tali mutamenti [ERP 1991]. La capacità
            di promuovere l’innovazione e il progresso tecnologico dell’industria americana non
            doveva essere affidata ai governi e si negava con enfasi la necessità di promuovere
            interventi di politica industriale per l’innovazione:
        
Some have argued for a broad new Federal role:
                choosing specific civilian technologies and financing their development or
                commercialization by special tax treatment or direct subsidy – a so-called
                industrial policy. Such an expansion of the current Federal role is strongly opposed
                by this Administration [ERP 1990, 116]. 


In questo quadro bisognava
            eventualmente decidere se incoraggiare il risparmio e l’investimento privato in capitale
            fisico, intellettuale e umano. In tale prospettiva, l’unico strumento di
                policy che veniva esplicitamente proposto era la riduzione
            dell’aliquota fiscale sui capital gains (plusvalenze delle imprese)
            che avrebbe permesso all’industria nazionale di investire maggiormente in innovazione
            [ERP 1990, 25 e 109]. 
Certo, si riconosceva che il
            naturale aggiustamento strutturale dell’economia poteva imporre elevati costi sociali di
            breve periodo: declino di alcuni settori che utilizzavano tecnologie obsolete e di
            disoccupazione della forza lavoro che si trovava con skills
            inadeguate a rispondere alla domanda del mercato. Tuttavia, 
[s]uch shocks may increase unemployment
                temporarily, but a flexible economy adjusts to new circumstances affectively and can
                return rapidly to full employment. [...] This reallocation of resources occurs
                without government planning. [...] the government is not nearly as good as the
                market at organizing the reallocation of resources that must accompany innovation.
                [...] Such qualitative changes are very difficult to predict, and government
                interference in market forces can suppress them without anyone even being aware of
                the loss [ERP 1991, 111-112]. 


Ad ogni modo l’approccio promosso
            dall’amministrazione Bush non era volto a prevenire queste conseguenze negative ma a
            intervenire eventualmente a posteriori, mitigando i costi sociali e
            facilitando la riqualificazione e il reimpiego della forza lavoro [ERP 1991]. In questo
            ambito trovavano una giustificazione sia il sistema di assicurazione sulla
            disoccupazione finanziato a livello federale e statale [ERP 1992], sia gli interventi
            posti in essere al fine di migliorare il generale livello delle competenze della forza
            lavoro. E fu proprio in questo ambito di intervento che l’amministrazione Bush si
            dimostrò particolarmente attiva.
        

9.
            Formazione e istruzione 



Il tema della formazione per le
            imprese fu considerato dall’amministrazione Bush una priorità. Il cambiamento
            tecnologico che stava trasformando l’economia americana generava una domanda di forza
            lavoro sempre più specializzata e l’amministrazione Bush si dimostrò particolarmente
            sensibile a questo tema. Accanto ai programmi federali esistenti, tra cui l’Economic
            Dislocation and Worker Adjustment Assistance Program emanato nel 1988 da Reagan,
            l’amministrazione Bush lanciò nel 1992 un programma denominato Job Training 2000 [ERP 1992][8]. Il programma Job Training 2000 si poneva l’ambizioso obiettivo di fungere
            da catalizzatore tra gli oltre 600 comitati guidati dalle industrie private che si
            occupavano di implementare i programmi federali di formazione professionale. In
            particolare la finalità era quella di riformare il campo della formazione professionale,
            facilitando il passaggio da un sistema di natura assistenziale a uno fondato sulla
            domanda del mercato e delle imprese [ERP 1992]. 
Parallelamente, e con obiettivi
            similari, l’amministrazione Bush cercò di essere attiva anche incidendo sul sistema
            d’istruzione nazionale. Nonostante l’educazione primaria e secondaria negli Stati Uniti
            fosse materia tradizionalmente di competenza locale e dei singoli Stati, all’inizio del
            proprio mandato l’amministrazione Bush intraprese alcune importanti iniziative con
            l’obiettivo di riformare il sistema scolastico e universitario americano [ERP 1990]. In
            questo ambito, nel settembre del 1989, l’amministrazione convocò un
                summit con alcuni esponenti del consiglio dei ministri e i
            governatori degli Stati americani, al fine di discutere e stabilire gli obiettivi nel
            campo dell’istruzione primaria e secondaria. Tra questi obiettivi, descritti nel
            rapporto intitolato National Education Goals: A Report to the Nation’s
                Governors del 1990, vi era ad esempio l’incremento della percentuale di
            studenti con il diploma di scuola superiore, il miglioramento della qualità
            dell’istruzione nelle materie scientifiche e nel livello di
            alfabetizzazione degli adulti, la riduzione della violenza e dell’uso di droghe nelle
            scuole [ERP 1991]. Nell’ambito di questo programma – conosciuto come America 2000,
            poiché gli obiettivi avrebbero dovuto essere raggiunti entro quell’anno –
            l’amministrazione Bush propose in Congresso nel 1991 l’Educational Excellence
                Act. Si trattava di un intervento legislativo che intendeva stanziare un
            rilevante ammontare di fondi per la costruzione di nuove scuole, per incentivare gli
            istituti e gli insegnanti che raggiungevano le migliori performance, per fornire
            assistenza agli Stati nello sviluppare programmi alternativi per la certificazione degli
            insegnanti e per altri programmi di generale supporto al miglioramento del sistema
            scolastico. Il Congresso tuttavia ritenne che con questa legislazione il governo
            federale avrebbe assunto un ruolo eccessivo nella gestione del sistema scolastico
            americano, di competenza prevalentemente statale, e l’atto non fu mai approvato
            [McAndrews 2006]. 

10.
            Ricerca, Scienza & Tecnologia 



Un insieme di interventi,
            considerato di competenza del governo dall’amministrazione Bush, era quello delle
            politiche per lo sviluppo della scienza e della tecnologia. Rientravano in questi
            interventi il supporto finanziario del governo alla ricerca di base, la protezione dei
            diritti sulla proprietà intellettuale, gli incentivi fiscali alla ricerca e sviluppo
            condotta dalle imprese private. Nel 1989, ad esempio, fu concesso un credito d’imposta
            del 20% sulle spese di ricerca e sperimentazione[9]. 
Tuttavia, il vero supporto alla
            scienza e tecnologia continuava a giocarsi attraverso un altro importante canale, quello
            della domanda espressa da agenzie e dipartimenti di governo. Come in passato, e come
            abbiamo già scritto nelle pagine precedenti, centrale rimaneva il ruolo del Dipartimento
            della Difesa. In ogni caso, di grande rilievo fu anche quanto
            domandavano il Dipartimento dell’Energia, la NASA, la National Science Foundation, il
            National Institutes of Health, le università e i laboratori di governo. 
Il governo federale peraltro
            finanziava direttamente le università e i laboratori affinché svolgessero attività di
            ricerca di base anche non direttamente legata agli obiettivi delle specifiche agenzie
            federali. Le nuove tecnologie sviluppate in questo ambito trovavano spesso successive
            applicazioni commerciali (nuovi prodotti, nuovi processi) in ambito industriale privato
            [ERP 1994]. Questa dinamica incoraggiava la nascita di nuove
                start-up e spin-off universitari in
            settori di grande interesse strategico legati alle nuove scienze e alle nuove
            tecnologie. 
In questo modello di promozione
            delle attività di R&D, il Dipartimento della Difesa rimaneva anche negli anni
            Novanta il soggetto centrale. Il DoD infatti commissionava e finanziava la maggior parte
            dell’attività di ricerca supportata dal governo ed era allo stesso tempo il maggior
            acquirente pubblico di prodotti americani [Weiss 2008]. Come si legge nell’ERP del 1994: 
In this manner, the Federal Government supported
                the development and diffusion of jet aircraft and engines, semiconductor
                microelectronics, computers and computer-controlled machine tools, pharmaceuticals
                and biotechnology, advanced energy and environmental technologies, advanced
                materials, and a whole host of other commercially successful technologies [ERP 1994,
                193]. 


Certo, per un breve euforico
            momento le spese in difesa erano apparse meno necessarie, perlomeno all’opinione
            pubblica. Indubbiamente tale percezione poteva suggerire una futura contrazione reale
            della spesa per scopi militari. Tuttavia, se questa ipotesi veniva confermata, si
            sarebbe assistito a un ridimensionamento delle spese in ricerca in una pluralità di
            settori legati alla difesa. Un ridimensionamento che avrebbe imposto un conseguente
            ripensamento dell’intero sistema della ricerca nazionale: 
the circumstances that allowed the United States
                to rely primarily on a defense-led model have changed. With the end of the cold war,
                demand for new defense systems is now less than it was. Commercial product spinoffs
                from military research have also diminished from their
                heyday of the 1950s and 1960s, and American companies face intense international
                competition from increasingly capable foreign firms [ERP 1994, 193-194]. 


In realtà, come abbiamo scritto in
            altre pagine di questo capitolo, le attese di coloro che immaginavano un nuovo scenario
            in cui gli interventi militari americani si sarebbero drasticamente ridotti non furono
            confermate. Allo stesso modo coloro che pensavano a una massiccia riduzione della spesa
            per scopi legati alla sicurezza nazionale si sbagliavano: 
One possible additional concern with cuts in
                defense spending is their potential effect on the defense industrial base and U.S.
                technological superiority. In managing the proposed spending cuts, the ability of
                the United States to continue to produce the equipment needed to fight future
                conflicts should be maintained. Furthermore, the advantage the Unite States has in
                defense technology should be protected thorough continued investment in research,
                although some of the priorities may be shifted. The defense technology base can also
                be protected by relaxing procurement regulations, particularly those that restrict
                the transfer of defense technology to civilian uses [ERP 1991, 151]. 


Queste ultime parole appaiono
            decisamente chiare e raccontano sinteticamente molto dell’atteggiamento di quegli anni e
            di quello che sarebbe successo. Tuttavia, in questo contesto, l’amministrazione Clinton
            decise di avviare un ripensamento del sistema nazionale della ricerca che appariva
            eccessivamente dipendente dalla domanda militare e a cui decise di dedicare particolare
            attenzione: 
The development and deployment of new technology
                have long been of interest to the government. But technology policy is especially
                critical in a period of large-scale defense cutbacks, because more than half of
                total Federal support for R&D has traditionally been related to national
                defense. With less need for research on weaponry, the Federal Government must now
                make a choice. Will we reduce total research support, or will we shift the research
                dollars in to civilian technologies? The president believes that the latter is the
                wiser course, which is why the Administration is reorienting the research
                capabilities of the Defense Department and the national laboratories toward R&D
                partnerships with industry [ERP 1994, 45].
            


Come risultato di questo dibattito,
            gli anni dell’amministrazione Clinton furono particolarmente importanti per la ricerca
            nelle scienze e nelle tecnologie americana. Se da un lato l’attenzione nei confronti
            della domanda militare non si allentò come alcuni avevano immaginato, dall’altro Clinton
            inaugurò una fase di politica industriale dedicata all’innovazione e alla ricerca
            scientifica e tecnologica: 
the administration’s technology initiatives are
                shifting the composition of Federal R&D from military to civilian concerns, and
                the composition of military R&D toward the development of so-called dual-use
                technologies – those with applications to both military and commercial products [ERP
                1994, 194]. 


Questo genere di interventi ricercò
            legittimazione accademica nelle scuole che trattavano dei fallimenti dei mercati e della
            possibilità da parte dei governi di intervenire legittimamente per offrire soluzioni
            all’incapacità dei mercati di condurre verso l’efficienza e l’innovazione. La produzione
            ottima di beni pubblici, la gestione delle esternalità, i problemi legati alle
            asimmetrie informative e ai mercati non competitivi diventano la lista di questioni su
            cui si può legittimare un intervento di politica industriale come quello rivolto
            all’innovazione e al progresso scientifico-tecnologico [ERP 1994; Chang 1994; Stiglitz
            1989]: 
While the bulk of research and development
                (R&D) must and should be done by private industry, support for basic and generic
                research has long been recognized as a legitimate function of government because of
                informational externalities. New technology is expensive to discover but cheap to
                disseminate. So what one company learns passes quickly to others, making it
                impossible for the innovator to capture all the returns from its discovery. In fact,
                estimates find that innovating businesses capture less than half of the social
                returns to their R&D [ERP 1994, 44]. 


Si trattava in qualche maniera di
            un approccio che operava in continuità con il passato ma che riformava le tesi
            estremiste della retorica reaganiana accettando la possibilità che, in alcune specifiche
            circostanze, l’intervento di governo potesse essere chiamato a correggere il
            malfunzionamento dei meccanismi di mercato.
        
Tuttavia l’elemento di maggior
            novità in questo campo rispetto alla retorica delle precedenti amministrazioni fu un
            altro. Si trattò di un approccio di politica economica che tornò, anche in pubblico, a
            sostenere che potesse essere necessario intervenire sull’industria nazionale definendone
            le strategie di fondo. In questa prospettiva vanno ricercate le motivazioni degli
            interventi di politica industriale promossi dall’amministrazione Clinton, che in quegli
            anni investì massicciamente sul sistema di ricerca scientifica nazionale. L’idea
            rispondeva alla convinzione che in alcuni ambiti, come quello della ricerca scientifica,
            l’intervento del governo potesse essere guidato da una strategia
            pubblica di lungo periodo [ERP 1997, 19]. 
È peraltro interessante evidenziare
            un altro elemento di novità nell’approccio promosso dall’amministrazione Clinton e in
            antitesi con gli anni della retorica reaganiana. L’intervento del governo non era
            destinato strutturalmente a fallire: efficacia ed efficienza dell’azione della pubblica
            amministrazione potevano essere migliorate: «The Administration recognizes the need for
            change not only in what the government does, but also in how it does it» [ERP 1996, 33]. 
La National Performance Review
            (NPR) ad esempio, anche rinominata successivamente The National Partnership for
            Reinventing Government, fu lanciata nel marzo del 1993 e, diretta dal vice presidente Al
            Gore, aveva il compito di riformare e snellire il modo in cui operava il governo
            federale [Kamensky 2001]. Nell’ERP del 1994 si legge: 
The NPR identified 384 ways that the Federal
                Government could save money without reducing the level of service and, indeed, often
                while improving governmental performance. Its report concluded that, by shifting to
                a market-like focus on customer service, by introducing competition where possible,
                and by streamlining internal government processes to facilitate better management,
                we could have a government that «works better and costs less» [ERP 1994, 171].
            


Le principali «raccomandazioni»
            suggerite dal NPR si riferivano al miglioramento del processo attraverso cui avvenivano
            gli appalti pubblici, il controllo di gestione dei bilanci, i servizi ai clienti, la
            gestione delle risorse finanziarie e umane, l’integrazione di sistemi di
                information technology negli affari di governo [ERP
            1994].
        
L’amministrazione Clinton adottò un
            approccio strategico anche a livello settoriale. In questa prospettiva, concentrò molta
            della sua attenzione su un comparto della propria economia che considerava di interesse
            strategico: l’Information and Communication Technology (ICT). Era un settore chiave
            perché ritenuto in grado di migliorare le performance dell’economia americana in termini
            di produttività, compensando in qualche modo una riduzione del ruolo giocato dal settore
            della difesa in questo ambito [ERP 2001]. Dal 1990 al 2000 il settore crebbe dal 5,8%
            all’8,3% del PIL. Dal 1995 l’investimento privato in questo settore stava crescendo del
            28% annuo [ERP 2001]. Si trattò di un’importante «ondata» di innovazioni tecnologiche
            nel campo dell’informazione e della comunicazione che rivoluzionò l’organizzazione
            dell’attività economica: stava nascendo la New Economy[10]. 
In quegli anni l’amministrazione
            Clinton promosse una serie di iniziative a supporto dell’ICT e della New Economy. Venne
            lanciata la Information Technology for the 21st Century Initiative, un programma
            finalizzato allo sviluppo di software, supercomputing e
            infrastrutture di rete. Il programma fu finanziato dal governo con un budget di 309
            milioni di dollari nel 2000 e di 704 milioni di dollari nel 2001 [ERP 2001]. Altre
            iniziative furono l’Internet Tax Freedom Act, attraverso cui
            l’amministrazione supportava una sospensione delle tasse che gravavano su Internet e la
            firma del WTO’s Information Technology Agreement e del WTO’s Basic Telecommunication
            Agreement, accordi finalizzati a incoraggiare l’apertura dei
            mercati di beni e servizi high-tech. Un
            ulteriore provvedimento per incrementare la competitività delle imprese operanti in
            questo settore fu il Telecommunications Act del 1996, attraverso
            cui l’amministrazione riformò il settore delle telecomunicazioni, al fine di facilitare
            l’ingresso di nuovi concorrenti nel mercato della telefonia locale [ERP 2000]. 
Il ruolo del governo federale nel
            supportare il progresso scientifico e tecnologico negli Stati Uniti fu tuttavia ben più
            ampio degli specifici interventi in favore delle tecnologie per l’informazione e la
            comunicazione. 
Un altro settore considerato
            strategico e degno di legittima attenzione da parte del governo durante
            l’amministrazione Clinton fu sicuramente quello della salute. In otto anni si registrò
            un incremento di oltre il 60% dei fondi per la ricerca condotta dalla National Science
            Foundation e di oltre l’80% per quella condotta dal National Institute of Health
            (principale finanziatore della ricerca in campo biomedico). A questi fondi andavano
            aggiunti i crediti d’imposta per le spese in ricerca e sviluppo sostenute dalle imprese
            private che operavano in questo comparto [ERP 1999; 2001]. 
Tra gli interventi «orizzontali» va
            poi ricordato l’impegno volto a migliorare le relazioni di
                partnership tra governo e privati nel campo della ricerca. In
            questo ambito l’Advanced Technology Program (ATP), diretto dal National Institute of
            Standard and Technology, supportava progetti di ricerca finalizzati a soddisfare le
            necessità di avanzamento tecnologico dell’industria americana con un orizzonte di lungo
            periodo, basandosi su una compartecipazione pubblico-privato. Come si legge nell’ERP del
            2001: 
Over 460 ATP awards – many of which have gone to
                cooperative ventures between firms and universities – have been made in fields as
                diverse as photonics, manufacturing, materials science, information technology, and
                biotechnology [ERP 2001, 116]. 


Un secondo esempio di cooperazione
            tra governo e settore privato nel campo della ricerca scientifica fu la Partnership for
            a New Generation of Vehicles (PNGV), fondata nel 1993, che riunì le tre grandi case
            automobilistiche americane, più di 300 fornitori operanti nel settore dell’auto,
            università e sette agenzie federali al fine di sviluppare
            tecnologie per veicoli ecologici [ERP 2001]. 
In tema di cooperazioni finalizzate
            all’attività congiunta di ricerca e sviluppo, la normativa antitrust americana aveva
            sollevato alcuni problemi in merito all’estensione di tali collaborazioni. Nel 1984 il
                National Cooperative Research Act introdotto
            dall’amministrazione Reagan aveva cominciato ad affrontare il problema, facendo
            chiarezza sui casi di competenza dell’antitrust e sulle penalità previste. Nel 1993
            l’amministrazione Clinton emanò il National Cooperative Research and
                Production Act, il quale liberalizzò ulteriormente l’ambito della
            cooperazione scientifica. Circa 740 joint ventures nel campo della
            ricerca si registrarono nel 1998, molte delle quali nei settori della comunicazione,
            dell’elettronica e dei trasporti [ERP 2001]. Infine, sempre nel campo
            dell’alleggerimento dei vincoli alle politiche a tutela della concorrenza in questo
            campo, vanno poi ricordate le Antitrust Guidelines for Licensing of
                Intellectual Property del 1995 che tentarono di favorire lo sviluppo e la
            diffusione di nuove tecnologie, attraverso una migliore regolazione della protezione dei
            diritti sulla proprietà intellettuale [ERP 1999]. 



[1]  Il GATT (General Agreement on Tariffs and
                    Trade), nacque a conclusione della Seconda guerra mondiale con l’obiettivo di
                    stabilire un sistema di regole di base per il commercio internazionale. Fu
                    inizialmente sottoscritto da 23 paesi partecipanti alla Conferenza di Ginevra
                    del 1947 e divenne operativo nel 1948. Il numero dei paesi partecipanti è
                    successivamente cresciuto e all’inizio degli anni Novanta il GATT era
                    sottoscritto da 96 paesi, rappresentanti circa l’80% del commercio mondiale [ERP
                    1990]. Nell’ambito del GATT i paesi aderenti avevano condotto nel tempo diversi
                    negoziati (Rounds) che avevano l’obiettivo di ridurre le
                    tariffe e poi, più avanti nel tempo, di eliminare sussidi e altre restrizioni al
                    commercio internazionale: Geneva Round (1948), 23 paesi;
                        Annecy Round (1949), 13 paesi; Torquay
                        Round (1951), 38 paesi; Fourth Round (1956),
                    26 paesi; Dillon Round (1960-61), 26 paesi;
                        Kennedy Round (1964-67), 62 paesi; Tokyo
                        Round (1973-79), 102 paesi; Uruguay Round
                    (1986-1994), 123 paesi.

[2]  Vedi quanto sosteneva all’epoca la Banca
                    Mondiale in World Bank [1996].

[3]  USAID (The United States Agency for
                    International Development) ha esercitato in questo processo un ruolo importante
                    ed è interessante entrare nel dettaglio delle sue attività per evidenziare il
                    legame che si creò tra l’industria americana e le privatizzazioni per esempio in
                    Europa orientale: «In Hungary and Czechoslovakia, USAID provided support for
                    privatization with interested foreign acquirers. USAID funded teams of
                    International Executive Service Corps volunteers and investment bankers to work
                    with state property agencies to prepare large enterprises for sale and negotiate
                    those with individual foreign buyers. Preparation included identifying companies
                    the government had decided to sell, valuation, negotiation of starting price,
                    and managing the information disclosure process» [USAID 2013].

[4]  Come vedremo, ad esempio, il Buy
                        American Act è stato riproposto anche nello stimulus
                        package implementato da Obama nel 2009 in risposta alla crisi,
                    sollevando non poche critiche [Hufbauer e Schott 2009].

[5]  Vedi il Regolamento (CEE) n. 1461/93 del
                    Consiglio (GU L 146 del 17 giugno 1993). Le sanzioni sugli appalti pubblici
                    rimasero in vigore per entrambe le parti fino al 2006. Vedi anche la Proposta di
                    regolamento (CE) del Consiglio che abroga il regolamento (CEE) n. 1461/93 del
                    Consiglio riguardante l’accesso dei candidati e offerenti degli Stati Uniti
                    d’America agli appalti pubblici.

[6]  Nel 1992 USAID concesse con il
                        Freedom Support Act circa 2 miliardi di dollari alla
                    Russia [ERP 1997]. 

[7]  Si è già illustrato questa legislazione nel
                    cap. III, trattando della politica commerciale dell’amministrazione
                    Reagan.

[8]  Vedi G.H.W. Bush, Remarks
                        Announcing the Job Training 2000 Initiative in Atlanta, 17
                    gennaio 1992, George Bush Presidential Library and Museum. http://www.channelingreality.com/un/education/nationatrisk/bushlibrary_JT2000_Announce.pdf.

[9]  In quest’ambito, come accennato, il governo
                    intervenne in particolare attraverso le negoziazioni dell’Uruguay
                        Round in tema di protezione internazionale della proprietà
                    intellettuale, di adozione di standard di base uniformi a livello internazionale
                    a cui dovevano essere soggette le merci commerciate, e nel continuo sostegno
                    all’eliminazione di «ingiustificate» regolamentazioni [ERP 1990].

[10]  Nell’ERP del 2001 si legge ad esempio: «At
                    the heart of the New Economy lie the many dramatic technological innovations of
                    the last several decades. Advances in computing, information storage, and
                    communications have reduced firms’ costs, created markets for new products and
                    services, expanded existing markets, and intensified competition at home and
                    abroad. [...] Indeed, the rapid growth of the information technology sector was
                    one of the most remarkable of the 1990s» [ERP 2001, 95]. «The productivity
                    improvements associated with the New Economy have their origins in a series of
                    gradually unfolding advances in information technology that grew out of
                    post-World War II defense research. [...] During the 1990s this process
                    accelerated rapidly as computers became increasingly powerful, communications
                    networks became much faster and cheaper, and firms developed the necessary
                    software and organizational capabilities to translate these new technologies
                    into performance gains. The emergence of the commercial Internet in the
                    mid-1990s promises to extend these gains even further» [ERP 2001, 98].





Capitolo quinto 

Bush junior: tra l’11 Settembre e lo scoppio della
            crisi

Il capitolo presenta il complesso periodo della presidenza di Bush junior, in
                particolare la delicatissima situazione venutasi a creare tra l’attacco dell’11
                settembre e lo scoppio della crisi. Il governo Bush junior iniziava in continuità con
                le amministrazioni precedenti, ma le difficoltà oggettive cambiarono la rotta. L’11
                settembre modificò infatti radicalmente lo scenario politico nazionale e
                internazionale. La guerra globale al terrorismo diventa la priorità e il sistema si
                ridirige verso un’economia che pone al centro dei suoi interessi la domanda di
                difesa e sicurezza nazionale. Parallelamente l’ordine economico mondiale sta
                cambiando. L’incontrastata leadership americana che aveva permesso di tradurre la
                supremazia politica a livello internazionale in profitti per l’industria americana
                inizia a essere messa in discussione da nuove potenze industriali, prima tra tutte
                la Cina. 





1.
            Introduzione 



Gli otto anni dell’amministrazione
            Bush junior furono segnati da due eventi di portata storica: l’attacco alle Torri
            gemelle e lo scoppio della grande crisi. Eventi che influenzarono profondamente la
            relazione tra governo e industria di quegli anni spingendo l’amministrazione a seguire
            un percorso politico che giustificò scelte da molti non prevedibili. 
George W. Bush affrontò la difficile
            campagna elettorale richiamando i punti forti delle posizioni repubblicane. L’esito
            elettorale si dimostrò subito molto incerto e in campagna elettorale era necessario
            proporre temi capaci di polarizzare il consenso. Tra questi, l’opposizione al «Big
            Government» fu ancora questione di rilievo che permise al futuro presidente di attirare
            l’attenzione di alcuni importanti segmenti dell’elettorato: «My guiding principle is
            government if necessary – but not necessarily government» (George W. Bush, marzo 1999). 
Poi l’insediamento dopo una vittoria
            raggiunta per pochissimi voti e i primi mesi all’insegna dell’unità nazionale bipartisan
            che per forza di cose ricercava una certa continuità con le azioni dell’amministrazione
            Clinton: 
Americans share hopes and goals and values far more
                important than any political disagreements. Republicans want the best for our
                nation. And so do Democrats. Our votes may differ, but not our hopes (George W.
                Bush’s victory speech, 14 dicembre 2000). 


Mesi in cui si iniziava a gettare le
            basi di una piattaforma politica di sostanziale continuità con le amministrazioni
            precedenti: impulso ai trattati internazionali e investimenti in ricerca per usi civili
            senza trascurare il rapporto speciale con il «complesso militare-industriale». Tuttavia,
            non ci fu tempo per andare in questa direzione. L’11 settembre
            modificò radicalmente lo scenario politico nazionale e internazionale. La guerra globale
            al terrorismo diventa la priorità e il sistema si ridirige verso un’economia che pone al
            centro dei suoi interessi la domanda di difesa e sicurezza nazionale [Weiss 2014].
            Parallelamente l’ordine economico mondiale sta cambiando [Moran 2012; «The Economist»
            2012]. L’incontrastata leadership americana che aveva permesso di tradurre la supremazia
            politica a livello internazionale in profitti per l’industria americana inizia a essere
            messa in discussione da nuove potenze industriali, prima tra tutte la Cina. 

2. Spese
            militari, sicurezza nazionale e innovazione tecnologica 



All’attacco alle Torri gemelle
            dell’11 settembre 2001, il governo Bush reagisce su diversi fronti, tutti rivolti a come
            garantire la sicurezza interna e quella globale. Tra le azioni a maggior impatto e di
            maggior visibilità, in un clima caratterizzato da una forte emotività, il presidente
            Bush decide di promuovere un primo intervento militare in Afghanistan (2001) e poi un
            secondo in Iraq (2003). La domanda militare riguadagna immediatamente un ruolo centrale
            nell’economia americana [Ketels 2007; Weiss 2014; Buigues e Sekkat 2009]. In questi anni
            il budget destinato al Dipartimento della Difesa crebbe dal 15,6% del budget totale del
            governo federale del 2001, al 19,9% del 2008[1]. 
L’impatto sull’industria nazionale
            fu ancora una volta evidente. Le imprese americane al riparo dalla competizione
            straniera si trovarono a fornire al Dipartimento della Difesa enormi volumi di
            produzione di beni e servizi, sviluppando economie di scala e di apprendimento.
            L’attività di ricerca e sviluppo è condotta dalle agenzie federali a scopi militari ma
            produce innovazioni e tecnologie dual-use che trovano poi
            applicazioni in ambito civile. 
Si trattava peraltro di una guerra
            differente da quella «fredda» che era da tempo terminata. Il concetto di «sicurezza
            nazionale» assumeva un significato diverso dal passato. Oltre
            alle spese militari tradizionali che rispondevano ai bisogni diretti dell’esercito
            americano impegnato sui fronti di guerra, bisognava rispondere a molte altre minacce:
            pandemie e attacchi batteriologici, terrorismo, crisi ambientali, attacchi informatici.
            Una guerra globale che si combatteva però anche all’interno dei confini nazionali. Un
            fronte molto esteso che coinvolgeva una lunga lista di agenzie pubbliche impegnate in
            una guerra che richiedeva ingenti investimenti in attività di ricerca sofisticate e
            specializzate [Weiss 2014]. 
Nel 2003 venne creato un nuovo
            dipartimento, il Department of Homeland Security, che aveva il compito di anticipare,
            prevenire e rispondere alle emergenze nazionali, specialmente sul fronte degli attacchi
            terroristici. All’interno di questo dipartimento fu costituita un’agenzia di ricerca che
            aveva l’obiettivo di sviluppare nuove tecnologie per la sicurezza del territorio
            nazionale (denominata Homeland Security Advanced Research Projects Agency, HSARPA). 
In questo quadro si registrò un
            forte incremento di fondi destinati alla ricerca e sviluppo nell’esercito (US ARMY).
            Grandi investimenti pubblici vennero inoltre concessi all’Agenzia di ricerca e sviluppo
            del Dipartimento dell’Energia (l’ARPA-E) che operava in un ambito, quello energetico,
            che non permetteva di essere vulnerabili rispetto all’eventuale degenerare della guerra
            al terrorismo e degli equilibri geopolitici in Medio Oriente e in Asia centrale. 
Il budget complessivo destinato alle
            attività di ricerca e sviluppo nell’ambito della «sicurezza nazionale» era cresciuto
            molto e molto in fretta. La HSARPA, ad esempio, controllò un budget di 6,6 miliardi di
            dollari durante i suoi primi 5 anni di operatività successivi all’attacco alle Torri
            gemelle. Parallelamente il National Institute of Health, il Dipartimento della Difesa e
            la National Science Foundation avevano costituito un consorzio per la biodifesa
            coordinando un programma da 5 miliardi di dollari per lo sviluppo, l’acquisto e lo
            stoccaggio di vaccini (il Project Bioshield) [Weiss 2014, 48-49]. Nell’arco dei due
            mandati Bush junior furono numerosi i progetti speciali condotti dalle agenzie coinvolte
            nelle questioni di «sicurezza nazionale». Particolare attivismo si registrò nel campo
            della ricerca in nanotecnologie, robotica ed energie rinnovabili [Weiss 2014,
            123].
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FIG. 5.1. Spese e
                    investimenti per la Difesa nazionale negli Stati Uniti dal 1995 al 2012 in
                    miliardi di dollari (anno base: 2005). 
Fonte: Elaborazione dati table B-21 – ERP 2013/Department of
                    Commerce.


L’attenzione rispetto alle domande
            della difesa e della sicurezza nazionale aveva di fatto interrotto una delle linee di
            intervento dell’amministrazione Clinton che, in un’ottica strategica, aveva promosso
            ingenti investimenti pubblici in ricerca e nuove tecnologie ad uso civile. Questa scelta
            incontrò anche alcuni oppositori e la stessa amministrazione Bush dopo qualche tempo si
            dimostrò interessata per lo meno a diversificare le proprie scelte [Ruttan 2006]. 
In questa prospettiva nasce nel 2006
            l’American Competitiveness Iniziative (ACI). Il piano, predisposto dall’Office of
            Science and Technology Policy, prevedeva il raddoppio in dieci anni degli investimenti
            pubblici in ricerca e sviluppo, attraverso un incremento dei fondi destinati ad alcune
            delle maggiori agenzie federali coinvolte nell’attività di ricerca [Ostp 2006; Ketels
            2007; Istituto per la Promozione Industriale 2008]. In realtà l’iniziativa non trovò
            sufficiente supporto in Congresso e fu presto abbandonata [Buigues e Sekkat 2009]. Lo
            scarso supporto accordato dal Congresso ai programmi per scienza e tecnologia in ambito
            civile si manifestò anche nella progressiva riduzione del budget destinato ad alcune
            delle principali iniziative attivate durante gli anni Ottanta e
            Novanta. In questo ambito in particolare il budget per l’Advanced Technology Program
            (ATP), diretto dal National Institute of Standard and Technology, fu gradualmente
            ridotto negli anni fino a una definitiva chiusura del programma nel 2007 [Wade 2014,
            392]. 
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FIG. 5.2. Debito federale
                    americano in percentuale al PIL (1966-2013). 
Fonte: Elaborazione dati table B-79 – ERP 2013/Department of the
                    Treasury and Office of Management and Budget. 


Non ci fu insomma molto da fare.
            Nonostante qualche resistenza l’amministrazione Bush adottò un approccio di politica
            industriale che negava la necessità di rispondere a una visione strategica di medio e
            lungo periodo sul futuro dell’industria americana. Si torna a una visione semplice
            dell’intervento del governo e non certo innovativa. Si investe in un modello di crescita
            di fatto trainato dalla domanda pubblica (spesso di breve periodo) espressa dal comparto
            militare. 

3. La
            politica commerciale e i trattati internazionali 



Al momento dell’inizio del primo
            mandato, l’amministrazione Bush era intenzionata a continuare con la strategia dei
            trattati internazionali. D’altronde erano passati solo dieci anni dalla fine della
            Guerra Fredda e gli Stati Uniti potevano ancora godere dei
            vantaggi di una leadership politica globale che non aveva rivali. 
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Fonte: Elaborazione dati IMF
                    (UNdata). 


Tuttavia, all’inizio della nuova
            decade, gli scenari e gli equilibri stavano rapidamente mutando. In particolare il clima
            che favoriva accordi multilaterali ispirati e guidati dagli americani iniziò a non
            essere più lo stesso. La grande novità erano i paesi emergenti e in
                primis la Cina (fig. 5.3)[2]. 
Come anticipato, la Cina raggiunse
            un accordo per l’ingresso nel WTO nel 1999, che divenne effettivo all’inizio del primo
            mandato di George W. Bush, nel 2001. Alla Cina fu però accordato un periodo di
            aggiustamento di cinque anni durante il quale avrebbe dovuto comunque ridurre il livello
            medio delle tariffe dal 24,6% al 9,4%, rispettare le regole sulle misure relative agli
            investimenti (TRIMS), eliminare i vincoli e i requisiti sul contenuto locale degli
            investimenti diretti esteri (FDI), incrementare le garanzie sul rispetto dei diritti
            sulla proprietà intellettuale e aprire l’accesso alle imprese straniere nella fornitura
            alle imprese statali cinesi (SOEs) [Kiely 2015, 47].
        
Furono anni di negoziazioni che
            comunque rallentarono il processo di effettiva entrata della Cina nel WTO. Una decade in
            cui la Cina nel frattempo continuava a crescere, produrre ed esportare in tutto il
            mondo. La Cina diventava sempre più forte dal punto di vista industriale ed economico,
            nuova potenza manifatturiera globale [Di Tommaso et al. 2013;
            Barbieri et al. 2015]. Si trattò insomma di un decennio in cui il
            rapporto di forza tra Cina e Stati Uniti nelle negoziazioni e nel confronto diplomatico
            internazionale cambiò progressivamente e radicalmente. 
La Cina era peraltro il caso più
            rilevante ma non l’unico. L’allineamento di tutte le economie emergenti alle regole del
            WTO, che avrebbe dovuto realizzarsi attraverso i negoziati nell’ambito del Doha
            Development Round del 2001[3], tardò a realizzarsi e di fatto non fu mai portato a termine. I negoziati
            commerciali iniziati a Doha nel 2001 furono seguiti da ripetuti incontri nel corso dei
            successivi quindici anni, tutti quanti caratterizzati da sostanziali fallimenti nel
            raggiungimento di un accordo finale. Le questioni maggiormente controverse riguardavano
            la riduzione delle barriere tariffarie e non tariffarie e la regolamentazione in campo agricolo[4]. 
Queste problematiche evidenziavano
            che gli equilibri tra paesi erano ormai cambiati e che probabilmente non c’erano più le
            condizioni per continuare in un ambito multilaterale a proseguire con l’approccio degli
            anni dell’amministrazione Clinton. Divenne necessario per l’amministrazione Bush andare
            avanti negoziando una pluralità di accordi bilaterali. 
L’obiettivo da perseguire con gli
            accordi internazionali era ancora una volta molto chiaro: continuare ad aprire i mercati
            esteri alle esportazioni americane e alleggerire le imprese statunitensi dalla pressione
            concorrenziale straniera [Ketels 2007]: 
In the past 8 years, U.S. policy has supported
                engagement in global free trade, which has been most evident in the increase in the
                number of U.S. free trade agreements (FTAs). [...] Before
                2001, the United States had implemented FTAs with three countries. To date, the
                United States has concluded FTAs with 20 countries, including 16 in force, one
                approved by Congress but not yet in force, and three concluded but not yet approved
                by Congress [ERP 2009, 132]. 


I dati pubblicati
                sull’Economic Report of the President (ERP) del 2009 rivelano
            che nel 2007 il 41% delle esportazioni degli Stati Uniti era diretto ai paesi con cui
            l’America aveva stipulato un accordo commerciale, mentre solo il 31% delle importazioni
            proveniva da questi paesi [ERP 2009]. Si trattava di numeri che contribuivano a
            supportare l’idea che i trattati commerciali internazionali erano una piattaforma su cui
            continuare a investire per sostenere l’industria nazionale. 
La liberalizzazione degli scambi
            commerciali con l’estero, che era stata al centro della politica commerciale delle
            amministrazioni degli anni Ottanta e Novanta, permetteva ora un’enorme crescita dei
            volumi delle esportazioni e delle importazioni. Dopo un’iniziale battuta d’arresto,
            anche gli anni Duemila furono caratterizzati da un’importante espansione delle relazioni
            commerciali tra Stati Uniti e resto del mondo (fig. 5.4). 
La tendenza che caratterizzava il
            commercio americano con l’estero sollevava tuttavia importanti preoccupazioni sotto il
            profilo del deficit commerciale che gli Stati Uniti stavano inesorabilmente accumulando
            (fig. 5.5). Più in particolare, le importazioni americane dalla Cina e da Hong Kong
            erano cresciute dal 5,7% al 15% delle importazioni totali degli Stati Uniti nel periodo
            dal 1990 al 2005 ed erano il maggior fattore alla base del crescente deficit
            statunitense [Schwartz 2009b, cit. in Kiely 2015, 106]. L’andamento complessivo del
            deficit commerciale degli Stati Uniti si presentava infatti a partire dai primi anni
            Novanta tendenzialmente speculare al surplus cinese (fig. 5.5). In altre parole gli
            Stati Uniti stavano in questi anni importando dall’estero più di quanto fossero in grado
            di esportare. Le produzioni cinesi stavano invadendo i mercati internazionali con
            incredibile rapidità. 
Questa tendenza evidenziava
            un’importante perdita di competitività delle produzioni americane, che non apparivano in
            grado di contrastare sui mercati domestici l’invasione di prodotti dall’estero
            provenienti in particolare dai paesi emergenti.
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FIG. 5.4. Importazioni ed
                    esportazioni reali americane dal 1966 al 2012 in miliardi di dollari (anno base:
                    2005). 
Fonte: Elaborazione dati table B-2
                    – ERP 2013/Department of Commerce. 
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FIG. 5.5. Esportazioni nette
                    americane e cinesi dal 1982 al 2008 in miliardi di dollari. 
Fonte: Elaborazione dati IMF
                    (UNdata). 


Non tutti i settori naturalmente
            reagivano alla stessa maniera [Kiely 2015; Dicken 2011; Schwartz 2009a]. Facendo
            riferimento alle figure 5.6 e 5.7, tra le industrie che si presentavano in grado di
            mantenere un sostanziale pareggio nel saldo
            commerciale durante gli anni 2000 (con
            una lieve tendenza al miglioramento a partire circa dal 2011) ci sono l’industria
            farmaceutica (30), delle bevande (22), del tabacco (24) e del ferro e dell’acciaio (72)
            (in netto peggioramento tuttavia a partire dal 2009). L’industria dell’auto (87)
            registrava invece un crescente deficit commerciale con la Cina (con una tendenza al
            miglioramento solo dal 2008, per poi tornare in deficit dal 2015). Le industrie dei
            macchinari e attrezzature elettriche (85), dei macchinari e attrezzature meccaniche
            (84), dei dispositivi ottici e strumenti di precisione (90), della plastica (39) e delle
            calzature (64) registravano invece un crescente deficit commerciale verso la Cina fin
            dall’inizio degli anni Novanta. 
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FIG. 5.6. Saldo commerciale
                    USA-Cina (1991-2015) per settore (in milioni di dollari). 
Legenda:
                    farmaceutico (30), bevande (22), tabacco (24) ferro e acciaio (72), automotive
                    (87). 
Fonte: Elaborazione dati IMF
                    (UNdata). 
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FIG. 5.7. Saldo commerciale
                    USA-Cina (1991-2015) per settore (in milioni di dollari). 
Legenda:
                    macchinari e attrezzature elettriche (85), macchinari e attrezzature meccaniche
                    (84), dispositivi ottici e strumenti di precisione (90), plastica (39),
                    calzature (64). 
Fonte: Elaborazione
                    dati IMF (UNdata). 


In questo scenario l’amministrazione
            Bush tentò di proteggere alcuni settori dalle importazioni straniere mediante l’utilizzo
            di dazi commerciali o sussidi. Fu il caso ad esempio del settore agricolo, dove la
            necessità di sussidi per competere con le produzioni estere – che godevano in molti casi
            a loro volta di contributi pubblici erogati dai governi esteri – era particolarmente
            pronunciata [ERP 2009]. Tuttavia, anche nel settore dell’acciaio, del tessile e del
            legname furono applicate dal governo tariffe protezionistiche sui prodotti
            d’importazione. Questi interventi furono generalmente motivati dal governo come risposta
            a pratiche sleali dei paesi concorrenti [ERP 2009]. 
Tuttavia, a dimostrazione che il
            clima era cambiato rispetto agli anni Novanta, la linea protezionista tenuta dagli Stati
            Uniti fu fortemente contestata. Nel 2003 e nel 2004, ad esempio, il WTO fece rimuovere
            le tariffe americane sull’acciaio. Nel 2007 il Congresso abolì sotto la crescente
            pressione internazionale, il Continued Dumping and Subsidy Offset
                Act del 2000 (denominato Byrd Amendment), il quale
            stabiliva che i fondi ottenuti dai dazi sui prodotti importati fossero distribuiti alle
            imprese in difficoltà (un ammontare di circa 840 milioni di dollari per gli anni dal
            2001 al 2003). Nel 2002 il WTO aveva inoltre imposto agli Stati Uniti la rimozione della
            Foreign Sales Corporation, che riduceva la tassazione federale sui profitti derivanti
            dalle esportazioni, un sussidio alle esportazioni percepito come ingiusto [Ketels
            2007].
        

4. Il 2008:
            lo scoppio della crisi 



Il 2008 è l’anno dello scoppio della
            grande crisi. Un’esplosione di cui si ebbe improvvisa consapevolezza e che costrinse
            Bush a intervenire quando oramai era alla fine del suo secondo mandato. Nulla era stato
            previsto fino a poche settimane prima e si trattò invece del più imponente intervento di
            un governo della storia americana. L’azione si scontrava indubbiamente con la retorica
            repubblicana che si era detta dai tempi della prima campagna elettorale di Bush
            contraria alle interferenze governative. Tuttavia, non c’era tempo per esitare:
            bisognava intervenire con la massima urgenza. 
Il 15 settembre 2008, Lehman
            Brothers avvia formalmente la procedura fallimentare. Una decisione presa dopo che la
            banca d’affari dovette prendere atto che nessun acquirente era disposto a salvarla e che
            il governo americano non sarebbe intervenuto per impedire il fallimento. Lehman aveva
            26.000 dipendenti e un debito pari a circa 613 miliardi di dollari. Il crac della Lehman
            non aveva precedenti paragonabili e in poche ore scatena il panico in America e in tutto
            il mondo. 
Negli Stati Uniti si era allora in
            piena campagna elettorale presidenziale. Il candidato repubblicano John McCain si
            dichiarava felice che il presidente Bush non avesse deciso di impiegare il denaro dei
            contribuenti per salvare la Lehman. Bush iniziò invece a dichiararsi seriamente
            preoccupato. In molti suggerivano un intervento del governo e a caldo dichiarava alla
            CNN: «We are working to reduce disruptions and minimize the impact of these financial
            market developments on the broader economy» (CNN, 15 settembre 2008). 
Doveva comunque essere chiaro che si
            trattava di un intervento legittimato solo dall’eccezionalità del momento. La premessa
            era che le idee di fondo che ispiravano il pensiero repubblicano rimanevano solide. 
History has shown that the greater threat to
                economic prosperity is not too little government involvement in the market, it is
                too much government involvement in the market [...]. While reforms in the financial
                sector are essential, the long-term solution to today’s problems is sustained
                economic growth. And the surest path to that growth is free markets and free people.
                [...] Free market capitalism is far more than economic theory. It is the engine of
                social mobility – the highway to the American Dream. [...]
                If you seek economic growth, if you seek opportunity, if you seek social justice and
                human dignity, the free market system is the way to go (George W. Bush, Manhattan
                Institute Speech, 13 novembre 2008). 


E nessuna tentazione protezionista
            doveva farsi largo all’estero. Era importante che i paesi amici non mettessero in
            discussione quanto era stato fatto nei decenni precedenti attraverso i negoziati
            bilaterali e multilaterali e la promozione di aree di libero scambio. 
Just as important as maintaining free markets
                within countries is maintaining the free movement of goods and services between
                countries. When nations open their markets to trade and investment, their businesses
                and farmers and workers find new buyers for their products. Consumers benefit from
                more choices and better prices. Entrepreneurs can get their ideas off the ground
                with funding from anywhere in the world. Thanks in large part to open markets, the
                volume of global trade today is nearly 30 times greater than it was six decades ago
                – and some of the most dramatic gains have come in the developing world (George W.
                Bush, Manhattan Institute Speech, 13 novembre 2008). 


Tuttavia, fatte queste premesse che
            rendevano il doveroso tributo alla consolidata retorica repubblicana,
            all’amministrazione Bush era chiaro che l’eccezionalità del momento richiedeva un
            intervento straordinario del governo. L’intervento era comunque richiesto dalle banche e
            dall’industria nazionale. E così infatti fu: 
these are not normal circumstances. The market is
                not functioning properly. There has been a widespread loss of confidence. Without
                immediate action by Congress, America can slip into a major panic (CNN, 25 settembre
                2008). 


A ottobre 2008 viene lanciato il
            TARP (Troubled Asset Relief Program): il presidente Bush chiede al Congresso di
            approvare con la massima urgenza un piano di salvataggio straordinario da 700 miliardi
            di dollari. Il piano autorizzava il governo a comprare dalle imprese fino a 700 miliardi
            di dollari di assets – principalmente mortgage-backed securities
            poco remunerativi e molto rischiosi – il cui valore era crollato quando il mercato
            immobiliare era improvvisamente imploso. In questo quadro Bush
            dichiarava:
        
The government is the only institution patient
                enough to buy these assets at their current low prices and hold them until their
                prices return to normal (CNN, 25 settembre 2008). 


In realtà lo scoppio improvviso
            della crisi era il risultato di dinamiche che da tempo si erano manifestate[5]. Tra queste il rapporto con la Cina e l’impatto della sua crescita
            sull’economia americana è sicuramente questione rilevante. Più la Cina cresceva e più
            questa continuava a dimostrare autonomia rispetto al WTO e alle prescrizioni del
            Washington Consensus (come testimoniavano i ripetuti fallimenti nei negoziati di Doha
            iniziati nel 2001). Durante la prima decade degli anni 2000, il governo cinese continuò
            a pianificare, intervenire e guidare la propria industria promuovendo un percorso di
            crescita, cambiamento strutturale e innovazione continuo [Di Tommaso et
                al. 2013; Barbieri et al. 2015; Kiely 2015]. In quel
            decennio gli Stati Uniti continuarono a rappresentare uno dei mercati principali per i
            prodotti cinesi. Si trattò di una vera e propria invasione del mercato americano.
            Manufatti a basso prezzo che spinsero verso l’alto i consumi degli americani.
            L’invasione dei prodotti cinesi sui mercati americani si tradusse in un rapido
            incremento del deficit commerciale degli Stati Uniti. La crescita dei consumi
            nell’economia americana non era supportata da un’effettiva crescita delle produzioni
            statunitensi: gli americani stavano di fatto consumando più di quanto stessero
            producendo. 
Questo significò una forte crescita
            dell’indebitamento della popolazione, che coincideva con la crescita smisurata del
            debito pubblico (che servì soprattutto a sostenere le spese legate alla guerra al
            terrorismo). Indebitamento che peraltro venne finanziato in grande parte dagli stessi
            flussi di capitale cinesi. 
Il ricorso al debito era spinto da
            condizioni che apparivano estremamente favorevoli sul mercato immobiliare. Il denaro
            preso a prestito dalle banche (al basso costo che caratterizzava i mercati di quel
            periodo) era garantito da ipoteche sulle abitazioni private che, allo stesso tempo,
            stavano aumentando il loro valore grazie a un mercato immobiliare in enorme
            crescita, incoraggiando ulteriormente gli acquisti immobiliari
            e l’indebitamento (attraverso mutui subprime). 
L’elevato consumo domestico spinto
            dalle importazioni cinesi a basso prezzo non era quindi sostenuto dalla produzione
            interna e da un’effettiva crescita dei salari reali ma da un sempre maggiore
            indebitamento garantito da un mercato immobiliare in crescita, che favoriva
            ulteriormente la speculazione immobiliare e la contrazione di nuovi debiti. Questa
            condizione divenne nel tempo insostenibile. La crescita del valore delle abitazioni
            infatti non avrebbe potuto procedere oltre un certo limite: non era possibile mantenere
            la domanda e l’offerta del mercato immobiliare in continua espansione, coinvolgendo
            nuovi entranti provenienti da gruppi della popolazione sempre più a basso reddito. 
Al momento dello scoppio della bolla
            del mercato immobiliare crollò il valore delle proprietà immobiliari e questo fece
            crollare il sistema di garanzie su cui si basava la maggior parte dell’indebitamento
            americano. In una simile condizione, poiché l’inflazione aveva iniziato a crescere, il
            tasso di interesse sui mutui iniziò ad alzarsi a livelli tali che molti americani furono
            nell’impossibilità di ripagare i propri debiti: di fatto le banche avevano concesso
            prestiti senza adeguate garanzie reali. Molti istituti di credito iniziarono a rischiare
            il fallimento e il valore dei risparmi delle famiglie a crollare. 
La situazione di estrema incertezza
            sul futuro dell’economia americana a cui si giunse causò una contrazione dei consumi a
            favore di un incremento dei risparmi. Si assistette al crollo della produzione interna e
            delle importazioni, con ripercussioni drammatiche nei paesi che esportavano negli Stati
            Uniti, tra cui l’Europa e la Cina. La crisi iniziata nel mercato dei mutui immobiliari
            americani nell’estate del 2007, dopo essersi estesa agli altri comparti della finanza,
            coinvolse quindi l’economia reale mondiale con la caduta della domanda globale [Banca
            d’Italia 2009; Attali 2009; Krugman 2009; Stiglitz 2010; Bianchi 2011; Saad Filho 2011;
            Blanchard et al. 2012; Allen e Moessner 2012; Akyüz 2014; Evans
            2015; Kiely 2015].
        

5. Le azioni
            di salvataggio 



In questo scenario, particolarmente
            significativo fu il primo intervento dell’amministrazione Bush, che decise di agire là
            dove tutto era iniziato: nel mercato immobiliare. Senza troppo preavviso e senza troppe
            esitazioni, prima che la situazione precipitasse, a luglio 2008 viene promosso
                l’Housing and Economic Recovery Act. L’intervento mirava
            all’immediato salvataggio di Fannie Mae (Federal National Mortgage Association) e
            Freddie Mac (Federal Home Loan Mortgage Corporation), i due giganti che insieme
            gestivano circa 5.000 miliardi di dollari di mutui degli americani. Si trattava di due
            GSE (Government-Sponsored Enterprise) create rispettivamente ai tempi di F.D. Roosevelt
            e di Lyndon B. Johnson che più recentemente, negli anni dell’amministrazione Clinton, si
            erano dimostrate particolarmente attive nel concedere ai cittadini americani mutui
                subprime facilitando l’acquisto di abitazioni anche nei casi di
            elevato rischio bancario. Con lo scoppio improvviso della crisi le due agenzie si
            trovarono in una condizione di estrema fragilità finanziaria e l’amministrazione Bush
            decise di fatto di nazionalizzarle. Sotto la tutela della Federal Housing Finance Agency
            ricevettero finanziamenti straordinari dal governo per un totale di 187,5 miliardi di dollari[6]. Il salvataggio immediato fu considerato assolutamente necessario
            nell’interesse nazionale. Nelle parole del Treasury Secretary Henry Paulson che
            accompagnarono l’annuncio dell’intervento del governo, vengono richiamate le
            considerazioni che stavano alla base della decisione di non permettere il fallimento: 
Fannie Mae and Freddie Mac are so large and so
                interwoven in our financial system that a failure of either of them would cause
                great turmoil in our financial markets here at home and around the globe. This
                turmoil would directly and negatively impact household wealth: from family budgets,
                to home values, to savings for college and retirement. A failure would affect the
                ability of Americans to get home loans, auto loans and other consumer credit and
                business finance. And a failure would be harmful to economic growth and job
                creation. That is why we have taken these actions today (CNN, 7 settembre
                2008).
            


Detto questo, il presidente Bush fu
            chiamato ad andare oltre lanciando un’azione ad ampio raggio di supporto all’intero
            sistema bancario nazionale e ad alcune imprese definite «too big to fail». Come già
            richiamato, nell’ottobre 2008 viene lanciato il Troubled Asset Relief Program (TARP)
            [Webel 2013; Nguyen e Enomoto 2009]. Il programma stanziava un totale di 700 miliardi di
            dollari che vennero però impiegati nei mesi successivi in diverse fasi. Mesi infuocati,
            in cui le ultime battute della campagna elettorale tra i candidati alla presidenza si
            giocarono anche sul delicatissimo tema degli aiuti da dare alle imprese e alle banche:
            entità degli importi, lista dei beneficiari, tempi dell’intervento. In un clima da
            emergenza nazionale i due candidati sostennero e negoziarono con Bush il supporto al
            TARP. In una dichiarazione congiunta Obama e McCain affermano: 
The American people are facing a moment of
                economic crisis. No matter how this began, we all have a responsibility to work
                through it and restore confidence in our economy. The jobs, savings, and prosperity
                of the American people are at stake. Now is a time to come together – Democrats and
                Republicans – in a spirit of cooperation for the sake of the American people. The
                plan that has been submitted to Congress by the Bush Administration is flawed, but
                the effort to protect the American economy must not fail. This is a time to rise
                above politics for the good of the country. We cannot risk an economic catastrophe.
                Now is our chance to come together to prove that Washington is once again capable of
                leading this country (CNN, 25 settembre 2008). 


Obama e McCain diedero
                l’endorsement a Bush che fu così messo nelle condizioni di
            intervenire immediatamente. Circa la metà dei fondi stanziati dal TARP furono alla fine
            gestiti dall’amministrazione Bush, mentre la restante parte fu successivamente
            distribuita dall’amministrazione Obama (il cosiddetto TARP II). 
Nei pochi mesi che mancavano alla
            fine del suo mandato, Bush dispose di un ammontare enorme di risorse finanziarie (circa
            350 miliardi di dollari) che poté utilizzare per salvare banche e istituti di credito
            [Mishkin 2011][7]. Una lista estesa dei beneficiari del TARP è
            fornita dal Dipartimento del Tesoro. Sono circa 300 gli istituti di credito che hanno
            ricevuto i fondi prima della fine dell’amministrazione Bush. La tabella 5.1 mostra la
            lista dei 25 gruppi bancari che hanno ricevuto l’ammontare maggiore dei fondi del TARP
            fino al 20 gennaio 2009 (ultimo giorno della presidenza Bush) per un totale di circa 177
            miliardi di dollari. 
Va infine ricordato che il TARP
            promosso da Bush non si limitò unicamente al salvataggio delle banche. In particolare
            un’importante parte dei fondi fu indirizzata al salvataggio del settore automobilistico,
            nell’ambito del Automotive Industry Financing Program (AIFP) (tab. 5.2). Tra le imprese
            beneficiarie dei finanziamenti ci furono Chrysler e General Motors (GM), i due giganti
            del settore automobilistico americano che si ritrovarono all’inizio della crisi
            sull’orlo della bancarotta [Webel e Canis 2012; Anginer e Warburton 2010; Canis
                et al. 2010; Helper e Henderson 2014][8]. Un intervento voluto fortemente da Bush: «I didn’t want there to
            twenty-one-per-cent unemployment. [...] I didn’t want history to look back and say,
            “Bush could have done something but chose not to do it”» («The New Yorker», 16 marzo
            2012). 
Nell’annunciare l’intervento Bush
            dichiarava: 
Under ordinary economic circumstances, I would
                say this is the price that failed companies must pay, and I would not favor
                intervening to prevent the auto makers from going out of business. But these are not
                ordinary circumstances. In the midst of a financial crisis and a recession, allowing
                the U.S. auto industry to collapse is not a responsible course of action («Wall
                Street Journal», 20 dicembre 2008). 


Un intervento che venne comunque
            supportato anche da Obama che qualche mese più tardi avrebbe pubblicamente dichiarato:
            «a necessary step to avoid a collapse in our auto industry that would have devastating
            consequences for our economy and our workers» («The New Yorker», 16 marzo
            2012).
        
TAB. 5.1.
                TARP – Capital Purchase Program (CPP): fondi erogati prima del 20 gennaio 2009
                (amministrazione Bush)
	N. 	Data  	Nome dell’istituto
                             	Città  	Stato  	Importo dell’investimento
                                ($) 
	1
	28/10/2008
	Bank of America Corporation
                            
	Charlotte 
	NC 
	25.000.000.000 

	2
	28/10/2008
	Citigroup Inc. 
	New York 
	NY 
	25.000.000.000 

	3
	28/10/2008
	JPMorgan Chase & Co.
                            
	New York 
	NY 
	25.000.000.000 

	4
	28/10/2008
	Wells Fargo & Company
                            
	San Francisco 
	CA 
	25.000.000.000 

	5
	28/10/2008
	Morgan Stanley 
	New York 
	NY 
	10.000.000.000 

	6
	28/10/2008
	The Goldman Sachs Group,
                                Inc.
	New York 
	NY 
	10.000.000.000 

	7
	31/12/2008
	The PNC Financial Services Group
                                Inc. 
	Pittsburgh 
	PA 
	7.579.200.000 

	8
	14/11/2008
	U.S. Bancorp 
	Minneapolis 
	MN 
	6.599.000.000 

	9
	14/11/2008
	SunTrust Banks, Inc.
                            
	Atlanta 
	GA 
	4.850.000.000 

	10
	14/11/2008
	Capital One Financial Corporation
                            
	McLean 
	VA 
	3.555.199.000 

	11
	14/11/2008
	Regions Financial
                                Corporation
	Birmingham 
	AL 
	3.500.000.000 

	12
	31/12/2008
	Fifth Third Bancorp
                            
	Cincinnati 
	OH 
	3.408.000.000 

	13
	09/01/2009
	American Express
                            Company
	New York 
	NY 
	3.388.890.000 

	14
	14/11/2008
	BB&T Corp. 
	Winston-Salem 
	NC 
	3.133.640.000 

	15
	28/10/2008
	The Bank of New York Mellon Corp.
                            
	New York 
	NY 
	3.000.000.000 

	16
	14/11/2008
	KeyCorp 
	Cleveland 
	OH 
	2.500.000.000 

	17
	31/12/2008
	CIT Group Inc. 
	New York 
	NY 
	2.330.000.000 

	18
	14/11/2008
	Comerica Inc. 
	Dallas 
	TX 
	2.250.000.000 

	19
	28/10/2008
	State Street Corporation
                            
	Boston 
	MA 
	2.000.000.000 

	20
	14/11/2008
	Marshall & Ilsley Corporation
                            
	Milwaukee 
	WI 
	1.715.000.000 

	21
	14/11/2008
	Northern Trust Corporation
                            
	Chicago 
	IL 
	1.576.000.000 

	22
	14/11/2008
	Zions Bancorporation
                            
	Salt Lake City 
	UT 
	1.400.000.000 

	23
	14/11/2008
	Huntington Bancshares
                            
	Columbus 
	OH 
	1.398.071.000 

	24
	19/12/2008
	Synovus Financial Corp.
                            
	Columbus 
	GA 
	967.870.000 

	25
	05/12/2008
	Popular, Inc. 
	San Juan 
	PR 
	935.000.000 

	Fonte: Department of the
                        Treasury, https://www.treasury.gov/initiatives/financial-stability/reports/Pages/TARP-Investment-Program-Transaction-Reports.aspx.




TAB. 5.2.
                TARP – Automotive Industry Financing Program (investimenti precedenti il 20 gennaio
                2009)
	Società 	Città,
                            Stato 	Data 	Importo
                            ($) 
	GMAC
	Detroit, MI
	29/12/2008
	 5.000.000.000 

	General
                                Motors
	Detroit,
                                MI
	29/12/2008
	 884.024.131 

	31/12/2008
	 13.400.000.000 

	Chrysler FinCo
	Farmington Hills,
                            MI
	16/01/2009
	 1.500.000.000 

	Chrysler
	Auburn Hills, MI
	02/01/2009
	 4.000.000.000 

	Fonte: Department of the
                        Treasury, https://www.treasury.gov/initiatives/financial-stability/reports/Pages/TARP-Investment-Program-Transaction-Reports.asp.
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Capitolo sesto 

Obama. Crisi, salvataggio e rilancio dell’industria
            nazionale

Il capitolo prende in esame la candidatura e poi l’elezione di Obama a
                presidente in grado di incarnare il nuovo, la totale discontinuità con il passato,
                in opposizione ai progetti dei repubblicani. Scoppiata la crisi, saprà spingere gli
                eventi a suo favore presentandosi come il rappresentante di interessi economici
                diversi da quelli che venivano proposti dal suo sfidante. Eppure, l’acuirsi della
                crisi fu il primo fattore che impedì l’immediato cambiamento di rotta promesso in
                campagna elettorale in quanto a molte delle iniziative promosse alla fine dell’era
                Bush bisognava con tempestività dare continuità e non era possibile proporre
                politiche che guardassero a cambiamenti di lungo periodo. Ad ogni modo le difficoltà
                di promuovere il cambiamento avevano anche un’altra origine che potremmo definire
                strutturale e che non dipendevano dall’eccezionalità del momento. Anche nell’era
                Obama, le industrie che avevano da sempre domandato (e ottenuto) relazioni speciali
                con il governo, avrebbero continuato a chiedere (ed ottenere): il sistema
                bancario-finanziario, il complesso industriale-militare e l’industria dell’auto in
                primis. A quella tradizionale domanda si aggiungeva poi quella espressa dalla nuova
                industria, quella dei nuovi interessi emergenti delle ICT, delle ‘green’ e delle
                ‘health industries’ che avevano supportato l’elezione del nuovo presidente. Vecchi e
                nuovi interessi che avevano in comune la necessità di rilanciare la crescita
                contrastando la crisi ma anche, ancora una volta, di essere protetti e di ampliare
                l’estensione dei propri mercati a livello internazionale. 





1.
            Introduzione: le promesse di cambiamento e la realtà 



L’elezione del presidente Obama
            avrebbe dovuto coincidere con un momento di discontinuità rispetto al passato. Questo
            era il messaggio centrale con cui il senatore Obama aveva iniziato e poi vinto la
            campagna elettorale [Coe e Reitzes 2010; Ivie e Giner 2009]. «Time for change» è lo
            slogan di maggior effetto che sintetizzava le posizioni con cui Obama vincerà le sue
            prime elezioni e con cui infatti conclude la sua lunga campagna elettorale: «In six
            days, we can choose hope over fear, unity over division, the promise of change over the
            power of the status quo. [...] America time for change has come» (Obama, 29 ottobre
            2008). Un cambiamento che avrebbe dovuto scacciare le paure della guerra al terrorismo e
            della grande crisi, un cambiamento che avrebbe dovuto ricostruire l’immagine degli Stati
            Uniti a livello internazionale. 
Il senatore Obama, fin dall’annuncio
            della sua prima candidatura alle presidenziali, si era proposto agli americani e al
            mondo intero come l’uomo che incarnava il cambiamento, come colui che garantiva forte
            discontinuità con la storia dell’amministrazione Bush e decisa opposizione ai progetti
            dei repubblicani. Scoppiata la crisi, Obama saprà poi spingere gli eventi a suo favore
            presentandosi come il rappresentante di interessi economici diversi da quelli che
            venivano difesi dal suo sfidante McCain e da chi aveva governato negli ultimi otto anni: 
We are in the middle of the worst economic crisis
                since the Great Depression. 760,000 workers have lost their jobs this year.
                Businesses and families can’t get credit. Home values are falling. Pensions are
                disappearing. Wages are lower than they’ve been in a decade, at a time when the cost
                of health care and college have never been higher. It’s getting harder and harder to
                make the mortgage, or fill up your gas tank, or even keep
                the electricity on at the end of the month. [...] For eight years, we’ve seen
                Washington take care of the extremely well-off and well-connected, and now my
                opponent is making the same old arguments to justify the same old policies that have
                been a complete failure for the middle class. He wants to give more to billionaires,
                more to corporations that ship jobs overseas, more to the same people whose greed
                and irresponsibility got us into this crisis. We’re here because we know they
                shouldn’t get away with it any more (Obama, 29 ottobre 2008). 


Negli ultimi mesi di accesa campagna
            elettorale la crisi economica, e i suoi effetti sugli americani, diventano il tema
            centrale del confronto tra i candidati. L’incertezza sul futuro diventa il sentimento
            comune e il possibile panico spaventa i mercati, l’industria e l’intera società
            americana. In questo scenario Obama saprà proporsi come colui che non avrebbe avuto
            esitazioni nel momento dell’emergenza, il Commander-in-chief che
            avrebbe saputo intervenire con tempestività e guidare il paese fuori dalla crisi. Con
            una retorica attenta a non urtare eccessivamente le suscettibilità dell’americano medio,
            Obama parla di un governo che agisce con decisione per contrastare la crisi: 
I don’t believe that government can or should try
                to solve all our problems. I know you don’t either. But I do believe that government
                should do that which we cannot do for ourselves – protect us from harm and provide a
                decent education for our children; invest in new roads and new science and
                technology. It should reward drive and innovation and growth in the free market, but
                it should also make sure businesses live up to their responsibility to create
                American jobs, and look out for American workers, and play by the rules of the road
                (Obama, 29 ottobre 2008). 


Con queste premesse, Obama vincerà le
            elezioni in un Novembre nero per l’economia e l’industria americana, chiarendo subito
            gli obiettivi che la sua nuova amministrazione avrebbe inteso perseguire: rilanciare
            l’economia, diminuire la disoccupazione, promuovere la competitività dell’industria
            americana a livello internazionale e coniugare questo orizzonte economico con
            l’attenzione all’equità sociale e alla tutela ambientale. 
Tuttavia, il 21 gennaio 2009, giorno
            dell’effettivo inizio del primo mandato Obama, la situazione appariva ancor più
            drammatica rispetto a quella dei giorni della vittoria elettorale
            di novembre. Tutti ormai giudicavano che non ci fosse più molto
            tempo per tenere fede a complesse riforme strutturali che potevano guardare al medio e
            lungo periodo. La politica economica di Obama esordisce in un momento delicatissimo in
            cui continua a essere necessario innanzitutto far fronte all’emergenza e al panico per
            il possibile collasso dell’intera economia nazionale. 
In altre parole l’acuirsi della
            crisi fu il primo fattore che impedì quell’immediato cambiamento di rotta promesso in
            campagna elettorale. A molte delle iniziative promosse alla fine dell’era Bush bisognava
            con tempestività dare continuità ed era difficile proporre politiche che guardassero a
            cambiamenti strutturali di lungo periodo. Questo è quello che chiedevano l’opinione
            pubblica, l’industria nazionale, le banche, i sindacati. 
Ad ogni modo le difficoltà di
            promuovere il cambiamento avevano anche un’altra origine che potremmo definire
            strutturale e che non dipendevano dall’eccezionalità del momento. Anche nell’era Obama,
            le industrie che avevano da sempre domandato (e ottenuto) relazioni speciali con il
            governo, avrebbero continuato a chiedere (ed ottenere): il sistema bancario-finanziario,
            il complesso industriale-militare e l’industria dell’auto in
            primis. A quella tradizionale domanda si aggiungeva poi quella espressa dalla
            nuova industria, quella dei nuovi interessi emergenti delle ICT, delle
                green e delle health industries che
            avevano supportato l’elezione del nuovo presidente. Vecchi e nuovi interessi che avevano
            in comune la necessità di rilanciare la crescita contrastando la crisi ma anche, ancora
            una volta, di essere protetti e di ampliare l’estensione dei propri mercati a livello
            internazionale. 

2. Le azioni
            di contrasto alla crisi 



In questo contesto, come si
            anticipava, i primi importanti interventi della nuova amministrazione non dimostrano
            particolare discontinuità con le azioni promosse negli ultimi mesi da Bush. Si inizia
            con un intervento di salvataggio a favore delle banche, il Financial Stability Plan
            (FSP), approvato in Congresso nel febbraio del 2009, con cui il governo tra varie
            iniziative si impegna ad acquistare 2 mila miliardi di mutui dalle banche
            per incentivare l’immissione di liquidità nel sistema e
            instaurare un clima di fiducia. Un intervento di grandi proporzioni che tuttavia non
            risultò di particolare impatto. Le banche infatti continuarono a non concedere nuovi
            prestiti a causa delle aspettative negative sull’andamento generale dell’economia [Di
            Tommaso e Schweitzer 2013]. Si continuò poi con le iniziative del TARP. Dopo l’ingente
            ammontare di fondi stanziato dall’amministrazione Bush, Obama riprese dopo il suo
            insediamento alla Casa Bianca a concedere prestiti alle banche e agli istituti di
            credito. Si tratta del cosiddetto TARP II: più di 11 miliardi di dollari furono allocati
            nell’ambito del solo Capital Purchase Program (CCP), un intervento che riguardò oltre
            400 istituti di credito americani. La tabella 6.1 mostra la lista dei 25 gruppi bancari
            che hanno ricevuto l’ammontare maggiore dei fondi del TARP II, dopo il 20 gennaio 2009,
            per un totale di circa 7,5 miliardi di dollari[1]. 
Tuttavia, Obama andrà decisamente
            oltre l’FSP e la continuità con il TARP. È infatti l’ARRA (American Recovery
                and Reinvestment Act) il primo grande intervento che caratterizzerà la
            politica di contrasto alla crisi della nuova amministrazione Obama. L’ottica era ancora
            quella del salvataggio ma anche del sostegno all’occupazione, del supporto alle fasce
            più deboli della popolazione colpite dalla crisi e dello stimolo per il rilancio
            dell’intera economia nazionale. È su questa azione che il neo presidente eletto intende
            giocarsi immediatamente la propria credibilità dando un chiaro segnale alla nazione e ai
            mercati internazionali. Si trattò di un imponente pacchetto di azioni che fu promosso a
            meno di un mese dall’inizio del mandato presidenziale: 
The President signed the Recovery
                    Act in Denver on February 17, just 28 days after taking office. At an
                estimated cost of $787 billion, the Act is the largest countercyclical fiscal action
                in American history [ERP 2010, 51 e 52]. 


L’ARRA è un intervento
            straordinario che intende innanzitutto fronteggiare l’emergenza. Circa un terzo del
            budget della legge fu reso disponibile
            per supportare famiglie e imprese. Tra gli interventi più importanti il Making
                Work Pay ridusse le tasse di una famiglia «media» di circa 800 dollari
            annui per il 2010 e il 2011. L’ARRA destinò poi circa 14 miliardi di dollari per il
            supporto ad anziani, veterani e persone con disabilità [ERP 2010][2]. Il programma stanziò inoltre circa 90 miliardi di dollari per supportare le
            persone direttamente colpite dalla crisi: sussidi e assicurazioni per disoccupati, fondi
            per i casi più gravi nell’ambito del Supplemental Nutritional Assistance Program.
            Infine, una parte importante dei fondi messi a disposizione dall’ARRA fu utilizzata
            sotto forma di sgravi fiscali ai singoli Stati per evitare che diminuissero
            eccessivamente il livello della spesa pubblica o che aumentassero considerevolmente la
            pressione fiscale[3]. 
TAB. 6.1.
                TARP II – Capital Purchase Program (CPP): fondi erogati dopo il 20 gennaio 2009
                (amministrazione Obama)
	N. 	Data 	Nome dell’istituto
                             	Città  	Stato  	Importo dell’investimento
                                 (x 1.000) $ 
	1
	26/06/2009
	The Hartford Financial Services
                                Group, Inc.
	Hartford
	CT
	3.400.000

	2
	13/03/2009
	Discover Financial
                                Services
	Riverwoods
	IL
	1.224.558

	3
	10/07/2009
	Lincoln National
                            Cor.
	Radnor
	PA
	950.000 

	4
	30/01/2009
	Flagstar Bancorp,
                            Inc.
	Troy
	MI
	266.657 

	5
	30/01/2009
	Privatebancorp,
                            Inc.
	Chicago
	IL
	243.815 

	6
	20/02/2009
	First Merchants
                                Corporation
	Muncie
	IN
	116.000
                            

	7
	23/01/2009
	1st Source
                            Corporation
	South Bend
	IN
	111.000
                            

	8
	30/01/2009
	Anchor Bancorp Wisconsin,
                                Inc.
	Madison
	WI
	110.000
                            

	9
	30/01/2009
	W.T.B. Financial
                                Corporation
	Spokane
	WA
	110.000
                            

	10
	06/03/2009
	First Busey
                            Corporation
	Urbana
	IL
	100.000
                            

	11
	13/02/2009
	Westamerica
                                Bancorporation
	San Rafael
	CA
	83.726
                            

	12
	27/02/2009
	Integra Bank
                            Corporation
	Evansville
	IN
	83.586
                            

	13
	13/03/2009
	First Place Financial
                                Corp.
	Warren
	OH
	72.927
                            

	14
	26/06/2009
	Metropolitan Bank Group,
                                Inc.
	Chicago
	IL
	71.526
                            

	15
	27/03/2009
	Alpine Banks Of
                            Colorado
	Glenwood Springs
	CO
	70.000
                            

	16
	24/04/2009
	Standard Bancshares,
                                Inc.
	Hickory
                                Hills
	IL
	60.000
                            

	17
	06/02/2009
	Lakeland Bancorp,
                                Inc.
	Oak
                                Ridge
	NJ
	59.000
                            

	18
	23/01/2009
	Liberty
                                Bancshares, Inc. (Ar)
	Jonesboro
	AR
	57.500
                            

	19
	27/02/2009
	Lakeland Financial
                                Corporation
	Warsaw
	IN
	56.044
                            

	20
	23/01/2009
	Wsfs Financial
                                Corporation
	Wilmington
	DE
	52.625
                            

	21
	11/09/2009
	Community
                                Bancshares Of Mississippi, Inc./Community Bank Of
                                Mississippi
	Brandon
	MS
	52.000
                            

	22
	13/02/2009
	Communityone
                                Bancorp / Fnb United Corp.
	Asheboro
	NC
	51.500
                            

	23
	07/08/2009
	U.S. Century
                                Bank
	Miami
	FL
	50.236
                            

	24
	24/07/2009
	First American
                                Bank Corporation
	Elk Grove
                                Village
	IL
	50.000
                            

	25
	17/07/2009
	First South
                                Bancorp, Inc.
	Lexington
	TN
	50.000
                            

	Fonte: Department of the
                        Treasury, https://www.treasury.gov/initiatives/financial-stability/reports/Pages/TARP-Investment-Program-Transaction-Reports.asp.




Sempre in ambito ARRA, vennero poi
            proposti interventi di politica industriale di natura selettiva, che intendevano avere
            un impatto su alcuni specifici settori dell’economia e dell’industria nazionale.
            Interventi che furono comunque promossi con l’idea di coniugare obiettivi di carattere
            economico con più complessi obiettivi di carattere sociale. Come si legge infatti
            nell’ERP del 2010: 
the Administration has also focused special
                attention on certain areas where particular national needs are urgent. These include
                investments in building a «smart grid» to enhance the reliability, flexibility, and
                efficiency of the electricity transmission grid; research on renewable energy
                technologies like wind, solar, and biofuels; and support for research into advanced
                vehicle technologies. These investments are motivated not
                only by the perception that technological breakthroughs are possible and would be
                highly valuable, but also by the enormous potential benefits that such breakthroughs
                could have in terms of enhancing national security, mitigating pollution, and
                stemming climate change. These are also investments that have a direct impact on
                creating high-paying, durable jobs – something that is particularly valuable at a
                time of high unemployment [ERP 2010, 272]. 


In questo contesto, circa un terzo
            delle risorse totali messe a disposizione dall’ARRA furono subito destinate alla
            promozione di specifici settori economici considerati strategici per il benessere del
            paese, tra cui il settore energetico e delle green industries, il
            settore del broadband, delle nanotecnologie, automobilistico e
            sanitario [ERP 2010, 53 e 54]. La figura 6.1 mostra l’allocazione delle risorse ARRA
            nell’ambito della spesa prevista dal 2009 al 2019 in investimenti pubblici (per un
            ammontare di circa 300 miliardi di dollari). Le risorse sono suddivise in investimenti
            in capitale (tra cui infrastrutture per il trasporto, pulizia e conservazione
            ambientale, costruzione di edifici), investimenti per la forza lavoro e in nuove
            tecnologie (tra cui tecnologie per l’ambiente, per il settore sanitario e la banda
            larga). 
In questa prospettiva strategica e
            disposta a intervenire in maniera selettiva, l’amministrazione Obama elabora una sua
            strategia rivolta specificatamente al settore manifatturiero[4]. Nell’agosto 2010 viene promosso lo United States Manufacturing
                Enhancement Act [Rowland 2010; Ensinger 2010; Jones 2012], legge per il
            rilancio della manifattura americana, mentre nel giugno 2011 viene elaborato l’Advanced
            Manufacturing Partnership (AMP) Plan[5]. L’idea di fondo che guida queste iniziative è quella di ricreare le
            condizioni affinché la manifattura nazionale (e internazionale) ritrovi negli Stati
            Uniti le condizioni ideali per radicarsi, crescere e innovare[6]. In questa prospettiva,
            l’amministrazione promuove dettagliati interventi di back-shoring
                policies con l’esplicito obiettivo di incoraggiare il ritorno dall’estero
            delle imprese manifatturiere americane [ERP 2014]. Si teorizza e si incentiva il
                back to manufacturing evidenziando il ruolo che la manifattura
            può esercitare nel trainare i processi di crescita economica, innovazione e occupazione
            [Tregenna 2009; 2014; Chang et al. 2013; Andreoni e Scazzieri
            2014]. Grande attenzione viene in questo quadro posta alla capacità di attrarre (e
            selezionare) investimenti produttivi stranieri. Innovativa in questo campo è la Select
            USA Initiative di cui si comincia a discutere nel 2009, che viene lanciata nel 2011 e
            rafforzata nel 2013 [ERP 2014][7]. Il programma prevede la costituzione di team guidati da ambasciatori
            americani (dei 32 paesi considerati maggiormente strategici per l’economia americana)
            per incoraggiare gli investimenti esteri verso gli Stati Uniti [Jackson 2013].
            Interessante è poi la Make It In America Initiative[8] e in particolare la National Manufacturing Strategy che in quest’ambito è
            stata elaborata [OSTP 2012; 2014]. Questa strategia mira a consolidare
                partnership pubblico-privato, coordinando le attività delle
            diverse agenzie federali per accelerare e aumentare gli investimenti in tecnologie
            manifatturiere avanzate, in particolare da parte delle piccole e medie imprese. 
[image: FIG. 6.1. ARRA, Investimenti pubblici per categoria (2009-2019).]
FIG. 6.1. ARRA, Investimenti
                    pubblici per categoria (2009-2019). 
Fonte: Council of Economic Advisors, The Economic
                        Impact of the American Recovery and Reinvestment Act Five Years Later: Final
                        Report to Congress, febbraio 2014. 


In questo quadro di attenzione nei
            confronti del manifatturiero, l’amministrazione Obama cercherà di intervenire in maniera
            strutturale anche sul settore bancario e finanziario. La continuità nella politica TARP,
            di cui si scriveva poco sopra, rispondeva alle insistenti domande di aiuto del settore
            bancario e alla necessità di evitare l’immediato fallimento. Tuttavia, bisognava fare
            anche qualcosa di diverso che andasse oltre il salvataggio di chi stava per fallire.
            D’altronde Obama si era proposto alla fine della campagna elettorale come il difensore
            di Main Street («i cittadini comuni») in contrapposizione agli
            interessi di Wall Street («i palazzi della finanza»). Si intese
            così promuovere una maggiore responsabilità degli istituti di
            credito e la trasparenza del sistema finanziario. Viene istituita la Consumer Financial
            Protection Agency con l’obiettivo di tutelare i consumatori e proteggerli dagli abusi
            del sistema bancario e finanziario: 
The Consumer Financial Protection Agency will
                have the power to ensure that consumers get information that is clear and concise,
                and to prevent the worst kinds of abuses. Consumers shouldn’t have to worry about
                loan contracts designed to be unintelligible, hidden fees attached to their
                mortgages, and financial penalties whether through a credit card or debit card that
                appear without warning on their statements. [...] By setting ground rules, we’ll
                increase the kind of competition that actually provides people better and greater
                choices, as companies compete to offer the best product, not the one that’s most
                complex or confusing (Obama, 14 settembre 2009). 


In questo quadro fu poi concepito
            il Dobb-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act del
            2010. Con questo provvedimento venne costituito il Financial Stability Oversight
            Council, un organo incaricato di monitorare la stabilità dell’intero sistema
            finanziario. La legge inoltre impose regole per tutelare la trasparenza e la sicurezza
            dei prodotti finanziari, per aumentare la protezione degli investitori e per rafforzare
            il potere dell’autorità di controllo nelle indagini di frodi finanziarie. 
Si può sostenere che gli effetti
            della grande crisi resero accettabile, almeno sul piano della retorica, la possibilità
            di dover regolare il settore bancario-finanziario: 
There are those who would suggest that we must
                choose between markets unfettered by even the most modest of regulations and markets
                weighed down by onerous regulations that suppress the spirit of enterprise and
                innovation. But if there is one lesson we can learn from the last year, it is that
                this is a false choice. Common sense rules of the road do not hinder the markets but
                make them stronger. Indeed, they are essential to ensuring that our markets
                function, and function fairly and freely (Obama, 14 settembre 2009). 


Tuttavia, sugli effetti concreti di
            queste dichiarazioni il dibattito è ancora aperto. Nonostante i provvedimenti appena
            richiamati abbiano introdotto maggiori vincoli al sistema
            finanziario, a giudizio di molti l’amministrazione Obama non è
            stata in grado di imporre una radicale riforma del settore [Coffee 2012; Appelbaum e
            Batt 2014; Di Tommaso e Schweitzer 2013]. 

3. Le
            politiche rivolte ai settori «speciali» 



3.1.
                Una storia da sempre «diversa»: l’industria dell’auto 



Come in più punti di questo
                libro è stato richiamato, l’industria automobilistica americana ha sempre avuto una
                forte influenza nel richiamare l’attenzione del governo. Fin dalla sua nascita è
                sempre stato considerato un settore «speciale». Questo fu vero ad esempio all’inizio
                del Novecento, quando la nascente industria dell’auto fu protetta e sussidiata dal
                governo per svilupparsi. Attenzione e protezione che continuarono durante le due
                guerre mondiali, quando il settore fu trascinato dalla domanda pubblica militare. La
                relazione «speciale» tra governo e industria dell’auto si ripropose ancora negli
                anni Settanta e Ottanta, quando le amministrazioni Carter e Reagan intervennero per
                salvare l’intero settore e in particolare Chrysler, che solo grazie all’intervento
                pubblico non fallì già allora. 
Con lo scoppio della nuova
                grande crisi nel 2008 il settore auto diventa subito nuovamente oggetto della
                speciale attenzione del governo. Chrysler e General Motors (GM), in particolare, si
                trovarono sull’orlo della bancarotta e sia l’amministrazione Bush sia quella Obama
                intervennero passandosi in continuità il testimone. Si trattava di due fallimenti
                che difficilmente potevano essere accettati. L’elevatissimo numero di dipendenti e
                il forte peso che queste due imprese avevano da sole sull’economia americana le
                rendevano ancora una volta interlocutori speciali e «too big to fail» (troppo grandi
                per fallire). L’effetto domino avrebbe trascinato verso il collasso l’intero
                settore, l’industria manifatturiera nazionale e presto l’intera economia americana.
                Gli effetti sull’occupazione e sui territori in cui si concentravano le attività
                delle due imprese sarebbero stati devastanti. L’intervento di salvataggio del
                governo, pur sconfessando i dogmi delle teorie economiche a cui si riferiva la
                retorica repubblicana, fu per Bush di fatto obbligato.
            
Poi, come peraltro successe ai
                tempi di Carter e Reagan, le preoccupazioni e le attenzioni del governo nei
                confronti dell’industria dell’auto si dimostrarono bipartisan.
                Anche in questo campo c’era poco spazio per un reale cambiamento. Fu
                l’amministrazione Bush (junior) che decise di agire per salvare le due società e il
                piano di salvataggio, regolato dai Chrysler and GM Loan and Security Agreements[9], fu poi senza esitazioni portato avanti dall’amministrazione Obama. 
We cannot, and must not, and we will not let
                    our auto industry simply vanish. This industry is like no other – it’s an emblem
                    of the American spirit; a once and future symbol of America’s success. It’s what
                    helped build the middle class and sustained it throughout the 20th century. It’s
                    a source of deep pride for the generations of American workers whose hard work
                    and imagination led to some of the finest cars the world has ever known. It’s a
                    pillar of our economy that has held up the dreams of millions of our people
                    (Obama, 30 marzo 2009). 


Il salvataggio avvenne in modo
                differente per le due imprese, ma in entrambi i casi il ruolo del governo fu
                centrale. 
Nel caso di GM il governo degli
                Stati Uniti divenne il maggiore azionista della società, acquisendo la maggior parte
                del suo patrimonio. I fondi per l’operazione furono stanziati nell’ambito del
                Troubled Asset Relief Program (TARP), predisposto dall’Emergency Economic
                    Stabilization Act del 2008. Il TARP assegnò all’industria
                automobilistica un totale di 17,4 miliardi di dollari, di cui 13,4 miliardi per il
                salvataggio di GM (e la restante parte per il salvataggio di Chrysler) [Di Tommaso e
                Schweitzer 2013]. L’approccio del governo americano al caso GM è stato quello di
                promuovere un cambiamento nella gestione manageriale e nell’organizzazione della
                produzione interna all’impresa, che avevano condotto al fallimento. In questo ambito
                fu dapprima sostituito l’amministratore delegato della società e rinnovato il
                Consiglio di amministrazione. In seguito furono eliminate alcune linee di produzione
                e ridotto il numero dei concessionari. In questa prospettiva la logica che mosse
                l’intervento dell’amministrazione non fu meramente quella di
                fornire assistenza finanziaria a una società la cui
                gestione aveva mostrato capacità discutibili; al contrario, vi fu il tentativo di
                promuovere un più radicale aggiustamento strutturale della società, al fine di
                consolidarne la futura posizione competitiva sui mercati. 
Nel caso di Chrysler, il
                governo agì diversamente: non acquisì la proprietà della società ma partecipò
                direttamente ai negoziati che permisero a Fiat di acquisire la proprietà e il
                controllo dell’impresa [vedi, tra gli altri, Caputo 2012; Ben-Ishai e Lubben 2011;
                David 2010]. La retorica che giustificò l’intervento straordinario fu comunque la
                stessa: 
This is a company that has a particular claim
                    on our American identity. It’s a company founded in the early years of the
                    American automobile industry; a company that helped make the 20th century an
                    American Century. [...] Chrysler has not only been an icon of America’s auto
                    industry and a source of pride for generations of American workers; it’s been
                    responsible for helping build our middle class, giving countless Americans the
                    chance to provide for their families, sending their kids to college, saving for
                    a secure retirement. It’s what hundreds of thousands of autoworkers and
                    suppliers and dealers and their families rely on to pay their bills in
                    communities across our industrial Midwest and across our country (Obama, 30
                    aprile 2009). 


Si trattò di un intervento in
                evidente continuità con quello dell’amministrazione precedente. Come già richiamato,
                nel tentativo di contribuire a stabilizzare l’impresa, nel dicembre 2008
                l’amministrazione Bush aveva già stanziato 4 miliardi di dollari. Il prestito aveva
                lo scopo di permettere alla casa automobilistica di continuare a operare, coprendo i
                meri costi di esercizio durante il primo trimestre del 2009 mentre venivano definiti
                i dettagli del piano per consolidare la redditività dell’impresa a lungo termine.
                Come condizione per ottenere i contratti di finanziamento, Chrysler si impegnava a
                presentare un piano di ristrutturazione nel febbraio 2009, descrivendo le azioni
                necessarie a raggiungere e mantenere la stabilità finanziaria nel lungo periodo. Il
                17 febbraio 2009 Chrysler presentò il proprio piano richiedendo al governo americano
                altri 5 miliardi di dollari come assistenza finanziaria per fare fronte ai minori
                ricavi attesi, dati da un’economia che continuava a essere stagnante. Al fine di
                valutare il piano di ristrutturazione della compagnia e
                prendere decisioni sui futuri interventi di supporto pubblico, il presidente Obama
                il 20 febbraio 2009 istituì una task force presidenziale. In questo contesto il
                segretario del Tesoro acquisì l’incarico di decidere su tutte le questioni
                riguardanti la casa automobilistica, tra cui le future decisioni in merito alla
                concessione di ulteriore assistenza finanziaria. Il 30 marzo 2009, il presidente
                annunciò che il piano di ristrutturazione presentato da Chrysler non era stato in
                grado di definire un percorso credibile per la futura stabilità della compagnia e
                non erano quindi giustificati nuovi investimenti federali. Il presidente
                contestualmente indicava una serie di azioni che Chrysler avrebbe dovuto
                intraprendere per ricevere ulteriore assistenza, stabilendo che i funzionari del
                Tesoro avrebbero lavorato a stretto contatto con Chrysler per giungere all’adozione
                delle misure indicate. Di fatto l’amministrazione Obama stava acquisendo
                direttamente la gestione della compagnia. 
La task force presidenziale
                aveva identificato per Chrysler diversi elementi di debolezza: una presenza sui
                mercati internazionali limitata, che rendeva la compagnia maggiormente vulnerabile
                alle fluttuazioni economiche del mercato nazionale e incapace di sfruttare le
                economie di scala; una scarsa qualità della produzione rispetto a quella dei
                concorrenti; un mix di prodotti che non copriva il segmento delle piccole
                autovetture; la mancanza di investimenti produttivi fondamentali per la
                competitività. Secondo la task force, Chrysler non era in grado di operare
                autonomamente sui mercati e doveva trovare un partner per essere in grado di
                consolidare la propria redditività a lungo termine[10]. Fu in questo contesto che il presidente Obama (personalmente)
                incoraggiò e partecipò alle negoziazioni tra Chrysler e Fiat. Si giunse a un primo
                accordo già nell’aprile del 2009 e il governo americano sostenne l’operazione con un
                impegno di oltre 6 miliardi di dollari. L’accordo prevedeva la cessione di tutti i
                beni di Chrysler a Fiat, mentre Fiat si impegnava a trasferire la propria dotazione
                tecnologica e i servizi di management e a consentire lo sfruttamento della propria
                rete commerciale [Caputo 2012; Ben-Ishai e Lubben 2011;
                David 2010]. Negli anni successivi le negoziazioni continuarono e si conclusero nel
                2014 con l’acquisizione da parte di Fiat della totalità delle azioni di Chrysler[11]. 
Va infine ricordato che, se è
                vero che l’intervento diretto dell’amministrazione Obama si è concentrato su GM e
                Chrysler, anche Ford ha beneficiato di un importante sostegno da parte del governo.
                Ford non ha ricevuto fondi in ambito TARP o ARRA ma ha beneficiato nel 2009 di 5,9
                miliardi di dollari di presiti federali messi a disposizione nell’ambito
                dell’Advanced Technology Vehicles Manufacturing Program: un’iniziativa promossa
                dall’Energy Department che incoraggiava la riconversione industriale e gli
                investimenti nello sviluppo di motori elettrici e a basso consumo energetico. Un
                intervento di politica industriale che si poneva diversi obiettivi e direttamente
                supportata dal presidente Obama: 
We have an historic opportunity to help
                    ensure that the next generation of fuel-efficient cars and trucks are made in
                    America. [...] These loans – and the additional support we will provide through
                    the Section 136 program – will create good jobs and help the auto industry to
                    meet and even exceed the tough fuel economy standards we’ve set, while helping
                    us to regain our competitive edge in the world market (Obama, 23 giugno 2009).
                


Ford ha poi potuto godere di un
                altro singolare sostegno governativo: 250 milioni di dollari nel 2010 ricevuti
                dall’Export-Import Bank of the United States per finanziare l’acquisto di 200.000
                veicoli (prodotti negli impianti in Illinois, Michigan, Missouri, Kentucky e Ohio)
                destinati ai mercati esteri, in particolare a Canada e Messico. Un intervento di
                politica industriale di sostegno alle esportazioni, con l’obiettivo di sostenere
                l’occupazione e contribuire a rilanciare la crescita nazionale: 
my administration is announcing a new $250
                    million Export-Import Bank loan guarantee for Ford. [...] We’re tired of just
                    buying from everybody else – we want to start selling to other people, because
                    we know we can compete. That’s how we’re going to grow our economy. That’s how
                    we’re going to support millions of good jobs for American
                    workers to do what they’ve always done: build great
                    products and sell them around the world (Obama, 5 agosto 2009)[12]. 



3.2.
                ICT: un’altra industria che non è uguale a tutte le altre 



Ormai dai tempi di Clinton, le
                    ICT industries non potevano essere considerate industrie
                come tutte le altre. Si trattava di un comparto che aveva rapidamente conquistato
                una posizione centrale negli equilibri politici ed economici nazionali e che
                meritava un’attenzione particolare da parte dei governi. Il rapido sviluppo delle
                ICT degli anni Novanta aveva indotto l’amministrazione dell’epoca a riformare il
                settore attraverso il Telecommunications Act del 1996, che
                sostanzialmente aveva sancito da un punto di vista legale il passaggio da un mercato
                delle telecomunicazioni monopolistico (caratterizzato dalla presenza dominante di
                AT&T) a un mercato concorrenziale, consentendo l’ingresso di nuovi operatori nel
                mercato della telefonia ma anche implementando misure di supporto diretto allo
                sviluppo tecnologico [ERP 2000]. L’obiettivo era sostanzialmente quello di
                sviluppare maggiormente il potenziale competitivo delle imprese, in un settore in
                forte crescita e sviluppo tecnologico sia a livello nazionale che internazionale
                [ERP 2000]. Guidata da una logica analoga, durante gli anni Duemila
                l’amministrazione Bush aveva nuovamente riformato il settore incrementandone
                ulteriormente il grado di liberalizzazione. 
Con lo scoppio della crisi il
                settore ritorna a essere oggetto dell’attenzione pubblica in modo diretto e
                l’atteggiamento nei confronti del settore da parte dell’amministrazione Obama cambia[13]. Nell’ambito delle risposte strategiche alla grande
                crisi, gli interventi nel settore delle ICT (regolati in
                particolare dal National Broadband Plan del 2010)[14] avevano l’obiettivo di espandere la copertura e la qualità delle
                connessioni Internet attraverso un forte investimento pubblico sulla banda larga
                [Bazzucchi 2013][15]. Un intervento che viene suggerito facendo riferimento all’unicità e
                alla strategicità di un settore che viene considerato la più importante
                infrastruttura della crescita economica contemporanea: 
America today is on the verge of a
                    broadband-driven Internet era that will unleash innovation, create new jobs and
                    industries, provide consumers with new powerful sources of information, enhance
                    American safety and security, and connect communities in ways that strengthen
                    our democracy. Just as past generations of Americans met the great
                    infrastructure challenges of the day, such as building the Transcontinental
                    railroad and the Interstate highways, so too must we harness the potential of
                    the Internet. Expanding broadband across the nation will build a foundation of
                    sustained economic growth and the widely shared prosperity we all seek. [...] My
                    Administration will build upon our efforts over the past year to make America’s
                    nationwide broadband infrastructure the world’s most powerful platform for
                    economic growth and prosperity, including improving access to mobile broadband,
                    maximizing technology innovation, and supporting a nationwide, interoperable
                    public safety wireless broadband network (Obama, 16 marzo 2010)[16]. 


In questa prospettiva, l’ARRA
                stanziò complessivamente 7,2 miliardi di dollari, attraverso due principali
                programmi: il Broadband Technology Opportunities Program (BTOP)[17], gestito dallo U.S. Department of Commerce, e il Broadband Initiatives
                Program (BIP), gestito dallo U.S. Department of Agriculture[18].
            
La tabella 6.2 mostra l’insieme
                degli interventi in favore della banda larga, sia quelli attivati nell’ambito
                dell’ARRA sia quelli precedenti, distinguendo i programmi implementati dalle diverse
                agenzie federali e fornendo una descrizione degli obiettivi e dei finanziamenti
                gestiti da ciascuna singola agenzia. 
Gli interventi
                dell’amministrazione Obama in questo campo hanno voluto agire innanzitutto sul
                    digital divide [ERP 2016, 241] e cioè sulle disparità nella
                possibilità di accesso a Internet. Azioni che vengono con determinazione
                giustificate sia sul piano economico sia sul piano sociale [ERP 2016]. Si tratta di
                un intervento che agisce su uno specifico settore ma che al tempo stesso ha un
                importante impatto trasversale sull’economia e sulla società americane. La
                diffusione universale di connessioni ad alta velocità viene ricercata
                dall’intervento del governo perché ha importanti effetti sullo sviluppo della
                competitività delle imprese, con un impatto positivo sulla produttività,
                sull’innovazione, sui modelli organizzativi, sull’accesso alle informazioni e ai
                mercati [ERP 2016, 239]. Al tempo stesso l’investimento del governo in ICT viene
                proposto perché migliora le possibilità di inserimento nel mondo del lavoro, ha un
                impatto centrale sull’istruzione dei cittadini, riduce le più generali
                disuguaglianze sociali, favorisce la piena partecipazione alla vita civile e
                politica [ERP 2016][19]. 

3.3.
                Settore energetico e «green industries». Un comparto economicamente e politicamente
                strategico 



Il settore energetico e delle
                industrie «verdi» sono stati al centro dell’attenzione dell’amministrazione Obama
                fin dai tempi della campagna elettorale. Tra i molti obiettivi perseguiti in questo
                ambito vengono richiamate questioni politiche, economiche e sociali di primaria
                importanza nella retorica e nella pratica di governo del presidente Obama: la
                riduzione della dipendenza dal
                petrolio estero, la riduzione dei costi dell’energia, il miglioramento
                dell’efficienza industriale, la creazione di nuovi posti di lavoro qualificati, la
                riduzione dell’inquinamento e in generale la promozione di una maggiore qualità
                della vita [Di Tommaso e Schweitzer 2013][20]. 
TAB.
                        6.2. Programmi federali per la connettività delle comunità
                    locali
	Agenzia 	Programma 	Descrizione 	Finanziamento annuale 
	Federal
                                    Communication Commission
	Universal
                                    Service Fund
	Versa fondi
                                    alle compagnie che servono aree altamente costose, consumatori
                                    con basso reddito, scuole e biblioteche
	8,7 mld
                                    $

	National
                                    Communication and Information Administration
	Broadband
                                    Technology Opportunities Program
	Programma di
                                    finanziamento per promuovere lo sviluppo di nuove linee e
                                    l’adozione in aree sotto-servite. Viene data priorità alle
                                    iniziative che forniscono un miglioramento sensibile nel
                                    collegamento delle infrastrutture
	4,7 mld $
                                    stanziati in un’unica soluzione con l’ARRA. Includono 2,5 mld
                                    per le infrastrutture, 250 mln per l’adozione e 200 mln per i
                                        computer centers.

	Rural
                                    Utilities Service
	Broadband
                                    Initiatives Program
	Prestiti,
                                    prestiti garantiti e programmi di finanziamento per aumentare la
                                    penetrazione della banda larga e l’adozione all’interno delle
                                    aree rurali
	2,5 mld $
                                    stanziati in un’unica soluzione con l’ARRA – include 2,2 mld per
                                    infrastrutture

	Rural
                                    Utilities Service
	Telephone
                                    Loans and Loan Guarantees Program
	Fornisce
                                    prestiti di lungo termine, diretti e garantiti a organizzazioni
                                    qualificate (compagnie telefoniche) per supportare investimenti
                                    in network telefonici di banda larga
	685 mln
                                    $

	Rural
                                    Utilities Service
	Rural
                                    Broadband Access Loans and Loan Guarantee
                                Program
	Fornisce
                                    prestiti e prestiti garantiti a richiedenti qualificati,
                                    comprese compagnie telefoniche, municipalità e no-profit per
                                    supportare lo sviluppo della banda larga in comunità
                                    rurali.
	298 mln
                                    $

	Institute of
                                    Museums and Library Services
	Library
                                    Services and Technology Act Grants
	Fornisce fondi
                                    per una vasta gamma di servizi, inclusi l’istallazione di fibra
                                    e network wireless
	164 mln
                                    $

	Agenzie
                                    multiple 
	Altri
                                    programmi
	Obiettivi
                                    misti 
	49 mln
                                    $

	Fonte: Broadband Plan
                            (2010).




In questa prospettiva l’ARRA è
                stato fin da subito utilizzato come strumento di politica industriale selettiva
                rivolta a incoraggiare, nell’interesse nazionale e in un’ottica strategica, lo
                sviluppo delle green industries americane. Un intervento che
                rispondeva alla crisi immaginando però la necessità di promuovere il cambiamento
                strutturale dell’industria, dell’economia e della società americane: 
From China to India, from Japan to Germany,
                    nations everywhere are racing to develop new ways to producing and use energy.
                    The nation that wins this competition will be the nation that leads the global
                    economy. [...] That’s why the Recovery Act that we passed
                    back in January makes the largest investment in clean energy in history, not
                    just to help end this recession, but to lay a new foundation for lasting
                    prosperity. The Recovery Act includes $80 billion to put
                    tens of thousands of Americans to work developing new battery technologies for
                    hybrid vehicles; modernizing the electric grid; making our homes and businesses
                    more energy efficient; doubling our capacity to generate renewable electricity.
                    These are creating private-sector jobs weatherizing homes; manufacturing cars
                    and trucks; upgrading to smart electric meters; installing solar panels;
                    assembling wind turbines; building new facilities and factories and laboratories
                    all across America. And, by the way, helping to finance extraordinary research
                    (Obama, 23 ottobre 2009)[21]. 


Solo nel 2009, furono stanziati
                in questo comparto oltre 80 miliardi di dollari, 60 miliardi in incentivi diretti
                alle attività produttive e 30 miliardi come crediti di
                imposta [ERP 2010]. Nel campo della produzione di energie rinnovabili (solare,
                eolica e geotermica) l’investimento è stato di 23 miliardi di dollari; nei trasporti
                (compresi i veicoli ibridi plug-in, veicoli elettrici e
                infrastrutture necessarie al loro funzionamento) è stato promosso un investimento di
                16 miliardi di dollari (di cui 2,4 miliardi per la costruzione di impianti di
                produzione di batterie e componenti per veicoli elettrici). Altri 300 milioni di
                dollari sono stati poi investiti, attraverso la General Services Administration,
                nell’acquisto di veicoli energeticamente efficienti prodotti in America [Di Tommaso
                e Schweitzer 2013]. Al fine di ridurre il consumo nazionale di energia elettrica, il
                governo ha poi investito 4 miliardi di dollari nella costruzione di una più moderna
                rete elettrica (smart grid). L’ARRA ha poi previsto crediti di
                imposta da 500 a 1.500 dollari per la ristrutturazione delle abitazioni private,
                secondo norme di efficienza energetica [Di Tommaso e Schweitzer 2013]. Un
                investimento che supportava le imprese di costruzioni e incoraggiava il cambiamento
                strutturale e l’innovazione del settore edilizio. 
Tra gli investimenti più
                importanti programmati nell’ambito dell’ARRA in questo campo, va ricordato infine
                l’imponente stanziamento di 400 milioni di dollari destinati alla costituzione
                dell’Advanced Research Projects Agency-Energy (ARPA-E). Si tratta di un’agenzia nata
                per incoraggiare l’investimento in progetti di ricerca per tecnologie energetiche
                avanzate [ERP 2010]. 
La figura 6.2 offre un quadro
                di sintesi su alcune delle principali voci di spesa dell’ARRA nell’ambito degli
                interventi volti a promuovere il miglioramento del settore energetico e delle
                    green industry[22].
            
[image: FIG. 6.2. Recovery Act, stanziamenti per l’energia pulita per categoria (miliardi di dollari).]
FIG. 6.2.
                        Recovery Act, stanziamenti per l’energia pulita per
                        categoria (miliardi di dollari). 
Fonte:
                        Economic Report of the President (ERP), 2010, p. 246.
                    


In questo quadro di incentivo
                alle green industries e in particolare di incoraggiamento alle
                rinnovabili (che nel 2011 contavano per 12% della produzione nazionale di energia),
                la politica energetica dell’amministrazione Obama ha dedicato una particolare
                attenzione alla sostituzione delle importazioni di petrolio dall’estero con la
                produzione nazionale: 
The Pentagon has declared our dependence on
                    fossil fuels a security threat. Veterans from Iraq and Afghanistan are traveling
                    the country as part of Operation Free, campaigning to end our dependence on oil.
                    The young people of this country – that I’ve met all across America – they
                    understand that this is the challenge of their generation (Obama, 23 ottobre 2009)[23]. 


[image: FIG. 6.3. Produzione di energia primaria negli Stati Uniti per categoria, anno 2011.]
FIG. 6.3. Produzione di
                        energia primaria negli Stati Uniti per categoria, anno 2011.
                        
Fonte: EIA (U.S. Energy
                        Information Administration), Annual Energy Review 2011,
                        settembre 2012 (http://www.eia.gov/totalenergy/data/annual/pdf/aer.pdf) [ERP
                        2013, 203]. 


Come mostra la figura 6.4,
                mentre dall’inizio degli anni Ottanta, al termine della crisi petrolifera del 1979,
                le importazioni di petrolio dall’estero erano progressivamente cresciute per fare
                fronte alla crescita dei consumi interni e la produzione interna si era gradualmente
                ridotta, negli anni della recente grande crisi questa tendenza si inverte. Nel 2007
                le importazioni di petrolio hanno iniziato a ridursi drasticamente, in parte a causa
                di una riduzione della domanda interna causata dalla recessione, ma anche grazie a
                un notevole incremento della produzione interna. Si faccia peraltro riferimento ai
                recenti sviluppi tecnologici in campo estrattivo, in parte risultato di ricerche
                finanziate dal governo, che hanno reso possibile negli Stati Uniti l’estrazione di
                    shale oil e shale gas (petrolio e gas
                di scisto) a costi notevolmente ridotti (grazie alla controversa tecnica del
                    fracking, la frantumazione idraulica della roccia nel
                sottosuolo attraverso l’iniezione a elevate pressioni di liquidi e solventi) [ERP
                2012, 254-256; ERP 2013, 202]. 
La riduzione della dipendenza
                dal petrolio estero, al centro delle preoccupazioni dell’amministrazione Obama, è
                stata quindi promossa in questi anni non solo mediante lo sviluppo di fonti
                energetiche green, ma anche attraverso una crescita
                della produzione interna di petrolio. In questo scenario si
                conclude ricordando che nel 2013 (per la prima volta dal 1995) la produzione interna
                di petrolio ha superato il livello delle importazioni nette. 
[image: FIG. 6.4. Consumo, produzione e importazioni nette di petrolio negli Stati Uniti (1983-2015) in migliaia di barili per giorno.]
FIG. 6.4. Consumo,
                        produzione e importazioni nette di petrolio negli Stati Uniti (1983-2015) in
                        migliaia di barili per giorno. 
Fonte: Elaborazione dati US Energy Information
                        Administration (table 3.1). 



3.4.
                Obamacare e «health industries». Un altro caso «particolare» 



Un campo d’intervento che ha
                avuto grande visibilità nell’opinione pubblica americana e internazionale è stato
                quello della riforma del sistema sanitario, la cosiddetta Obamacare. Un ambito in
                cui il presidente ha voluto investire una quota importante del proprio capitale
                politico fin dall’inizio del suo primo mandato: 
We did not come here just to clean up crises.
                    We came here to build a future. So tonight, I return to speak to all of you
                    about an issue that is central to that future and that is the issue of health
                    care (Obama, 9 settembre 2009)[24].
                


Una riforma che si basa su due
                leggi principali, il Patient Protection and Affordable Care Act
                (PPACA) e l’Health Care and Education Reconciliation Act,
                entrambi approvati in Congresso nel 2010. Questi interventi si sono posti
                l’obiettivo prioritario di estendere la copertura sanitaria a milioni di cittadini
                americani che da anni rimanevano invece esclusi da qualsiasi programma assicurativo.
                Più in generale, la riforma cercava anche di agire per ridurre i costi di gestione
                dell’intero servizio sanitario nazionale. Tra i programmi specifici, si cercava
                inoltre di innovare il sistema di circolazione e condivisione delle informazioni
                relative ai pazienti, alle terapie seguite e ai trattamenti medici; miglioramento
                nella gestione delle informazioni che poteva contribuire a un miglioramento nella
                qualità e nell’efficacia dei servizi offerti ma anche una generale riduzione dei
                costi del sistema sanitario nazionale[25]. 
L’Obamacare è quindi guidato
                dall’intenzione di promuovere una maggiore equità sociale, incoraggiando percorsi di
                cambiamento che dovrebbero condurre verso l’universalità della copertura sanitaria e
                verso un miglioramento in termini di costi e qualità del sistema di
                    healthcare nazionale. In questo quadro, cercare di
                riportare dentro gli schemi di assistenza medica oltre 40 milioni di americani è
                stata comunque un’operazione lunga e complessa che ha incontrato molti ostacoli e
                resistenze. Si tratta di un intervento dal forte richiamo politico che ha
                polarizzato per mesi le attenzioni dell’opinione pubblica e dei media. Un campo di
                azione su cui molti prima di Obama avevano fallito in campo democratico e su cui il
                presidente ha voluto giocarsi molto del proprio consenso. 
Una riforma difficile che
                altera gli equilibri esistenti tra interessi consolidati e in qualche maniera anche
                le relazioni tra imprese, lavoratori e governo avendo un impatto sul costo del
                lavoro, sui diritti e le tutele dei lavoratori e sulla loro produttività. La riforma
                aumenterebbe il numero di assicurazioni mediche incluse nei contratti di lavoro e
                acquistate dalle imprese per conto dei loro dipendenti, inducendo una riduzione del
                costo delle polizze, grazie a una maggiore condivisione del rischio, che potrebbe
                tradursi in un abbassamento del costo medio del lavoro.
            
La riforma promette inoltre di
                migliorare lo stato di salute degli americani riducendo l’impatto della sanità sui
                conti pubblici: ridurrebbe le situazioni croniche, favorirebbe la prevenzione,
                migliorerebbe l’efficacia e l’efficienza del sistema sanitario nazionale incidendo
                positivamente sul bilancio pubblico. 
Tuttavia, in questa sede è
                interessante sottolineare che l’Obamacare promette anche un importante effetto di
                stimolo sulle health industries[26] nazionali e cioè sull’insieme di settori e filiere che producono beni e
                servizi per rispondere alla domanda di salute. Si tratta in questa diversa
                prospettiva di un intervento strategico e selettivo rivolto a particolari industrie,
                che può giocare un ruolo importante nell’ambito delle politiche di contrasto alla
                crisi e di rilancio dell’economia nazionale. La riforma dovrebbe innanzitutto
                indurre un importante aumento della domanda di assicurazioni sanitarie:
                un’estensione del mercato assicurativo nazionale di circa 40 milioni di nuove
                polizze. Tale aumento stimola indubbiamente lo sviluppo del settore assicurativo ma
                al tempo stesso è ragionevole sostenere che possa dare impulso alla domanda di una
                lunga lista di altri settori dell’industria e dell’economia americana. Si pensi al
                farmaceutico, al biomedicale, o alle biotecnologie. Si pensi in generale alle
                filiere legate all’offerta di servizi di healthcare, dalla
                ricerca, all’ICT, alla comunicazione, al manifatturiero specializzato [Di Tommaso e
                Schweitzer 2013; 2005]. 

3.5. Gli
            interventi «speciali» per le piccole imprese 



A partire dal suo insediamento,
            l’amministrazione Obama ha rivolto una speciale attenzione alle piccole e medie imprese.
            La retorica su cui il candidato presidente aveva investito durante la prima campagna
            elettorale lo richiedeva. Supportare «Main Street» e non «Wall Street» significava
            sicuramente anche questo: 
Small businesses are the heart of the American
                economy. They’re responsible for half of all private sector jobs and they created
                roughly 70 percent of all new jobs in the past decade. So small businesses
                are not only job generators, they’re also at the heart of
                the American Dream (Obama, 16 marzo 2009)[27]. 


L’ipotesi a cui Obama intendeva
            lavorare già dall’inizio del suo primo mandato era che le piccole imprese fossero tra i
            soggetti più vulnerabili alla crisi e che andavano in qualche maniera protette e
            incoraggiate a crescere. 
In questa prospettiva, nell’ambito
            delle iniziative dell’ARRA furono subito stanziati circa 730 milioni di dollari alla
            Small Business Administration (SBA) appunto per aiutare le piccole imprese a
            fronteggiare la crisi (di cui 255 milioni come mutui e 375 milioni destinati
            direttamente alla SBA per facilitare l’accesso ai prestiti)[28]. 
Altre specifiche iniziative
            condotte dalla SBA per il supporto della piccola impresa sono state l’Export Market
            Entry Training Program (EMETP) e l’Export Trade Assistance Program (ETAP), finalizzati a
            promuovere le esportazioni [Di Tommaso e Schweitzer 2013]. 
L’amministrazione Obama ha inoltre
            supportato un incremento del 100% dei fondi per il Manufacturing Extension Partnership
            (MEP), un programma in gran parte dedicato alle PMI [Di Tommaso e Schweitzer 2013]. Il
            MEP opera attraverso una rete locale di relazioni fornendo attività di consulenza
            avanzata alle imprese di piccole dimensioni. Il programma finanziato
            dall’amministrazione Obama si è concentrato su alcune delle debolezze strutturali delle
            PMI che hanno sofferto particolarmente delle incertezze indotte dalla crisi: formazione
            e capitale umano, sviluppo di nuovi mercati e nuovi prodotti, credito e finanziamento,
            investimento in capitale fisico, innovazione di processo e di prodotto [Bazzucchi 2013]. 
All’inizio del 2011 il Congresso ha
            investito ulteriormente sullo Small Business Jobs Act, offrendo 2
            miliardi di dollari di nuovi incentivi fiscali per la creazione di nuove imprese e
            start-up. Altre iniziative intraprese per supportare la piccola
            impresa sono state la State Small Business Credit Initiative e la creazione di uno Small
            Business Lending Fund, gestite dal Tesoro [ERP 2012; Di Tommaso e Schweitzer 2013]. Più
            recentemente, nel 2014, il Congresso ha approvato il Consolidated
                Appropriations Act attraverso il quale è stato incrementato da 3 a 4
            miliardi il budget destinato allo Small Business Investment Company Venture Capital
            Program, finalizzato a favorire l’accesso al capitale [Dilger 2014]. 
Interessanti anche le iniziative
            rivolte allo sviluppo regionale che in qualche maniera avevano tra i referenti
            principali il settore delle piccole imprese. Iniziative che sono state finanziate
            dall’amministrazione Obama nell’ambito del budget 2010 destinato all’Economic
            Development Administration (EDA). È stato stanziato un fondo di 50 milioni di dollari –
            denominato Regional Planning and Matching Grants – per migliorare le condizioni di vita
            in aree economicamente marginali e meno sviluppate. Durante gli anni della crisi inoltre
            il supporto alle comunità locali è stato fornito anche attraverso il National Emergency
            Plan for Communities and Regions, un programma del Department of Labor istituito
            dall’amministrazione Obama nel 2010, per sussidiare la formazione professionale durante
            i periodi di disoccupazione [Di Tommaso e Schweitzer 2013][29]. 


4. Spese e
            investimenti per la difesa e la sicurezza nazionale 



Oltre alla crisi economica,
            l’amministrazione Obama aveva ereditato dal governo Bush (junior) la gestione della
            lotta al terrorismo e le guerre in Iraq e in Afghanistan. Sul piano della retorica, fin
            dalla prima campagna elettorale Obama prese radicalmente le distanze dall’approccio
            adottato dal suo predecessore. Era anche su questo fronte che ai tempi della prima
            campagna elettorale si sosteneva che fosse «Time for change». 
Le promesse della cessazione dei
            conflitti armati intrapresi nei primi anni 2000 e di un generale cambiamento sotto il
            profilo della politica estera e militare [Scott 2012, 6], diedero
            alla nuova amministrazione Obama enorme visibilità sul piano
            internazionale. Le promesse di cambiamento anche in questo ambito generarono forti
            aspettative sin dai primi giorni dopo l’insediamento alla Casa Bianca e dallo storico
            discorso al Cairo del giugno 2009 (The New Beginning Speech)[30]. Aspettative e discorsi programmatici che nel 2009, ancora prima dei fatti,
            suggerirono di assegnare al presidente Obama il Premio Nobel per la Pace. 
In realtà, in questo campo si fa
            proprio fatica a sostenere che l’amministrazione Obama, negli otto anni che ha avuto a
            disposizione, abbia effettivamente raccolto grandi risultati e che abbia saputo (o
            voluto) cambiare [Kreps 2009; Leffler 2011; Glennon 2014]. Durante i due mandati Obama,
            l’intervento militare americano, nelle sue diverse forme, continua in una lunga lista di
            paesi: Afghanistan, Iraq, Pakistan, Libia, Siria, Yemen, Chad, Nigeria, Mali, Camerun,
            Somalia, Uganda. Le soluzioni di politica estera prospettate e auspicate all’inizio del
            primo mandato Obama stentano a decollare. La Primavera Araba viene lasciata sola e
            presto perde la sua forza propulsiva. Vengono uccisi Bin Laden e Gheddafi. Assad viene
            invece tollerato. La minaccia di al-Quaida non diventa meno pericolosa mentre cresce in
            maniera sempre più violenta quella dell’ISIS. 
La guerra al terrorismo continua in
            altre parole a richiedere e a giustificare un forte impegno da parte degli Stati Uniti
            che rimangono coinvolti in maniera permanente e su scala globale in operazioni militari.
            Parallelamente, la paura di minacce e attacchi interni sul suolo americano motiva
            massicci investimenti del governo sul sistema di sicurezza nazionale. Una situazione in
            cui gli americani, come ai tempi della Guerra Fredda, si abituano loro malgrado a
            convivere con una minaccia continua che domanda al governo ingenti investimenti in
            sicurezza e difesa. Come ai tempi di Eisenhower, il complesso militare-industriale
            poteva continuare a domandare attenzione al governo. 
Certo, la grande crisi e i vincoli
            di bilancio avrebbero suggerito un contenimento della spesa militare. Contenimento che
            in parte si verificò per motivi tecnici più che per reale volontà politica. Ci si
            riferisce in particolare alla controversa questione della
                sequestration che condusse a una, seppur non
            sostanziale, contrazione della spesa militare. Quando infatti
            nel 2011 l’amministrazione Obama chiese al Congresso l’autorizzazione a innalzare il
            tetto di indebitamento massimo consentito, fu faticosamente raggiunto un accordo tra
            democratici (che avevano dal 2010 la maggioranza al Senato) e repubblicani (con
            maggioranza alla Camera) attraverso il Budget Control Act: la legge
            concedeva l’innalzamento del tetto del debito vincolando tuttavia il governo a un taglio
            della spesa pubblica di 98 miliardi di dollari entro la fine del 2012[31]. La legge stabiliva inoltre tagli trasversali, automatici e indiscriminati
            alle spese del governo (in termini tecnici una sequestration) nei
            casi in cui non si fosse raggiunto in Congresso un accordo sulla tipologia di spesa da
            ridurre. E questo fu esattamente ciò che avvenne a partire dal marzo del 2013
            condizionando anche le spese militari [ERP 2014, 25][32]. 
Quello che si può sostenere è che
            Obama abbia in qualche maniera cercato di modificare non tanto il grado di
            coinvolgimento militare ma la sua natura. In questo quadro si inserisce anche la
            decisione di Obama di promuovere un graduale ritiro delle truppe americane dall’Iraq e
            dall’Afghanistan [Jacobson e Sherman 2015] e una generale riluttanza degli Stati Uniti a
            un uso su «larga scala» della forza militare in Libia e in Siria (che invece aveva
            caratterizzato gli interventi in Iraq e in Afghanistan) [Warren e Bode 2015]. 
L’investimento massiccio nel «Drone
            Programme» racconta poi di un intervento militare che cambia forma e impatto
            sull’opinione pubblica ma non probabilmente in sostanza ed entità
            del coinvolgimento nell’azione
            militare [Warren e Bode 2015]. Attraverso il programma speciale «droni»
            l’amministrazione mantiene un elevato impegno militare a livello internazionale senza
            rischiare di deteriorare il consenso interno all’azione militare [Jacobson e Sherman 2015][33]. 
TAB. 6.3.
                Difesa nazionale, spese per funzione e sottofunzione in milioni di dollari
                (2001-2015)
	Funzioni e
                                sottofunzioni 	2008 	2009 	2010 	2011 	2012 	2013 	2014 	2015 
	051 Dipartimento
                                della Difesa-Militare:
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 
	 

	Personale
                                militare
	138.940
	147.348
	155.690
	161.608
	152.266
	150.825
	148.923
	145.206

	Funzionamento e
                                manutenz.
	244.836
	259.312
	275.988
	291.038
	282.297
	259.662
	244.481
	247.239

	Appalti
	117.398
	129.218
	133.603
	128.003
	124.712
	114.912
	107.485
	101.342

	Ricerca, sviluppo,
                                test e valutazione
	75.120
	79.030
	76.990
	74.871
	70.396
	66.892
	64.928
	64.124

	Costruzioni
                                militari
	11.563
	17.614
	21.169
	19.917
	14.553
	12.318
	9.823
	8.114

	Alloggi per
                                famiglie
	3.590
	2.721
	3.173
	3.432
	2.331
	1.829
	1.354
	1.198

	Altro
	3.185
	1.499
	90
	-805
	4.296
	1.357
	903
	-4.724

	051 Totale
                                parziale, Dipartimento della Difesa-Militare
	594.632
	636.742
	666.703
	678.064
	650.851
	607.795
	577.897
	562.499

	053 Attività della
                                Difesa per l’energia atomica
	17.122
	17.546
	19.308
	20.410
	19.246
	17.634
	17.416
	18.692

	054 Attività
                                connesse alla Difesa
	4.312
	6.724
	7.474
	7.080
	7.755
	8.017
	8.144
	8.373

	Totale, Difesa
                                nazionale
	616.066
	661.012
	693.485
	705.554
	677.852
	633.446
	603.457
	589.564

	Fonte: Elaborazione da Office of Management and Budget,
                    Historical Tables, table 3.2 (https://www.whitehouse.gov/omb/budget/Historicals).




In questo scenario, focalizzandoci
            sugli interessi più specifici di questo libro, l’impegno dell’amministrazione Obama in
            campo militare ha continuato a giocare un ruolo importante sul piano industriale. Molto
            semplicemente la guerra al terrorismo globale ha lo stesso impatto sulla crescita e
            sull’innovazione che a suo tempo ebbe la Guerra Fredda. 
In questo contesto due casi
            sembrano meritare particolare interesse: la robotica e le nanotecnologie. 
La domanda di droni utilizzati per
            scopi militari è stata di fatto la principale spinta all’implementazione di specifici
            programmi federali di sviluppo tecnologico nel campo della robotica [Weiss 2014]. In
            questo contesto l’amministrazione Obama ha lanciato nel 2011 la National Robotics Initiative[34] nell’ambito dell’Advanced Manufacturing Partnership (AMP) Plan[35]. Inizialmente la National Science Foundation, la National Aeronautics and
            Space Administration, il National Institutes of Health e l’Agricolture Department hanno
            reso complessivamente disponibili circa 70 milioni di dollari per sostenere la ricerca
            nel campo dei robot di nuova generazione (impiegabili in campo manifatturiero,
            sanitario, agricolo e militare)[36]. Oltre all’investimento in ricerca e sviluppo, un ruolo importante nella
            crescita delle nuove industrie nel campo della robotica è stato
            ancora una volta giocato dal public
                procurement. Durante i due mandati dell’amministrazione Obama, ad
            esempio, la dotazione del Pentagono di veicoli aerei senza pilota (i droni) è cresciuta
            da meno di 50 unità a oltre 7.000. A dispetto della riduzione delle spese militari da
            molti invocata, la US Air Force ha continuato ad aumentare gli investimenti in nuovi
            droni, allocando nel budget del 2012 circa 5 miliardi di dollari per programmi di
            sviluppo in questo campo[37]. 
Un caso analogo è dato dal supporto
            pubblico allo sviluppo delle nanotecnologie. Si tratta di un campo di ricerca
            interessato ad assemblare materiali e componenti a livello di atomo o molecola per
            creare strutture con nuove proprietà. Gli sviluppi in questo ambito sono potenzialmente
            applicabili a numerosi settori quali elettronica, energia, prodotti ambientali,
            materiali, medico, farmaceutico, manifatturiero e della difesa [Weiss 2014]. L’interesse
            in ambito militare, in particolare l’interesse a ridurre il volume delle apparecchiature
            elettroniche e ad alleggerire il carico portato dai soldati, ha indotto diverse agenzie
            federali, in particolare la US Army, a investire nel campo delle nanotecnologie rendendo
            il settore una priorità nazionale [Weiss 2014; Motoyama et al.
            2011]. La National Nanotechnology Initiative (NNI), il primo programma nazionale
            nell’ambito delle nanotecnologie, fu lanciata nel 2000 dall’amministrazione Clinton, ma
            ha visto un importante sviluppo anche in anni recenti. Le agenzie e i dipartimenti
            originariamente coinvolti nel programma (il Dipartimento della Difesa, la National
            Science Foundation, l’Energy Department, la NASA, il National Institute of Standards and
            Technology e il National Institute of Health) sono cresciuti da 6 a 25, coordinando tra
            loro gli sforzi di ricerca e sviluppo. In questo ambito i fondi per la NNI sono
            progressivamente cresciuti. L’amministrazione Obama ha stanziato nel budget del 2011 1,8
            miliardi di dollari [Di Tommaso e Schweitzer 2013] e ulteriori 2,1 miliardi di dollari
            in quello del 2012 [Weiss 2014]. 
L’iniziativa ha poi mobilitato
            anche l’industria privata, che ha investito risorse aggiuntive attraverso interessanti
                partnership con le agenzie federali, costituendo consorzi
            industriali e centri di ingegneria specializzati per accelerare la commercializzazione
            dei risultati ottenuti. In questo ambito sono stati ad esempio
            creati l’Institute for Soldier Nanotechnologies e la Nanoelectronics Research Initiative
            [Weiss 2014]. 

5. Gli
            investimenti in conoscenza 



Nell’ambito delle politiche
            finalizzate al supporto dell’istruzione e della ricerca di base e a un più generale
            avanzamento della scienza e della tecnologia, l’ARRA del 2009 ha stanziato
            complessivamente circa 100 miliardi di dollari [ERP 2010]. Questo investimento si è
            tradotto in un incremento del budget a disposizione delle principali agenzie di governo
            che si occupano di ricerca, quali il National Institute of Health (NIH), la National
            Science Foundation (NSF), l’Office of Science del Department of Energy, e il National
            Institute of Standards and Technology (NIST) del Department of Commerce, e nella
            promozione dell’innovazione attraverso la ricerca base condotta dal Dipartimento della
            Difesa [ERP 2010]. 
L’amministrazione Obama si è
            inoltre impegnata nell’ambito delle politiche legate a brevetti e diritti sulla
            proprietà intellettuale, al fine di promuovere alcune significative riforme. Nel 2011 è
            stato ad esempio emanato l’America Invents Act con il quale vengono
            snellite le procedure di concessione dei brevetti [ERP 2012][38]. 
We have to do everything we can to encourage the
                entrepreneurial spirit, wherever we find it. We should be helping American companies
                compete and sell their products all over the world. We should be making it easier
                and faster to turn new ideas into new jobs and new businesses. And we should knock
                down any barriers that stand in the way. Because if we’re going to create jobs now
                and in the future, we’re going to have to out-build and out-educate and out-innovate
                every other country on Earth (Obama, 16 settembre 2011)[39]. 


Altri interventi rilevanti hanno
            riguardato il sistema dell’istruzione e della formazione professionale. L’American
            Graduation Initiative è stata lanciata nel 2009
            dall’amministrazione per supportare i programmi di istruzione a livello locale,
            promuovendo in particolare la formazione in quei campi in cui viene riscontrata una
            carenza di competenze rispetto a quanto viene domandato dal mercato del lavoro. Nel 2010
            il governo ha inoltre creato l’Early Learning Challenge Fund, promosso dal Department of
            Education, che incoraggia lo sviluppo di nuovi modelli educativi e di programmi per la
            formazione degli insegnanti. Nell’ambito della formazione universitaria di secondo
            livello, l’amministrazione Obama ha triplicato i fondi destinati alle National Science
            Foundation’s Graduate Research Fellowships, per il finanziamento delle borse di studio
            finalizzate al supporto degli studenti durante gli anni di dottorato[40]. 
In linea con questo approccio, una
            delle maggiori iniziative incluse nel budget per l’anno fiscale 2015 è l’Opportunity,
            Growth and Security Initiative, che stanzia 56 miliardi di dollari per investimenti
            aggiuntivi in aree quali istruzione, ricerca, infrastrutture e sicurezza nazionale [ERP
            2014]. In particolare i fondi di questa iniziativa sono stati ripartiti equamente tra
            ambito civile e militare e sono volti a finanziare, ad esempio, l’istruzione primaria e
            della prima infanzia, la formazione professionale, la ricerca di base in ambito
            sanitario, la ricerca applicata nel campo delle tecnologie per l’efficienza energetica e
            per le energie rinnovabili (tra cui motori elettrici, batterie e materiali ultraleggeri
            per veicoli elettrici), la creazione di un network nazionale per
            l’innovazione nel settore manifatturiero (con l’obiettivo di lanciare 45 nuovi istituti
            sul territorio nazionale), la modernizzazione delle reti elettriche statali, la
            modernizzazione del sistema di aviazione nazionale, il miglioramento dell’efficienza e
            dell’efficacia dell’amministrazione pubblica[41].
        
Interessante in quest’ambito è
            citare il Border Security, Economic Opportunity, and Immigration Modernization
                Act del 2013, con cui l’amministrazione Obama è intervenuta con
            l’obiettivo di attrarre competenze dall’estero[42]. 
In generale l’amministrazione ha
            attribuito alle politiche per il progresso, la conoscenza e l’innovazione particolare
            rilevanza. Ha costantemente incrementato il contributo federale in R&D e ha
            investito in alcuni specifici ambiti di ricerca con interventi speciali (per esempio si
            segnalano i programmi per lo sviluppo di nuove tecnologie verdi, le iniziative nel campo
            dell’analisi del cambiamento climatico, la lotta ai tumori e ad alcune specifiche
            malattie come l’Alzheimer)[43]. 

6. La
            continuità nella politica commerciale: trattati di libero commercio, accordi bilaterali
            e multilaterali 



Come più volte in questo libro è
            stato messo in luce, la politica commerciale americana e la capacità di definire accordi
            bilaterali e multilaterali vantaggiosi per l’industria statunitense è stata una delle
            linee di intervento dal maggior impatto promossa dai governi americani. Anche su questo
            fronte l’amministrazione Obama ha lavorato in chiara continuità con quanto era stato
            impostato già ai tempi di Reagan e poi perfezionato dalle amministrazioni Clinton e
            Bush. 
Innanzitutto l’amministrazione
            Obama si è dimostrata particolarmente attenta a una serie di questioni specifiche e un
            certo numero di azioni sono state condotte su un piano bilaterale, nel tentativo di
            risolvere particolari problematiche con alcuni paesi. In questo quadro si inserisce ad
            esempio l’azione legale intrapresa dall’amministrazione Obama in ambito WTO per
            tutelare le esportazioni americane di pezzi di ricambio per
            auto nel mercato cinese. Azione che è risultata efficace: la sentenza finale WTO ha
            obbligato la Cina a modificare il proprio atteggiamento con il risultato che le
            importazioni dagli Stati Uniti in questo settore sono immediatamente e vistosamente
            aumentate. 
Altre azioni bilaterali promosse
            dall’amministrazione Obama hanno poi avuto l’obiettivo di stabilire nuovi accordi
            commerciali con alcuni paesi. Nel 2010 è stato ad esempio concluso un accordo con la
            Corea (il Korea-United States Free Trade Agreement) e nel 2011 con la Colombia e Panama.
            Con diversi altri paesi vengono poi avviate nuove negoziazioni bilaterali che oggi sono
            ancora in corso (Australia, Cile, Malesia, Nuova Zelanda, Perù, Singapore e Vietnam)
            [ERP 2012]. 
Altre trattative sono state poi
            intraprese a livello multilaterale in ambito WTO. Nel 2013 l’amministrazione si è
            impegnata nelle negoziazioni del Trade Facilitation Agreement. Si tratta di un accordo
            globale volto ad accelerare la movimentazione di beni e servizi incrementando la
            cooperazione tra le dogane e uniformando le procedure di import-export. In corso di
            negoziazione sono inoltre l’International Services Agreement per la liberalizzazione del
            mercato dei servizi, e gli accordi nell’ambito del commercio delle tecnologie per
            l’informazione e per l’ambiente [ERP 2014]. 
Tuttavia, crisi economica e ascesa
            delle nuove potenze industriali globali hanno suggerito all’amministrazione Obama di
            intraprendere una strada più ambiziosa intensificando gli sforzi per una strategia
            internazionale che vada oltre singole negoziazioni e le difficoltà incontrate dal WTO
            nel ricondurre le economie emergenti a un unico quadro normativo internazionale. Le
            azioni di politica commerciale dell’amministrazione Obama sono guidate dalla volontà di
            costituire ampie alleanze regionali (in primis con i paesi europei
            e con quelli dell’area Pacifica). Una volontà strategica che tra i vari obiettivi sembra
            avere anche quello di voler isolare la Cina, la vera sfida alla leadership economica e
            politica americana del nostro presente. In questo scenario, le iniziative in corso dalla
            più vasta portata sono due: il Transatlantic Trade and Investment Partnership (T-TIP) e
            il Trans-Pacific Partnership Agreement (TPP) [Rubini et al. 2015b;
            ERP 2014; Fergusson et al. 2013]. Si tratta di due ambiziosi e
            controversi trattati che, probabilmente non causalmente, non
            coinvolgono proprio la Cina. Due accordi che rispondono alla necessità di rilanciare la
            crescita dell’industria americana ampliando i mercati di riferimento e ricercando
            relazioni preferenziali con le due aree più ricche e dinamiche del mondo [Fergusson
                et al. 2013]. 
Mentre a fine 2016 scriviamo queste
            pagine, sul futuro di questi trattati non ci sono certezze. Anzi, il clima politico
            sembra decisamente cambiato. I sostenitori del TPP avrebbero voluto chiudere le
            trattative e firmare il trattato prima della fine del mandato Obama (e quindi prima del
            20 gennaio 2017). Tuttavia, oggi è difficile pensare che questo possa effettivamente
            succedere. D’altronde, già durante la campagna elettorale per la presidenza, si è
            iniziato a capire che non si sarebbe arrivati alla firma del TPP: in forme e tempi
            diversi sia Donald Trump che Hillary Clinton si sono infatti detti non favorevoli alla
            firma del Trattato. Il neoeletto presidente Donald Trump si è dichiarato contrario al
            TPP sin dall’annuncio della sua candidatura, utilizzando con abilità anche questo tema
            per consolidare il proprio consenso elettorale. La posizione di Hillary Clinton è stata
            inizialmente più ambigua anche per l’imbarazzo a contestare un progetto politico che
            molti anni fa era stato immaginato proprio da suo marito. Tuttavia, dopo alcune
            incertezze, nel pieno della sua corsa presidenziale ha infine dichiarato: 
I will stop any trade deal that kills jobs or
                holds down wages – including the Trans-Pacific Partnership. [...] I oppose it now,
                I’ll oppose it after the election, and I’ll oppose it as president («Los Angeles
                Times», 23 settembre 2016)[44]. 
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Capitolo settimo
            

Lezioni americane: dieci punti

Questo ultimo capitolo riassume in dieci punti alcune ‘verità’ legate agli
                Stati Uniti nella sua relazione tra economia e governo, smentendo - come si è
                dimostrato nel corso del volume - la retorica che voleva questa come la terra del
                libero mercato, in cui i cittadini non sono abituati per cultura alle interferenze
                governative. In realtà il governo americano ha agito continuativamente su una
                pluralità di fronti, dedicandosi alla promozione della crescita dell’industria
                nazionale, facendo di fatto politica industriale, dimostrando che il riferimento
                alla teoria economica spesso è lontana dalle azioni dei governi. Nel corso della
                storia i governi americani hanno dimostrato di saper risolvere problemi complessi
                mantenendo per oltre due secoli un ruolo centrale nella società americana.
                Innanzitutto hanno provato di saper trainare l’innovazione scientifica e tecnologica
                nazionale. Partecipando a due secoli e mezzo di continuo cambiamento strutturale
                della propria industria, della propria economia e della propria società i governi
                sono riusciti a garantire la stabilità del sistema e quindi la sostenibilità di un
                processo di trasformazione permanente. In questa prospettiva i governi americani si
                sono dimostrati straordinari innovatori sociali: hanno guidato e permesso la
                trasformazione della propria società difendendo la continuità del sistema economico
                e politico. L’esperienza americana inoltre getta luce sulle responsabilità che i
                governi hanno inteso prendersi nella gestione ordinaria e nelle situazioni
                eccezionali, invitandoci a riflettere sugli obiettivi nell’intervento dei governi in
                generale. Infatti è chiaro che la politica economica è un intervento che può
                contribuire in maniera determinante a ridisegnare le società del futuro. 





1. Un governo
            sempre presente 



Questo libro ha raccontato la storia
            di un governo americano che è stato da sempre presente nei processi di crescita
            industriale e sviluppo del paese. Ciò che è emerso contraddice una retorica politica e
            accademica che ha troppo spesso descritto l’America come la terra del libero mercato e
            gli americani come cittadini per cultura non abituati alle interferenze del governo. Si
            tratta di una rilettura che può raccontare molto al nostro presente, anche al di là del
            caso americano. 

2. Che cosa
            ha fatto? 



Il governo americano ha agito, con
            sorprendente continuità di lungo periodo, su una pluralità di fronti. Ha inizialmente
            ricercato l’indipendenza economica, incoraggiando con forza e lucidità la nascita di una
            manifattura nazionale. Ha poi nel tempo sempre continuato a promuovere la crescita e lo
            sviluppo delle proprie industrie. In momenti delicatissimi è intervenuto per contenere
            gli eccessi del capitalismo con l’intento di garantire la sostenibilità dei processi di
            sviluppo industriale e cambiamento strutturale. In periodi particolarmente critici, per
            l’economia e per la società, ha agito salvando imprese, settori e territori con
            l’obiettivo di contrastare shock, crisi e recessioni. In diversi casi ha deciso di voler
            combattere la disoccupazione, gli squilibri sociali e quelli territoriali. Ha sviluppato
            relazioni speciali con comparti della propria industria per garantire al paese un
            sistema di difesa che permettesse la conquista, e poi il mantenimento, di una leadership
            militare a livello globale. Ha sfidato e contrastato, ma in molte circostanze anche
            tollerato e incoraggiato, le grandi concentrazioni di potere
            economico e industriale. Ha sempre sostenuto l’industria nazionale impegnandosi in
            azioni che garantissero un progressivo ampliamento dell’estensione dei mercati di
            riferimento. In molti settori e per lunghi periodi, ha con decisione protetto le proprie
            industrie dalla concorrenza straniera. Ha supportato la penetrazione delle proprie
            imprese nei mercati esteri attraverso la negoziazione di accordi internazionali
            bilaterali e multilaterali. Ha promosso politiche selettive scegliendo e sostenendo i
            settori che riteneva strategici. Ha trainato il sistema di innovazione nazionale
            attraverso le proprie commesse, investendo in ricerca pubblica, scienza e tecnologie.
        

3. La
            crescita permanente 



I governi americani si sono sempre
            dedicati alla promozione della crescita dell’industria nazionale e quindi hanno sempre
            fatto politica industriale (anche se raramente l’hanno chiamata così). L’obiettivo
            prioritario è stato quello di promuovere «uno stato di crescita permanente». È questo il
            tema centrale attorno a cui ruota l’intervento dei governi dai tempi di Hamilton fino a
            quelli di Obama. I governi hanno risposto alle domande dell’industria nazionale (imprese
            ma anche sindacati e territori) e hanno offerto il loro sostegno: protezione, sussidi,
            investimenti, salvataggi, commesse pubbliche, supporto all’entrata nei mercati
            internazionali. Un’industria nazionale che ha in cambio garantito al succedersi dei
            governi un continuato consenso politico. Un consenso che è inoltre arrivato da tutti
            coloro che – grazie alla crescita permanente – hanno nel tempo potuto aumentare le
            proprie aspettative e possibilità di consumo, hanno migliorato le proprie condizioni di
            vita (o così hanno creduto) e sono diventati classe media. Un meccanismo che
            indubbiamente negli Stati Uniti sembra aver funzionato ma che più in generale, al di là
            caso americano, ci ricorda la centralità della relazione tra consenso politico e
            crescita economica.
        

4. La Teoria
            è lontana 



Da questa lettura dell’esperienza
            americana impariamo che il riferimento alla Teoria economica dominante è lontano dalle
            azioni dei governi. La maggior parte degli interventi sopra richiamati non sono
            giustificabili da una teoria economica che è disposta ad accettare l’intervento di
            politica industriale solo in un’ottica di correzione dei fallimenti del mercato.
            Interventi di natura strategica, politiche selettive, protezione delle infant
                industries, consolidamento di campioni nazionali, salvataggi di imprese e
            di settori sono tutte funzioni che non trovano posto nella teoria economica consolidata.
            Eppure la politica industriale continua a esistere e a intervenire per questi motivi.
            Questo è quello che oggi fa l’America, questo è quello che fanno i paesi europei più
            forti, questo è quello che fanno la Cina, il Giappone e le nuove potenze industriali
            asiatiche. La lontananza dalla teoria apre margini di (probabilmente eccessiva)
            discrezionalità ai policy maker che agiscono in un vacuum di
            riferimenti che deve far riflettere. Il perdurare del periodo di eccezionalità del
            momento (la Crisi) spinge i governi a intervenire. Si pensi per esempio alle politiche
            di salvataggio o alle politiche selettive. Qual è il riferimento che giustifica le
            azioni di salvataggio e di selezione dei settori strategici del nostro presente? Nel
            migliore dei mondi si tratta di azioni che dipendono dalle vision
            di politici illuminati e benevolenti, che realmente intendono promuovere l’interesse
            generale. Nel peggiore dei mondi, si tratta di scelte che possono degenerare in
            inefficienza, clientela e corruzione diffusa. Non solo. I salvataggi comunque saldano
            gli interessi di un’industria sofferente a quelli di governi affamati di consensi di
            breve periodo in un legame che non è funzionale al cambiamento strutturale dell’economia
            e della società. E anche le politiche selettive che investono in settori strategici per
            il futuro di un paese, in mancanza di efficaci correttivi, rischiano di rispondere alla
            domanda degli interessi esistenti e già organizzati, trascurando invece l’entrata degli
            innovatori che rischiano in nuove imprese, nuove tecnologie e nuovi
            settori.
        

5. Retorica
            e realtà 



Un’altra caratteristica che emerge
            con evidenza dalla nostra analisi di lungo periodo è il permanere nel tempo di una
            sostanziale distanza tra i proclami della retorica politica e le reali azioni promosse
            dai governi. Una retorica che ha sempre investito sulla divisione tra coloro che
            sarebbero sempre a favore del libero Mercato rivendicando la propria ostilità nei
            confronti del Governo e coloro che invece sarebbero in ogni occasione pronti a invocare
            l’intervento pubblico. Si tratta di una rappresentazione semplicistica che continua ad
            essere proposta come soluzione a problemi al contrario complessi. Una rappresentazione
            che tuttavia sa polarizzare l’elettorato e paga in termini di consensi. Gli anni di
            Reagan raccontano molto di questa strategia ma non solo. Le cose non cambiano nei
            decenni successivi e il confronto Clinton-Trump dell’autunno 2016 ripropone un copione
            simile. La questione deve far riflettere. Il risultato, banalmente, è che i governi
            intervengono sulla propria industria ma tendono a non raccontarlo. Tutti invocano
            mediaticamente il libero mercato e poi tutti, per esempio, non esitano a salvare banche
            e imprese sull’orlo del fallimento. La distanza tra la retorica del discorso politico e
            la realtà dell’intervento è un problema per le nostre società e non facilita la
            rendicontazione e la valutazione dell’azione dei governi. 

6. Grazie o
            nonostante? 



L’esperienza degli Stati Uniti ci
            racconta quindi che il governo è intervenuto perseguendo una pluralità di fini
            industriali, economici e sociali. Tuttavia, riscontrare tale continuata e attiva
            presenza potrebbe non bastare. Molti infatti sono disposti a sostenere che l’essere
            presenti non sia questione rilevante. Le domande importanti sarebbero invece: i successi
            americani sono stati possibili grazie all’intervento o nonostante l’intervento del
            governo? E anche se si fosse disposti a concordare sul fatto che l’intervento del
            governo abbia influito positivamente sui processi di crescita e sviluppo, quali sono
            stati i costi e quali i benefici della sua azione? È questa tuttavia una linea di
            ragionamento vecchia, che ci porta poco lontano. Il controfattuale
            di lungo periodo non è possibile da calcolare e in fondo non ci
            interessa perché rimarrebbe un esercizio fine a se stesso. Analogamente, riferendosi a
            un’analisi di lungo periodo che si fa domande ambiziose sul ruolo del governo nei
            processi di sviluppo e cambiamento dell’economia e della società, il calcolo dei
            benefici netti ci sembra fuori luogo: in oltre due secoli di storia, l’azione dei
            governi americani c’è stata, ha avuto costi e ha prodotto benefici. In sintesi: è
            impossibile (e secondo noi inutile) stabilire cosa sarebbe successo in assenza del
            governo e quale siano stati i costi o i benefici netti della sua azione nel lungo
            periodo. 

7.
            Innovatore tecnologico 



Nel corso della storia i governi
            americani hanno dimostrato di saper risolvere problemi complessi mantenendo per oltre
            due secoli un ruolo centrale nella società americana. Innanzitutto hanno provato di
            saper trainare l’innovazione scientifica e tecnologica nazionale. Mezzo secolo fa il
            governo ha mandato l’uomo sulla Luna e presto manderà uomini e donne a vivere su Marte.
            Da oltre un secolo i governi americani guidano e gestiscono il più avanzato apparato di
            difesa nazionale riuscendo sempre a dotare la marina, l’aviazione e l’esercito delle più
            sofisticate macchine da guerra. In questo quadro il governo ha letteralmente inventato
            internet, la più rivoluzionaria piattaforma globale della conoscenza del nostro presente
            e del nostro futuro. Al centro di questa capacità organizzativa e innovativa c’è sempre
            stata la relazione speciale con il complesso militare-industriale nazionale. Un
            complesso a cui i governi hanno da sempre destinato enormi quantità di risorse pubbliche
            in una situazione per definizione protetta dalla concorrenza. Un’alleanza cruciale che
            ha saputo esprimere la pazienza, la lucidità e la follia di cui hanno bisogno gli
            investimenti nelle grandi innovazioni. Un equilibrio che da alcune prospettive può
            essere considerato di successo: per oltre un secolo, i governi americani hanno garantito
            la supremazia militare globale e la leadership tecnologica a livello internazionale.
            Tuttavia, non possono non essere richiamate altre questioni che rendono tale equilibrio
            molto più discutibile. Basta allargare la prospettiva (e
            crediamo faccia parte del nostro lavoro farlo). Innanzitutto, quali sono stati i costi
            opportunità dell’innovazione trainata dal complesso militare-industriale? È possibile
            dimostrare che – anche dal punto di vista dello «Stato innovatore», attento in
                primis all’innovazione ma distratto su altri temi – non ci fossero strade
            alternative? È poi comunque importante richiamare altre questioni. Il sistema delle
            commesse pubbliche è per definizione un meccanismo molto delicato che può incoraggiare
            la ricerca della rendita sicura invece che il perseguimento di un profitto fondato sul
            rischio, la competitività e gli investimenti, per esempio, in ricerca e competenze.
            Siamo di fronte a un sistema chiuso, protetto dalla concorrenza estera, caratterizzato
            dalla presenza di pochi attori solitamente di grandi dimensioni e (troppo) abituati a
            trattare con i governi. Una dinamica in cui il rapporto governo-industria può facilmente
            degenerare favorendo voto di scambio, clientele e corruzione. Infine, non si può certo
            ignorare che il complesso militare-industriale ha bisogno di «minacce» e «guerre
            permanenti». In questa prospettiva la storia del Novecento ha molto da raccontare e il
            nostro presente domanda attente e profonde riflessioni. 

8.
            Innovatore sociale 



I governi americani hanno tuttavia
            dimostrato grande capacità nel risolvere anche altre complesse questioni, che vanno al
            di là delle dinamiche di innovazione tecnologica. Partecipando a due secoli e mezzo di
            continuo cambiamento strutturale della propria industria, della propria economia e della
            propria società i governi sono riusciti a garantire la stabilità del sistema e quindi la
            sostenibilità di un processo di trasformazione permanente. In questa prospettiva i
            governi americani si sono dimostrati straordinari innovatori sociali: hanno guidato e
            permesso la trasformazione della propria società difendendo la continuità del sistema
            economico e politico. In questo senso il Governo ha avuto un ruolo centrale perché ha
            incoraggiato l’affermarsi del «nuovo» favorendo il cambiamento e inibendo la
            conservazione regressiva. Niente è cambiato (negli obiettivi di fondo dei governi)
            affinché tutto potesse cambiare (nella società). Il susseguirsi di governi radicati in
            tradizioni politiche antagoniste ha mantenuto, di fatto, linee
            di intervento di grande continuità favorendo la trasformazione ininterrotta della
            struttura economica e di quella sociale. Certo, siamo testimoni di un cambiamento che è
            avvenuto entro certi limiti e che ha lasciato molti ai margini. Tuttavia, è al tempo
            stesso sicuramente vero che si è trattato di un processo di cambiamento e innovazione
            sociale che ha invece saputo coinvolgere centinaia di milioni di persone per oltre due
            secoli. Questa lettura spiega perché nelle azioni di Carter e Reagan o di Bush e Obama,
            amministrazioni in teoria antagoniste che si sono succedute in momenti di fortissima
            crisi economica e sociale, rintracciamo (anche) forti tratti comuni. La domanda di
            continuità che il sistema capitalistico nel suo complesso ha sempre espresso sarà se non
            altro, o per lo meno ce lo auguriamo, una delle forze che potranno contenere gli eccessi
            (annunciati) dal neoeletto presidente Trump. 

9. Il «Buon
            Governo» non nasce sugli alberi 



L’esperienza americana ci racconta
            anche altro: getta luce sulle responsabilità che i governi hanno inteso prendersi nella
            gestione ordinaria e nelle situazioni eccezionali. Interrogarsi sulla necessità di
            intervento del governo è un falso problema. In America, come altrove, il capitalismo è
            (ed è stato) mercato, impresa, commerci... e governo. La questione che merita
            riflessione non è se il governo deve intervenire ma
                come può intervenire. Su questo fronte si può fare molto. Non
            basta chiedere l’intervento ma, dopo decenni in cui si è remato in direzione
            ostinatamente contraria, bisogna riprendere a investire nella costruzione di un «buon
            governo». Costruire un governo efficace, efficiente, benevolente e ambizioso è tra le
            sfide centrali del capitalismo contemporaneo. Il buon governo «non nasce sugli alberi»
            ed è frutto di un investimento consapevole e collettivo che ha bisogno di tempo,
            consenso, competenze e risorse. I mercati falliscono, i governi falliscono, le società
            in cui viviamo non sembrano il migliore dei mondi possibile. Cerchiamo rimedi a questi
            fallimenti. Quello che tutti vogliamo sono mercati migliori e governi migliori. Perché
            li vogliamo? Perché vorremmo società migliori.
        

10.
            Conservazione e cambiamento 



L’analisi del caso americano spinge
            infine a riflettere sugli obiettivi dell’intervento dei governi in generale. È chiaro
            infatti che la politica industriale – come la politica economica in generale – non è
            solo uno strumento tecnico per raggiungere obiettivi dati. Si tratta al contrario di un
            intervento che è anche politico e che può contribuire in maniera determinante a
            (ri)disegnare le società del nostro futuro, proprio partendo dalla discussione sui fini
            ultimi dell’azione di governo. Siamo di fronte a uno strumento che può determinare gli
            equilibri tra gli interessi di parte che animano una società: territori, settori,
            classi, generazioni, ecc. Equilibri che in contesti dinamici caratterizzati da crescita
            e cambiamento strutturale (dell’economia e della società) sono costantemente messi in
            discussione. I governi possono ascoltare gli interessi più forti e organizzati
            raccogliendo così il consenso di cui hanno bisogno per mantenere lo status
                quo. Si tratta di una dinamica che però deve far riflettere perché in
            troppi casi è risultata unicamente funzionale al consolidamento di coalizioni
            regressive. In realtà, i governi possono fare anche altro e decidere non solo di
            ascoltare e negoziare con gli interessi esistenti. Governare un paese può significare
            anche prendersi la responsabilità di anticipare e promuovere le domande di cambiamento
            della società, riferendosi a interessi nuovi ed emergenti. In questa prospettiva la
            politica industriale è strumento potente nelle mani di un governo che contribuisce a
            definire, in un’ottica dinamica, l’interesse collettivo e il futuro di un paese.
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