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Parte I
Il problema italiano

1. Premessa.

I1 capitolo si propone di argomentare i seguenti punti: il persistente distacco dell’Italia negli
investimenti privati e pubblici in R&S (I’Italia “moderato innovatore”): dati essenziali e
plausibili cause; il ritardo dell’Italia nella crescita della produttivita del lavoro e produttivita
totale dei fattori (PTF), aggravato dalla Grande Recessione post 2007 e con limitati segni di
parziale recupero dopo il 2010; la sintesi delle cause strutturali della deludente performance
della produttivita.

2. L’Iltalia “moderato innovatore” con basse spese in ricerca e sviluppo soprattutto nel
settore privato.

Come si vede nella Tav. 2 e Graf. 3, I’'Italia mantiene nel tempo un forte distacco dai
maggiori paesi avanzati quanto a spese private e pubbliche in R&S rapportate al PIL: intorno
a 1.3%, contro una media OCSE del 2.4%, il 2,7% degli Usa, intorno al 3% di Germania e
Nord Europa. In Europa e sempre in rapporto al PIL, meno dell’Italia investono in R&D solo
Spagna, Grecia e alcuni paesi dell’area CEE. Nel mondo gia da oltre un decennio siamo
nettamente superati da Cina (oltre il 2.0%), Taiwan (Chinese Taipei) (oltre il 3%), Israele e
Korea (oltre il 4%).

In termini pro capite (Tav. 2) I’Italia spende meno della meta di Francia e Germania. Sul
totale degli occupati (Graf. 4 ), i ricercatori (equivalenti a tempo pieno) pesano in Italia il
5%, contro 1’8% nella media UE-28 e circa il doppio nei maggiori paesi della UE.

Il distacco dell’Italia si registra soprattutto nei bassi investimenti in R&S finanziati dal
settore privato (0.6% del PIL meno della meta di Francia e Germania) mentre nella sola
componente di spesa finanziata dallo Stato, che comprende la spesa universitaria, il rapporto
R&S/PIL (0.5%) ¢ meno lontano dallo 0.8 % di Francia e Germania. L’Italia non appare
troppo lontana dei maggiori paesi europei quanto alla proporzione di spesa in R&S effettuata
dalle imprese rispetto al totale (circa 60%), che comprende la quota di spesa finanziata da
risorse pubbliche.

Il ritardo dell’Italia rispetto alla media dei paesi avanzati emerge anche su un aspetto solo
indirettamente collegato al tasso di innovazione industriale (ma assai rilevante sotto il profilo
macroeconomico del sistema paese), cio¢ la scarsa valorizzazione delle risorse umane delle
classi giovanili in termini di istruzione superiore. Infatti ancora nel 2016 1’Italia ¢ al quarto
posto nella classifica della UE-28 quanto a percentuale di popolazione totale che ha
raggiunto al massimo un grado di istruzione primaria o secondaria inferiore (40 contro 20
per cento), e parallelamente ¢ all’ultimo posto insieme alla Turchia quanto alla medesima
quota di popolazione con istruzione terziaria (18%, Graf. 2). Anche nella classifica OCSE
sulla percentuale di popolazione adulta che presenta carenze (low performers) nelle
cognizioni letterarie e numeriche 1’Italia risulta in testa, precedendo solo Turchia e Cile. Non
solo: la percentuale di giovani 18-24 anni che abbandonano il percorso di studi o formazione
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sfiora il 14 per cento, contro una media UE di poco superiore al 10 per cento e percentuali
fra il 3 e il 6 per cento della maggioranza dei nuovi membri del Centro Est Europa.

Al tempo stesso 1’Italia si trova nel gruppo di testa nel panorama dei paesi industrializzati in
base a indici di produttivita scientifica (pubblicazioni, citazioni) dei ricercatori € docenti che
dalla (relativamente modesta) offerta di finanziamento pubblico traggono principale se non
esclusivo alimento.! Tale squilibrio fra capacita di eccellenza scientifica e diffusione
dell’innovazione industriale trova diverse spiegazioni, fra cui due principali.

Innanzi tutto il peculiare “nanismo” del sistema produttivo: un sistema di industria e servizi
con un peso particolarmente elevato di imprese di piccole e piccolissime dimensioni, le quali
mediamente non dispongono di risorse finanziarie e organizzative atte a sostenere attivita di
laboratorio formale di ricerca. In Italia come altrove, la quota di fatturato delle imprese
assorbita da spese in R&S cresce a crescere della dimensione media degli addetti. In Italia,
considerando il totale dell’attivita innovativa, al crescere della classe dimensionale le spese
in R&S incidono in percentuale crescente, mentre parallelamente si riduce la percentuale di
altre attivita innovative, tra cui I’investimento in macchinari, design, acquisto di brevetti e
know- how (vedi piu avanti). Gli investimenti in macchinari e altre tecnologie materiali sono
la modalita prevalente di attivita innovativa in settori relativamente maturi o a elevate
economie di scala (Istat 2016).

Una seconda, anche se meno potente, spiegazione deriva da un modello di specializzazione
produttiva che vede una quota relativamente elevata (rispetto alla media dei paesi avanzati)
di settori manifatturieri e di servizi ovunque tipicamente caratterizzati da una modesta
incidenza delle spese di ricerca di laboratorio sul fatturato e sul valore aggiunto: settori
tradizionali di consumo come alimentare, tessile, abbigliamento, pelli e calzature, arredo,
oltre a ceramica e prodotti per la casa e I’edilizia, metallurgia, macchine e componentistica
meccanica tradizionale, servizi di trasporto su strada, ristorazione, alberghi e turismo. ? Lo
confermano alcuni esercizi di simulazione statistica in cui, applicando la propensione
effettiva alla R&S delle imprese italiane ad una immaginaria composizione percentuale dei
settori e delle classi dimensionali d’impresa uguale a quella di altri paesi come Germania-
Francia-Regno Unito-Usa-Giappone, si riduce sensibilmente la distanza dell’Italia da questi
paesi. Va tuttavia subito aggiunto che in questi esercizi di simulazione la distanza dell’Italia
dai paesi di testa si riduce ma rimane notevole, rivelando dunque che la minore intensita di
R&S italiana dipende in misura non piccola da altri fattori, fattori collegabili sia a
caratteristiche dominanti delle imprese, sia a fattori esterni all’impresa.

Tra 1 primi, non solo il citato “nanismo dimensionale”, ma anche, a parita di dimensione
aziendale, una minore propensione delle imprese italiane a scommettere sulla ricerca come
fattore di competitivita. Tutto ci0 contribuisce — con 1 fattori esterni di seguito menzionati -

! Come ricorda il PNR (Programma Nazionale di Ricerca) 2015-2020 del Miur (2015, p, 9), I’Italia & al terzo
posto al mondo (a ruota con UK e Canada) quanto a numero di pubblicazioni scientifiche per unita di spesa
lorda in Ricerca e Innovazione, occupa 1’ottavo posto come numero assoluto di pubblicazioni. La qualita delle
pubblicazioni, misurata dal numero di citazioni dai lavori scientifici, ¢ nella media europea e superiore alla
media in alcuni ambiti come Ingegneria e Medicina.

2 Come notato pill avanti, le imprese pitl competitive in questi settori manifatturieri “tradizionali” o “supplier
dominated” nella terminologia d Pavitt (1984) investono poco nella ricerca formale di laboratorio, ma svolgono
molta attivita innovativa nei processi € nei prodotti. Da un lato esse importano innovazione tecnologica dai
propri fornitori (suppliers) di macchinario, materiale e componenti.
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alla minore capacita del sistema-paese di trasferire i risultati della ricerca scientifica alle
decisioni di investimento e sviluppo delle imprese. (Bugamelli et al. (2012), pp. 12-14).
Tra i fattori esterni alle imprese giocano un ruolo rilevante: a) un sistema di istruzione
superiore e di premialita per cui docenti e ricercatori sono meno incentivati a “sporcarsi le
mani” in collaborazione con le imprese; b) carenza di infrastrutture pubbliche e corpi
intermedi specificamente dedicati a promuovere il trasferimento di conoscenze scientifiche
alle realta produttive che operano sul mercato, con dotazione di risorse umane e finanziarie
ben maggiori dei numerosi parchi scientifici e incubatori di business promossi da quasi tutte
le regioni e vari enti territoriali. Nel modello anglosassone assai diffuso nell’Europa
continentale (in Germania in particolare con la Fraunhofer Gesellschaft), queste istituzioni-
ponte non svolgono mai funzioni di puro trasferimento finanziario, perché operano tramite
contratti di collaborazione di ricerca in ampia parte finanziati dagli stessi partners privati.
La spiccata propensione media delle imprese italiane, in particolare le PMI, a
un’innovazione di prodotto non strettamente legata ad attivita formali di R&S di laboratorio
non deve farci trascurare un altro angolo di osservazione. L’Italia ¢ invidiata dagli altri
paesi, oltre che per prodotti alimentari e vini di qualita, per: a) I’eccellenza manifatturiera
nei prodotti per la persona e la casa (moda, arredo, pelletteria, calzature, oreficeria-
gioielleria, ceramica, illuminotecnica ...) che devono la loro attrattivita per i consumatori di
tutto il mondo a caratteristiche di creativita-design-stile-bellezza; b) una radicata vocazione
da artigianato metallurgico-meccanico con elevata flessibilita-adattabilita- alle esigenze
differenziate degli utilizzatori (customization); c) il fenomeno dei distretti industriali come
organizzazione spontanea di PMI fortemente integrate tra loro (network sostitutivo delle
economie classiche di scala)

In base alla periodica Community Innovation Survey della UE, che rileva non tanto I’input
di ricerca quanto la percentuale di nuovi prodotti e nuovi processi introdotti dall’impresa,
I’Italia viene classificata tra 1 paesi “moderati innovatori”, al di sotto dei paesi europei piu
avanzati ma davanti alla Spagna ed ai paesi dell’Europa Centro-Orientale (Graf. 1).°> Nella
classifica piu recente dei 29 paesi europei quanto a peso di imprese innovative sul totale
I’Italia ¢ 13ma, col 54% delle imprese innovative contro la media europea del 51%.

3. L’ltalia in ritardo nella produttivita

La crescita della produttivita (valore aggiunto per addetto o per ora lavorata) ¢ per
definizione il motore principale della crescita del PIL per abitante, che a sua volta dipende
dalla qualita del fattore lavoro (capitale umano), dalla quantita e qualita del fattore capitale
(materiale come impianti e attrezzature, immateriale come tecnologia e software), dalle
capacita organizzativo-imprenditoriali che consentono le migliori combinazioni di lavoro e
capitale (principale determinante della PTF-Produttivita totale dei fattori), e infine dalle
condizioni esterne all’impresa (fattori storici e istituzionali che regolano il mercato e il ruolo
del governo).

3 Vedi anche MIUR (2015, p. 11). L’Italia ¢ forte esportatore di cervelli (laureati e dottori che fanno ricerca
all’estero) mentre riesce ad attrarre solo il 2 per cento degli studenti stranieri che decidono di studiare all’estero
(ibidem p. 15).
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L’insoddisfacente performance della produttivita italiana dalla meta degli anni *90 ¢ la
principale determinante del ritardo nella crescita del PIL Come si vede nella Tav. 1, nel
ventennio 1995-2016 la crescita media annua della produttivita per ora lavorata a prezzi
costanti ¢ stata per 1’Italia dello 0.3% contro Francia 1.2%, Germania 1.2%, Spagna 0.7%.
E nello stesso ventennio la TFP (Produttivita totale dei fattori) in Italia ¢ calata dello 0.1%
mentre ¢ salita dello 0,5% in Francia e Germania e dello 0.2% in Spagna.

Prima di soffermarci sulle determinanti di tale insoddisfacente performance dell’Italia va
notata una significativa differenza tra macro-settori che emerge dall’inizio degli anni 2000:
dal 2003 la produttivita nei servizi resta stagnante, mentre nell’industria manifatturiera il
confronto con gli altri maggiori paesi europei diventa meno sfavorevole (Graf. 7). E dal 2010
al 2016 la crescita della produttivitd nel manifatturiero ¢ stata perfino superiore a quella
registrata in Francia e Germania.*

Un’altra importante evidenza empirica emerge a proposito della grande eterogeneita delle
imprese: in tutte le classi dimensionali la performance della produttivita differisce piu tra
imprese dello stesso settore che non tra settori diversi. In tutti 1 settori vi € un gruppo di
imprese, tendenzialmente medie e medio-grandi, che appaiono molto vicine alle migliori
imprese degli altri paesi in termini di produttivita (efficienza), innovativita e propensione
all’export. Purtroppo nel confronto internazionale queste imprese presentano una
dimensione inferiore ¢ un minor peso sul valore aggiunto industriale.

4. Le cause del ritardo dell’Italia nella crescita della produttivita.

Sulle diverse determinanti della inferiore performance di produttivita delle imprese italiane
vi ¢ ormai una ricca evidenza empirica. Oltre al periodico Rapporto Istat sulla competitivita
dei settori produttivi (Istat 2019), un folto gruppo di ricercatori del Servizio Studi della
Banca d’Italia ha pubblicato all’inizio del 2018 una esaustiva analisi su questo tema
(Bugamelli et al, 2018).

La questione dimensionale si conferma al centro del problema, data I’anomala distribuzione
del sistema produttivo italiano in termini di classi dimensionali (il citato “nanismo” che
contraddice la famosa visione del “piccolo ¢ bello”). Passando dalle micro e piccole imprese
a quelle di maggiore dimensione si registra sistematicamente maggiore produttivita del
lavoro (valore aggiunto per addetto) (Graf. 8), che si accompagna a maggiori investimenti
fissi e investimenti in ICT per addetto, maggior retribuzione per addetto (riflesso di una
maggiore quota di lavoratori a media-alta qualifica), maggiore quota di fatturato spesa in
R&S, maggior propensione all’export, maggior numero di mercati di esportazione, maggiore
capacita di intraprendere investimenti diretti come radicamento sui mercati esteri.

A sua volta il persistente nanismo ha radici antiche e profonde. Anche le imprese medio-
grandi e meglio performanti italiane, a confronto con le corrispondenti imprese europee di
successo, presentano una dimensione di addetti e fatturato inferiore.

Anche su questo tema le possibili spiegazioni di questa anomalia rimandano a fattori sia
interne alle imprese, sia esterne. Tra 1 fattori interni alle imprese, innanzi tutto viene il

4 De Nardis (2019)
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modello di governance dell’impresa familiare che diffida della quotazione in borsa e della
perdita del controllo ogniqualvolta si apre una prospettiva di allargamento del capitale
aziendale tramite M&A: D’obiettivo della salvaguardia e crescita del capitale privato
familiare prevale su quello di far crescere il perimetro dell’azienda. Ne deriva anche una
minor pressione all’internazionalizzazione su vasta scala, soprattutto in termini di
investimenti diretti, che comportano qualche allungamento della catena di controllo
gestionale e occasionalmente una minore disponibilita ad alleanze e fusioni con soggetti
locali. A cid concorre la vera anomalia dell’impresa familiare italiana: a confronto con larga
parte delle imprese a capitale familiare negli altri paesi avanzati, in Italia ¢ nettamente
superiore la percentuale di imprese dove il controllo gestionale ¢ “family managed”, cio¢
affidato a membri della famiglia anzi che condiviso con soggetti manageriali esterni alla
famiglia i quali sono interessati alla crescita dei volumi e dei valori economici aziendali da
cui dipende in buona misura il loro guadagno atteso (Graf. 5).

Beninteso, non mancano esempi di gruppi a controllo familiare con ampia partecipazione di
membri della famiglia alla gestione che valorizzano una gestione manageriale e cosi facendo
realizzano importanti processi di crescita e di internazionalizzazione (Mapei e Ferrero per
fare degli esempi). Ma sono pur sempre casi limitati nell’insieme. Non ¢ casuale che, come
si ¢ visto negli anni recenti, il controllo di un numero crescente di imprese familiari (molto
bene performanti e di limitate dimensioni) sia passato a medio-grandi gruppi internazionali
che — non essendo condizionati dall’accumulazione del capitale privato delle famiglie
controllanti - hanno proiettato la storia dell’azienda italiana in una prospettiva di crescita
mondiale.

Tra le spiegazioni del tendenziale nanismo esterne alla cultura aziendale gioca un ruolo
rilevante la mancanza o quasi totale assenza di una fiscalita esplicitamente favorevole al
reinvestimento degli utili anzi che alla loro distribuzione agli azionisti®. A cio si aggiunge la
struttura finanziaria ancora decisamente “bancocentrica” che non incoraggia I’intervento di
intermediari finanziari non bancari (private equity, club deal, venture capital ecc.) piu
orientati ad accelerare la crescita dimensionale anche favorendo la diluizione del capitale di
controllo e I’allargamento del management.

L’avanzamento tecnologico e organizzativo del sistema produttivo trova fondamentale
alimento nell’intensita e qualita degli investimenti pubblici e privati nel “capitale umano”
(Visco 2009, Visco 2015). A loro volta questi investimenti generano efficienza e dinamismo
delle imprese in funzione del sistema di formazione scolastica e professionale ai vari livelli.
L’Italia ha accumulato un fortissimo ritardo nella diffusione dell’educazione terziaria (Graf.
2) e ha perso molti colpi dai primi decenni del secondo dopoguerra quanto a risorse investite
nell’istruzione professionale (Istituti tecnici secondari e di formazione superiore).

Un’altra fondamentale determinante della produttivita ha a che fare con la “demografia”
delle imprese (Graf. 9), cio¢ dalla maggiore o minore velocita con cui all’interno di ogni
settore e di ogni territorio le imprese meno efficienti escono dal mercato e vengono
rimpiazzate da imprese piu efficienti gia esistenti o nuove entranti (efficienza allocativa).
Come gia notato alla fine del par. 2.2 precedente, |’interpretazione del dato macroeconomico

> Si veda la recente triste vicenda dell’ACE, che mirava proprio a stimolare il capitale di rischio ed ¢ stata
sostituita da qualche sconto sulle aliquote IRES. Sotto la spinta del rilancio post-Covid19 il governo sta
ripensando allo strumento dell’ ACE ricalibrando i parametri fiscali di riferimento.
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e macrosettoriale sulla produttivita non puo prescindere dalla grande eterogeneita tra le
imprese componenti i medesimi settori, le medesime classi dimensionali ¢ i medesimi
territori. A parita di caratteristiche performanti delle singole imprese, la performance di interi
settori migliora quanto piu alta ¢ la mera efficienza allocativa.

Ci0 chiama in causa il quadro istituzionale su temi assai diversi ma accomunati dal continuo
susseguirsi di promesse elettorali non mantenute e confusi disegni di riforma: normative sul
mercato del lavoro che non riescono a conciliare le dovute garanzie ai diritti del lavoratore
con la flessibilita richiesta dalle trasformazioni tecnologiche, cultura sindacale in cui
I’ideologia fa premio sul pragmatismo, efficienza della giustizia civile da cui 1’anomala
durata dei processi civili in genere, legislazione fallimentare snella e mirata al rilancio e
riqualificazione delle risorse temporaneamente congelate, opacita e volatilita delle norme
regolatorie, burocrazia che antepone il formalismo procedurale al raggiungimento dei
risultati, sistema di ammortizzatori sociali che favoriscono o scoraggiano la mobilita tra
imprese, corruzione capillarmente diffusa.

Il lento mutare del modello di specializzazione settoriale del paese non sembra aggiungere
una spiegazione strutturale al ritardo nella crescita comparata della produttivita. Secondo
OCSE( 2017), negli anni 2000 “il basso livello di produttivita ¢ soprattutto da ascriversi a
una fiacca crescita della produttivita intra-settoriale piuttosto che ad una transizione verso
settori caratterizzati da una debole crescita della produttivita”.

Vi ¢ poi, aggravato dal pesante calo degli investimenti durante la Grande Recessione, un
significativo ritardo dell’industria e dei servizi nel volume e nella qualita degli investimenti
fissi e immateriali. Gia prima della crisi, nel 1995-2006 Germania e Francia hanno
investito di piu nei settori manifatturieri a maggiore dinamismo tecnologico caratterizzati da
piurapida crescita della PTF, mentre in Italia ¢ avvenuto 1’opposto (Hassan-Ottaviano 2013).
Nello stesso periodo I’Italia ha investito nettamente meno di Germania e Francia in attivita
materiali e immateriali legate alle ICT (Hassan-Ottaviano 2013, Fig. 5), mentre ¢ noto da
molti studi sull’economia USA che la “intensita di ICT” (hardware, software, capitale
umano) € positivamente associata alla crescita della produttivita. Uno di questi studi (Bloom-
Sadun-Van Reenen 2012)° osserva la netta superioritd delle affiliate di imprese
multinazionali americane rispetto alle imprese locali in termini di maggiore intensita d’uso
di tecnologie e procedure ICT.

Diversi studi, anche su dati italiani, dimostrano 1’importanza del “capitale digitale” come
fattore promotore di efficienza e di innovazione delle imprese.” Non a caso la centralita delle
ICT, o meglio la transizione dalla “terza rivoluzione industriale” (informatica,
telecomunicazioni, computers) all’attuale o “quarta rivoluzione industriale”
(digitalizzazione, interconnessione, intelligenza artificiale, internet delle cose, realta

® Lo studio utilizza dati panel provenienti dalla banca UK Establishment Panel, dal Panel Harte-Hanks su
160.000 stabilimenti europei di imprese con piu di 100 addetti e dalla CEP Management Survey 2006 di Londra
sul sottoinsieme di 1633 imprese localizzate in sette paesi europei. Quest’ultima banca di microdati utilizza
una squadra di 51 intervistatori che assegnano ad ogni impresa intervistata un punteggio su scala 1-5 su 18
campi di pratiche manageriali come assunzioni, valutazioni, premi, penalizzazioni, formazione e innalzamento
delle qualifiche. Viene sottolineata una stretta connessione tra I’impiego di strumenti ICT e il grado di
flessibilita-mobilita interna della manodopera.

7 Si veda Fabiani-Schivardi-Trento (2003) € Bugamelli-Pagano (2003).
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aumentata ecc.), ¢ una delle colonne portanti delle recenti politiche industriali dei governi
europei, a cui 1’Italia stenta ad agganciarsi con la tormentata Agenda Industria 4.0. ®

A proposito di competitivita misurata dal costo del lavoro per unita di prodotto (CLUP, cioe
dinamica salariale rapportata alla produttivita del lavoro), va notata una recente inversione
di tendenza. Mentre dal 2000 a meta 2012 la crescita cumulata del CLUP manifatturiero ¢
stata del 40 per cento, contro una media del 25 per cento nell’Eurozona, dal 2012 in poi la
crescita della produttivita ha continuato ad essere modestissima o vicina a zero, ma si €
accompagnata ad una notevole moderazione salariale. Come risultato, nel triennio 2014-
2016 il CLUP italiano sul totale dell’economia ¢ cresciuto tra lo 0,5 e I’1,1 per cento
all’anno’, meno della media dell’Eurozona (2,5 percento) e nettamente meno che in
Germania (6,5 per cento). Questo recupero di competitivita-costo ha certo contribuito alla
migliore performance delle esportazioni italiane negli ultimi anni.

Spesso ci si chiede quanto I’Italia sia sfavorita da una specializzazione internazionale in
settori a crescita relativamente lenta della domanda mondiale, cio¢ se la composizione
merceologica delle esportazioni italiane penalizzi nel medio-lungo periodo le quote di
mercato dell’Italia. Certamente la debole presenza dell’Italia come produttore ed esportatore
nei settori delle alte tecnologie (settori per definizione a crescita di mercato piu rapida) non
favorisce le quote export dell’Italia. Tuttavia diversi esercizi statistici di “constant market
share” come quelli sopra ricordati portano a concludere che, almeno negli ultimi anni, la
specializzazione settoriale, definita anche a livelli abbastanza disaggregati, non sembra aver
giocato in modo significativo né a vantaggio né a svantaggio del paese.

5. Conclusioni.

Da molti anni I’Italia ¢ classificata tra 1 paesi dotati di elevata produttivita scientifica ma
mediocre produttivita macroeconomica, che si accompagna a bassi investimenti (pubblici
ma soprattutto privati) in attivita formali di Ricerca e Sviluppo e tuttavia una notevole
propensione delle imprese manifatturiere ad attivita innovative in senso lato, come
miglioramenti nell’ efficienza dei processi, veloci innovazioni incrementali nella qualita e
nella tecnologia incorporata nei prodotti, esplorazione di nuovi mercati di esportazione.
Questo disaccoppiamento fra eccellenza scientifica e competitivita tecnologica e
organizzativa sui mercati discende da fattori sia interni che esterni alle imprese,

Tra 1 fattori interni si annovera lo storico “nanismo” dimensionale delle imprese (in
particolare la proporzione di imprese con meno di 50 addetti sul totale, proporzione quasi
doppia rispetto alla media dei paesi avanzati), cosi come I’alta incidenza di imprese familiari
con governance strettamente familiare anzi che manageriale: entrambe le circostanze
contribuiscono alla minore propensione delle imprese a scommettere sulla ricerca come

8 Come argomentano Brynjolfsson a McAfee (2014), nessuno dispone della sfera di cristallo per prevedere la
crescita della Ptf nei prossimi decenni, ma non dobbiamo sottovalutare il potere dirompente delle innovazioni
degli anni recenti, come I’interconnessione tra robots nella meccatronica, I’intelligenza artificiale, la
«manifattura additiva» (3D Printing), la manutenzione predittiva, il quantum e cloud computing, la fotonica, i
materiali avanzati e compositi.

° Dato da Istat (2017), p, 15.
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fattore di competitivita. Si aggiunga la debole propensione delle piccole imprese a investire
nella formazione del proprio capitale umano. Tra i fattori esterni giocano un ruolo importante
la popolazione con grado relativamente basso di istruzione terziaria e la persistente carenza
di istituzioni pubbliche preposte a favorire il trasferimento delle conoscenze tecnologiche
dalla ricerca accademica alle decisioni di investimento e innovazione applicata delle imprese
che operano sul mercato.!”

Il ritardo dell’Italia nella crescita della produttivita del lavoro e nella produttivita totale dei
fattori, registrato da piu di due decenni anche se con deboli segnali di recupero dopo la crisi
del 2007-2008, trova nuovamente spiegazioni sia nei citati fattori interni al tessuto
imprenditoriale (vocazione al nanismo dimensionale e scarsa gestione manageriale che
rallentano i processi di crescita esterna alla ricerca di maggiori economie di scala e di scopo),
sia nel contesto esterno alle singole imprese. Di tale contesto esterno fanno parte i numerosi
fattori che incidono negativamente sull’attrattivita (doing business) delle imprese piu
dinamiche: normativa e regolazione volatile e complessa, burocrazia lenta e inaffidabile,
fiscalita pesante e ostile anche perché condizionata dall’alto tasso di evasione fiscale e
contributiva, giustizia civile lenta, legislazione fallimentare che produce congelamento
inefficiente di risorse, rigidita in alcune aree della cultura sindacale. A cid si aggiunge
sempre piu il ritardo nell’accumulazione del “capitale digitale” che permea I’intero sistema
produttivo e le istituzioni pubbliche.

10 Al di 1a del lento avvio, ¢ forse ancora prematuro un giudizio su efficienza ed efficacia dello schema varato
da Impresa 4.0 con I’interazione fra Digital Innovation Hubs distribuiti sul territorio € un numero ristretto di
Competence Centres facenti capo alle universita.
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Parte 11
Industria, mercato e innovazione in Italia

1. La funzione pubblica di sostegno all’innovazione e alla ricerca e la governance
istituzionale

Come ¢ stato gia messo in evidenza, un fattore di debolezza del capitalismo italiano ¢
costituito dal “nanismo” dimensionale delle sue imprese, a cui si uniscono, da un lato,
I’evidente sbilanciamento della specializzazione produttiva verso i settori a basso contenuto
tecnologico e, dall’altro, la dominanza di assetti di governance societari essenzialmente di
tipo famigliare (Trento 2012). L’insieme di questi fattori ha, come ovvio, un impatto
negativo sul piano dello sviluppo delle attivita di ricerca e innovazione, dato che queste
ultime vengono tradizionalmente condotte dalle imprese medie e grandi, piu propense a
rischiare, investendo in settori avanzati (Nelson 1993).

Pur considerando la rilevanza di questi aspetti, non sfugge comunque che, nel campo della
promozione dell’innovazione e della ricerca, un ruolo centrale ¢ tradizionalmente giocato
dalle istituzioni pubbliche, le quali sono chiamate non solo a gestire gli eventuali fallimenti
del mercato, ma soprattutto a predisporre politiche e interventi ad hoc (M. Jacobs, M.
Mazzucato 2016).

Sotto questo punto di vista, va evidenziato che la storia dell’azione pubblica a favore
dell’innovazione e della ricerca, nel nostro paese, segue, in modo piuttosto esatto, la parabola
del governo dell’industria (Bellini 1996). E cosi, nell’ultimo trentennio, anche in questo
campo, si ¢ assistito al consolidarsi di una certa diffidenza verso I’idea di un coinvolgimento
pubblico realmente pro-attivo, non declinato solo nella forma della regolazione del mercato
(Majone, La Spina 2000), replicando, percio, quello che, in senso pit ampio, € avvenuto per
la politica industriale nel suo complesso. In altri termini, tramontata 1’epoca dell’Iri, al cui
gruppo a lungo ¢ stata affidata, di fatto, buona parte dell’azione di sviluppo e
implementazione di nuove tecnologie, si ¢ fortemente ridimensionata I’attenzione sistemica
verso lo sviluppo di un’economia ad alta intensita di lavoro e di conoscenza (Gallino 2002).
Ora, a prescindere dal bilancio critico che si puo formulare sulle modalita attraverso cui si ¢
chiusa la stagione delle grandi partecipate statali e sugli esiti delle scelte fatte (Muchetti
2012), ¢ senz’altro vero che, a partire dagli anni Novanta, la collocazione dell’Italia sulla
frontiera della tecnologia ¢ andata gradualmente cadendo (Giunta, Rossi 2017). Del resto, ¢
ormai considerazione condivisa che anche il capitalismo dei distretti industriali non abbia
ottenuto quei risultati, in termini di avanzamento economico del Paese, che ci si attendeva
(Brusco, Paba 2012).

Specie in ragione della crisi economica del 2008, ¢ stata progressivamente prestata maggiore
attenzione al tema della promozione pubblica dell’iniziativa economica privata. Tale
attenzione ¢ poi cresciuta, in modo esponenziale, in virtu degli eventi causati dalla diffusione
del Covid-19. Questo ultimi, infatti, hanno messo in luce sia i limiti di scelte assunte, nel pit
recente passato, quanto a investimenti in settori (si pensi ritardo nel garantire la connessione
alla banda ultra-larga sull’intero territorio nazionale), quanto la necessita di investire in
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innovazione e ricerca seguendo traiettorie moderne, oltre le tradizionali risposte da “Stato
finanziatore” del passato (Serrani 1971).

La rinnovata considerazione per i profili del coinvolgimento dello Stato nell’attivita
economica e nello sviluppo di politiche per I’innovazione e la ricerca si trova, a ogni modo,
in uno stadio piuttosto embrionale, mancando, sinora, quella visione strategica, coesa a
livello nazionale, che sarebbe, invece, necessaria per lo sviluppo di politiche in questa area
e che ci si auspica possa formarsi anche sfruttando 1’occasione offerta dall’arrivo dei fondi
del piano per la ripresa dell’Europa'!.

La dimostrazione di quanto appena affermato la si puo avere osservando diversi profili. Tra
essi, 1 principali sono D’architettura istituzionale dell’intervento pubblico di sostegno
all’innovazione e alla ricerca e gli strumenti delle politiche messe in campo, tanto a livello
nazionale quanto regionale.

Sotto il primo degli aspetti segnalati, relativo cio¢ alla dimensione istituzionale
dell’innovazione e della ricerca, ¢ indispensabile premettere che, anche qui non
diversamente da quanto avviene complessivamente in altri campi del governo
dell’economia, il ruolo del Parlamento ¢ molto limitato (Carlassare 1998), per almeno due
ragioni. La prima risiede nella disgregazione delle competenze in materia di politiche per
I’innovazione e la ricerca, che rende difficile per 1’organo parlamentare, tramite le
Commissioni competenti, esercitare una qualche forma di potere di indirizzo e di controllo
tempestivo. La seconda, di carattere piu ampio, si pud invece individuare nella tendenza,
trasversale in quasi tutte le democrazie contemporanee, a vedere scemare i poteri del
Parlamento, in linea di massima a favore di quelli del Governo, sempre piu attivo, con atti
puntuali, nell’individuazione degli indirizzi che le amministrazioni debbono seguire
(Torchia 2009). Se questo ¢ generalmente vero, non sfugge, comunque, che il tema del
sostegno all’innovazione e alla ricerca ha subito una progressiva retrocessione nell’elenco
delle priorita strategiche di pressoché tutti i governi che si sono succeduti, negli ultimi anni,
alla guida del Paese. Cio, con I’effetto di non vedere neppure colmato il citato deficit di
azione del Parlamento dall’attivismo dell’esecutivo, cosi come accade, invece, in altre aree
dell’intervento pubblico a favore dell’iniziativa economica privata (Averardi 2018).
Evidenziata la condizione di debole interesse politico per la questione dell’innovazione, ci
si pud concentrare sull’organizzazione del sistema preposto a sostenere la ricerca e lo
sviluppo della tecnologia in Italia, anticipandone i tre aspetti fondamentali.

Il primo ¢ il pluralismo organizzativo, frutto della moltiplicazione degli attori pubblici
chiamati a svolgere un ruolo nella filiera della ricerca e dell’innovazione. Il secondo ¢,
all’interno di tale pluralismo, la presenza di un’impostazione piuttosto gerarchica, che
conduce ad attribuire ai ministeri e, tra essi, specialmente a quello dell’universita e della
ricerca, un ruolo dominante. Il terzo, che si collega strettamente al precedente, ¢ la debolezza
o ’assenza di organismi autonomi, diversi dagli attori ministeriali, che possano svolgere,
anche in rete tra loro, un ruolo di elaborazione attiva di strumenti di policy.

111 riferimento & ai 209 miliardi di euro stanziati dal c.d. Next Generation Ue, i quali, secondo le Linee guida
per la definizione del piano nazionale di ripresa e resilienza, presentate dal Governo, dovrebbero indirizzarsi
cluster di intervento come, tra 1’altro, la digitalizzazione e ’innovazione, la transizione verde e le infrastrutture
per la mobilita.
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Partendo dall’aspetto del pluralismo organizzativo, va rimarcato che, nel quadro attuale, al
di 1a del Governo e del Parlamento, concorrono alla determinazione delle linee di sviluppo
strategico dell’innovazione e della ricerca, e poi alla loro concreta implementazione,
numerosi ministeri insieme soprattutto alle regioni.

Tra 1 primi svolgono un ruolo di definizione delle linee di intervento, che va oltre il piano
del mero finanziamento, soprattutto il Ministero dell’universita e della ricerca e poi il
Ministero dello sviluppo economico, il Ministero della salute e il Ministero dell’economia.
Tutti questi dicasteri, infatti, al di 1a dei singoli strumenti di intervento che possono mettere
in campo, e di cui si dira a breve, hanno un ruolo di guida e vigilanza dei principali enti
pubblici di ricerca del paese, quali, tra gli altri, il Cnr, nel caso del Ministero dell’universita
e della ricerca, I’Enea, per il Ministero dello sviluppo economico, I’Istituto superiore di
sanita, per il Ministero delle sanita e I’Istituto italiano di tecnologia per il Ministero
dell’economia. Al Ministero dell’economia e delle finanze rispondono inoltre, diverse
societa controllate tra cui Invitalia e Cassa depositi e prestiti, la quali, seppure ovviamente
non rientranti tra gli enti di ricerca, assumono (o dovrebbero assumere), come si avra modo
di evidenziare, un ruolo importante nell’ausilio all’innovazione.

In aggiunta al livello nazionale, un ruolo specifico, nella elaborazione di policy e nella
predisposizione di meccanismi di sostegno all’innovazione e alla ricerca, ¢ affidato poi alle
regioni. Queste sono chiamate a esercitare la funzione legislativa concorrente insieme allo
Stato, in forza dell’articolo 117 della Costituzione e le relative funzioni amministrative,
secondo 1l principio di sussidiarieta fissato dall’articolo 118 della Costituzione (Cassese
2001). e sono inoltre destinatarie privilegiate delle politiche di coesione europee e dei
correlati fondi strutturali, ripartiti nei diversi cicli di programmazione (Manzella 2011). Ne
deriva che tutte le regioni italiane si sono dotate di almeno una legge specifica in tema di
innovazione e ricerca e hanno introdotto, nel proprio territorio, strumenti ad hoc, per lo piu
orientati a stimolare la produttivita locale, tramite la creazione di imprese innovative o per
mezzo del supporto al trasferimento tecnologico.

Questo quadro generale di governance, molto articolato, porta tuttavia a una dispersione di
competenze e di risorse particolarmente rilevante, specie considerata la scarsa attitudine a
coordinare le diverse iniziative, in campo economico, nazionali e regionali, tra di loro che
caratterizza ’amministrazione italiana (Cassese 2014). Prova ne ¢, nel campo qui
considerato, la difficolta riscontata dall’ultimo Programma Nazionale per la Ricerca (PNR)
del 2016 a conseguire 1 risultati attesi, specie sotto il profilo della capacita di coordinare i
diversi attori competenti in materia di innovazione (Zecchini, 2016).

Posta in termini piu ampia, ad apparire assente ¢ dunqua una “testa pensante”, in tema non
solo di innovazione e ricerca ma di politica industriale nel suo complesso (Viesti 2016),
giacché non vi puo essere sviluppo delle prime senza attenzione alla seconda.

Alla sovrapposizione di progetti e iniziative, in massima parte ministeriali e regionali, che
inevitabilmente genera disfunzioni, si aggiunge poi la totale assenza di importanti agenzie
autonome di finanziamento e implementazione della ricerca — come i centri Fraunhofer o
Catapult in Germania e Inghilterra — che siano capaci, attraverso una costruzione a rete, e
un’impostazione bottom-up, di garantire il trasferimento tecnologico verso il mondo
dell’industria.
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Proprio in relazione a questo ultimo aspetto, vale la pena evidenziare che, nonostante I’Italia
sconti un ritardo significativo nel numero dei laureati e dei dottori di ricerca, la qualita
produzione scientifica dei ricercatori dell’universita resta, nei ranking mondiali, a livelli
ancora buoni. Cio conferma che la ricerca non coincide con 1’innovazione e che il
collegamento tra queste richiede un intervento istituzionale significativo, diverso da quello
attualmente messo in campo, che consideri anche I’importanza della costruzione di
“infrastrutture immateriali”.

2. Gli strumenti di ausilio pubblico all’innovazione e alla ricerca.

Conformemente a quanto stabilito dall’art. 9 Cost.'?, lo Stato deve assumere le vesti di
promotore della ricerca e dell’innovazione il cui incremento deve considerarsi quale
preminente obiettivo per la crescita del sistema-Paese, esistendo una stretta correlazione tra
il difetto di produttivita di questo e la bassa capacita di innovazione che lo caratterizza.

Al fine di meglio incentivare le imprese a cogliere le opportunita legate alla quarta
rivoluzione industriale'®, con la legge di stabilita per il 2017 (1. n. 232/2016) il Ministero
dello sviluppo economico (Mise) ha riorganizzato, in un’ottica non congiunturale, alcuni
ausili preesistenti. E stato cosi adottato il Piano nazionale Impresa 4.0 (gia Piano nazionale
Industria 4.0), piu volte modificato, le cui principali azioni sono attualmente: credito
d’imposta per investimenti in beni strumentali nuovi, patent box, credito d’imposta per gli
investimenti in ricerca e sviluppo, nuova Sabatini, fondo di garanzia, accordi per
I’innovazione, smart&start e contratti di sviluppo.

Le prime tre misure agevolative assumono la veste di benefici tributari'®. Il credito d’imposta
per investimenti in beni strumentali nuovi ¢ stato introdotto dalla legge di bilancio 2020'° in
sostituzione della precedente misura dell’iper- e del super-ammortamento'S. Le imprese
possono beneficiare della nuova agevolazione!” per gli investimenti, compiuti nel 2020, in
beni nuovi (materiali o immateriali) strumentali all’esercizio dell’impresa, destinati a
strutture produttive ubicate in Italia.

Con la misura del patent box'® si prevede invece il beneficio di una detassazione del 50%
dei redditi d’impresa prodotti attraverso 1’utilizzo di alcuni beni immateriali, quali marchi,

12 Art. 9, co. 1, Cost.: «La Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica e tecnica».

13 Con tale espressione si intende comunemente il fenomeno di digitalizzazione delle attivita produttive.

14 In generale, sui caratteri delle agevolazioni tributarie in favore delle imprese per promuovere la ricerca e lo
sviluppo, si veda P. Boria, La ricerca e I'innovazione industriale come fattori di una fiscalita agevolata, in
Diritto e pratica tributaria, 2017, n. 5, pp. 1869-1911.

15 Art. 1, co. 184 ss., 1. n. 160/2019 (legge di bilancio 2020).

16 La misura dell’iper- e del super-ammortamento ¢ stata introdotta la prima volta dall’art. 1, co. 91 ss., 1. n.
208/2015 (legge di stabilita 2016), e poi piu volte modificata. Da ultimo, I’art. 1, co. 60-62, 1. n. 145/2018
(legge di bilancio 2019), aveva prorogato a tutto il 2019, modificandolo, I’iper-ammortamento e non anche il
super-ammortamento. Sulle due misure si vedano R. Friscolanti e B. Pagamici, Super ed iper ammortamento,
bonus fiscali per gli investimenti, in Cooperative e enti non profit, 2017, n. 6, pp. 23-33; R. Perez, La manovra
per il 2018 e gli strumenti per lo sviluppo, in Giornale di diritto amministrativo, 2018, n. 2, pp. 186-187.

1711 credito d’imposta viene riconosciuto in misura differente a seconda della tipologia di bene oggetto
dell’investimento da parte dell’impresa (art. 1, co. 188-190, 1. n. 160/2019).

18 Decreto 28 novembre 2017 (recante le disposizioni di revisione del precedente decreto del 30 luglio 2015)
del Mise, emesso di concerto con il Mef, adottato in attuazione dell’art. 1, co. 37-43, 1. n. 190/2014 (legge di
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brevetti, disegni e modelli, software protetti da copyright e informazioni aziendali (know
how) giuridicamente tutelabili. Il regime ¢ opzionabile in sede di dichiarazione dei redditi
da parte di tutti i soggetti titolari di reddito d’impresa a condizione che i possibili beneficiari
svolgano attivita di ricerca e sviluppo per la produzione e il mantenimento dei beni
immateriali.

L’ultima agevolazione fiscale ¢ il credito d’imposta per gli investimenti in ricerca e sviluppo,
in transizione ecologica, in innovazione tecnologica 4.0 e in altre attivita innovative
(compreso il design), introdotto dalla legge di bilancio 2020 in sostituzione del precedente
credito d’imposta per attivita di ricerca e sviluppo?’. Possono accedere al credito d’imposta
tutte le imprese residenti nel territorio dello Stato che effettuano investimenti in ricerca e
sviluppo?!.

I tre benefici fiscali ora esaminati hanno in comune due caratteristiche. Da un lato, si tratta
di incentivi orizzontali e non settoriali dal momento che si rivolgono a tutti i soggetti titolari
di reddito d’impresa. Dall’altro, si basano sul ricorso al criterio dell’automaticita. La
pubblica amministrazione non esercita alcun potere discrezionale, essendo i presupposti per
la concessione del beneficio direttamente regolati dal legislatore. L’unica attivita
dell’ Agenzia delle entrate consiste nel verificare ex post la correttezza della dichiarazione
fiscale resa dall’impresa.

Nell’ambito del Piano nazionale Impresa 4.0 un ruolo centrale*? ¢ svolto poi dalla misura
nota come nuova Sabatini®>. Quest’ultima si rivolge alle micro, piccole e medie imprese
(PMI) che acquistano, in tutti i settori produttivi, beni strumentali nuovi, nonché investono
in tecnologie digitali e in sistemi di tracciamento e pesatura dei rifiuti (c.d. investimenti 4.0).
In tal caso ¢ previsto un contributo?® in conto impianti da parte del Mise rapportato agli
interessi sui finanziamenti®> concessi da parte di banche e intermediari finanziari per
sostenere gli investimenti previsti dalla misura.

Per quanto riguarda la procedura di erogazione del contributo, la PMI presenta alla banca,
unitamente alla richiesta di finanziamento, la domanda di accesso alla misura agevolativa.
La banca, verificate la regolarita della documentazione trasmessa dalla PMI, la sua
completezza e la sussistenza dei requisiti soggettivi dell’impresa, trasmette al Mise richiesta
di prenotazione delle risorse relative al contributo. Il Ministero accerta la disponibilita delle

stabilita 2015), piu volte modificato. Da ultimo il d.l. n. 34/2019 (c.d. decreto crescita) ha introdotto misure
per la semplificazione delle procedure di fruizione del patent box.

19 Art. 1, co. 198 ss., 1. n. 160/2019 (legge di bilancio 2020).

20 Art. 3, d.1. n. 145/2013 (c.d. decreto destinazione Italia), pitl volte modificato.

2111 credito d’imposta viene riconosciuto in misura differente a seconda dell’attivita di ricerca e sviluppo (art.
1, co. 203, L. n. 160/2019).

22 Nel 2018 sono state concesse agevolazioni per un importo pari a circa 402 milioni di euro milioni di euro
(dati resi noti dalla Relazione sugli interventi di sostegno alle attivita economiche e produttive del Mise di
settembre 2019).

23 Introdotta dal d.l. n. 69/2013 (c.d. decreto del fare) e recentemente rifinanziata e prorogata fino al 2025
dall’art. 1, co. 226, 1. n. 160/2019 (legge di bilancio 2020).

24 L’ammontare del contributo del Mise ¢ determinato in misura pari al valore degli interessi calcolati, in via
convenzionale, su un finanziamento della durata di cinque anni e di importo uguale all’investimento, a un tasso
d’interesse annuo pari al: 2,75% per gli investimenti ordinari; 3,575% per gli investimenti in tecnologie digitali
e in sistemi di tracciamento e pesatura dei rifiuti.

2 11 finanziamento deve essere: di durata non superiore a 5 anni; di importo compreso tra 20.000 euro e 2
milioni di euro; interamente utilizzato per coprire gli investimenti ammissibili.
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risorse in ordine di presentazione delle domande e adotta il provvedimento di concessione
del contributo. La banca si impegna quindi a stipulare il contratto di finanziamento con la
PMI e a erogare alla stessa il finanziamento. La PMI, a investimento ultimato, compila e
trasmette al Mise la dichiarazione attestante 1’avvenuta ultimazione e, previo pagamento a
saldo dei beni oggetto dell’investimento, la richiesta di erogazione delle quote di contributo.
La misura presenta dunque carattere orizzontale, stante la vastita di investimenti agevolabili,
¢ sostanzialmente automatico. E la banca o I’intermediario finanziario, al momento di
valutare 1’erogabilita del finanziamento, ad accertare di fatto I’ammissibilita dell’impresa
all’ausilio sulla base di profili di esclusiva contabilita aziendale.

L’erogazione del contributo pud essere accompagnata, fino all’80% dell’ammontare del
finanziamento, dalla garanzia del Fondo di garanzia per le PMI?®. Questo ha come finalita
quella di favorire 1’accesso al credito dei professionisti e delle PMI appartenenti a qualsiasi
settore mediante la concessione di una garanzia pubblica che si affianca o si sostituisce alle
garanzie reali portate dalle imprese®’. La garanzia del Fondo non ¢ dunque concessa solo per
gli investimenti in ricerca e innovazione. Tuttavia, il d.1. n. 179/2012 (decreto crescita 2.0)
ha previsto 1’accesso semplificato, gratuito e diretto alla garanzia prestata dal Fondo per le
start-up innovative e gli incubatori certificati®® e il piu recente d.l. n. 34/2020 (c.d. decreto
rilancio)* ha riservato una quota del Fondo, pari a 200 milioni di euro, in favore delle start-
up ¢ delle PMI innovative.

Il procedimento per 1’erogazione dell’incentivo prevede che I’impresa o il professionista
debba rivolgersi a una banca per richiedere il finanziamento e, contestualmente, per
richiedere che sul finanziamento sia acquisita la garanzia pubblica. La sequenza procedurale
prosegue di regola con una doppia attivita istruttoria effettuata sulla base di indici
economico-finanziari, posta in essere prima dalle banche e poi da MedioCredito Centrale
s.p.a., soggetto gestore. La proposta di delibera viene quindi trasmessa al Consiglio di
gestione del Fondo. Anche qui si osserva una sostanziale automaticita dello strumento
agevolativo a causa di una disciplina normativa estremamente dettagliata che non lascia
particolari margini di autonomia decisionale al Consiglio di gestione del Fondo.

Lo Stato promuove la ricerca e 1’innovazione anche mediante I’erogazione di contributi
diretti o finanziamenti agevolati. In questa direzione si muovono alcune misure, tra cui gli
accordi per I’innovazione®’. Questi si rivolgono a imprese che esercitano attivita industriali,
agroindustriali, artigiane o di servizi all’industria, nonché attivita di ricerca, e finanzia
progetti®! riguardanti attivita di ricerca industriale e di sviluppo sperimentale finalizzati alla

26 Art. 2, co. 100, lett. a), 1. n. 662/1996.

27 Nel solo 2019 sono state accolte 124.954 domande e sono stati erogati 19.375 milioni di euro di finanziamenti
(dati reperibili su www.fondidigaranzia.it/numeri-del-fondo/).

28 Nel 2018, i finanziamenti garantiti per operazioni relative a start-up innovative e incubatori certificati hanno
raggiunto i 352 milioni di euro circa per un importo garantito pari a circa 275,9 milioni di euro (dati resi noti
dalla Relazione sugli interventi di sostegno alle attivita economiche e produttive del Mise di settembre 2019).
29 Art. 38, co. 6, d.1. n. 34/2020 (c.d. decreto rilancio). L’art. 38, co. 2, d.1. n. 34/2020, ha inoltre destinato, per
I’anno 2020, 10 milioni di euro per la concessione alle start-up innovative di agevolazioni sotto forma di
contributi a fondo perduto finalizzate all’acquisizione di servizi prestati da parte di incubatori, acceleratori,
innovation hub, business angels e altri soggetti pubblici o privati operanti per lo sviluppo di imprese innovative.
30 Decreto ministeriale 24 maggio 2017 e decreto direttoriale 25 ottobre 2017,

31T progetti di ricerca e sviluppo devono prevedere spese e costi ammissibili non inferiori a 5 milioni di euro e
non superiori a 40 milioni di euro, nonché avere una durata non superiore a 36 mesi.

ISSN 2280-868X 17



IRPA WORKING PAPER N. 2/2021

realizzazione o al notevole miglioramento di prodotti, processi o servizi, tramite lo sviluppo
di una o piu tecnologie.

Ai fini dell’accesso alla agevolazione ¢ necessario che sia definito 1’accordo per
I’innovazione tra il Mise e le regioni e le province autonome interessate e/o il soggetto
proponente. Per I’attivazione della procedura negoziale diretta alla definizione dell’accordo
per I’innovazione i soggetti proponenti devono presentare una proposta progettuale al Mise,
il quale provvede quindi ad avviare la fase di interlocuzione con le regioni e le province
autonome e a valutare la validita strategica dell’iniziativa proposta. Nel caso in cui le
valutazioni si concludano con esito positivo si procede alla definizione dell’accordo per
I’innovazione. Successivamente alla stipula dell’accordo, le imprese non maturano alcun
diritto alle agevolazioni che sono, comunque, subordinate alla presentazione dei progetti
esecutivi e alla successiva valutazione da parte di MedioCredito Centrale s.p.a. Le
agevolazioni consistono in: un contributo diretto alla spesa per una percentuale minima pari
al 20% dei costi e delle spese ammissibili; un finanziamento agevolato, nel caso in cui sia
previsto dall’accordo, nel limite del 20% dei costi e delle spese ammissibili.

Lo Stato eroga finanziamenti agevolati anche mediante il regime di aiuto denominato
smart&start Italia®? che si rivolge a start-up e PMI innovative®. Sono ammissibili alle
agevolazioni i progetti che prevedono programmi di spesa®* per acquistare beni di
investimento e sostenere costi di gestione aziendale che presentino almeno una delle seguenti
caratteristiche: significativo contenuto tecnologico e innovativo; sviluppo di prodotti, servizi
o soluzioni nel campo dell’economia digitale; valorizzazione economica dei risultati del
sistema della ricerca pubblica e privata (spin off da ricerca)®.

Le agevolazioni, erogate al termine di una procedura valutativa con procedimento a
sportello, possono essere concesse nelle seguenti forme: finanziamento agevolato senza
interessi*¢ nella forma della sovvenzione rimborsabile per un importo pari al 70% delle spese
e/o costi ammissibili; servizi di tutoring. Soggetto gestore dell’intervento ¢ 1’Agenzia
nazionale per I’attrazione degli investimenti e lo sviluppo d’impresa s.p.a. (Invitalia) cui
spetta ’istruttoria tecnica delle domande, svolta sui profili economici e finanziari della
domanda senza esercizio di particolari poteri discrezionali. La concessione e 1’erogazione

32 Decreti ministeriali 6 marzo 2013 e 30 ottobre 2013, poi sostituiti dal decreto 24 settembre 2014 del Mise e
s.m.i. Il numero delle agevolazioni concesse nel periodo 2013-2018 ¢ pari a 290,96 milioni di euro (dati resi
noti dalla Relazione sugli interventi di sostegno alle attivita economiche e produttive del Mise di settembre
2019).

3 11d.1. n. 3/2015 (c.d. Investment Compact) ha esteso alle PMI la misura gia prevista a beneficio delle start-
up innovative.

3% L’importo deve essere compreso tra 100 mila e 1,5 milioni di euro.

3% Da ultimo, proprio al fine di promuovere iniziative e investimenti utili alla valorizzazione e all’utilizzo dei
risultati della ricerca presso le imprese operanti sul territorio nazionale, con particolare riferimento alle start-
up innovative e alle PMI innovative, e al fine di favorire la collaborazione di soggetti pubblici e privati nella
realizzazione di progetti di innovazione e spin-off, I’art. 42, d.1. n. 34/2020 (c.d. decreto rilancio), ha istituito,
nello stato di previsione del Mise, il «Fondo per il trasferimento tecnologico» con una dotazione di 500 milioni
di euro per I’anno 2020. A valere sulle disponibilita del Fondo, il Mise ¢ autorizzato a intervenire attraverso la
partecipazione indiretta in capitale di rischio e di debito.

36 Da ultimo, I’art. 38, co. 1, d.1. n. 34/2020 (c.d. decreto rilancio) ha stanziato risorse aggiuntive pari a euro
100 milioni per I’anno 2020, destinate al rifinanziamento delle agevolazioni concesse nella forma del
finanziamento agevolato.
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delle agevolazioni sono subordinati alla stipula di un contratto di finanziamento tra il
soggetto gestore ¢ I’impresa beneficiaria.

Un’ultima misura agevolativa, che si caratterizza per la estrema eterogeneita delle forme che
pud assumere, ¢ il contratto di sviluppo?’. Si tratta di uno strumento volto a sostenere
programmi di ricerca, sviluppo e innovazione, nonché opere infrastrutturali, di grandi
dimensioni*® nell’ambito di programmi di sviluppo industriale, programmi di sviluppo per
la tutela ambientale e programmi di sviluppo di attivita turistiche. Le agevolazioni sono
concesse nelle seguenti forme, anche in combinazione tra loro: finanziamento agevolato, nei
limiti del 75% delle spese ammissibili; contributo in conto interessi; contributo in conto
impianti; contributo diretto alla spesa. I beneficiari della misura agevolativa, che possono
essere imprese di qualsiasi dimensione, sono I’impresa che promuove il programma di
sviluppo, c.d. soggetto proponente, e le eventuali imprese aderenti.

La domanda, avente ad oggetto 1 contenuti del programma di sviluppo, deve essere
presentata a Invitalia, soggetto gestore della misura agevolativa, che procede allo
svolgimento delle attivita istruttorie di competenza nel rispetto dell’ordine cronologico di
presentazione delle domande di agevolazioni. La fase dell’istruttoria prevede anche
I’eventuale negoziazione tra Invitalia e I’impresa interessata. Il potere della pubblica
amministrazione di trattare le singole proposte di programmi di sviluppo appare nella pratica
estremamente ridotto a causa di una normativa che indica in maniera assai dettagliata i
requisiti di ammissibilita al beneficio. Tale circostanza ha indotto a definire i contratti di
sviluppo come strumenti di politica industriale a «selezione debole»*® in quanto la loro
applicazione dipende sostanzialmente dalla disponibilita di risorse e dalla rispondenza delle
proposte dei programmi a dei parametri di economia e di contabilizzazione aziendale fissati
dalla normativa. In caso di esito positivo dell’istruttoria il soggetto gestore predispone una
determinazione di concessione delle agevolazioni e rimane titolare di poteri di controllo delle
attivita svolte dalle imprese e di eventuale revoca del beneficio concesso.

L’esame dei principali strumenti di ausilio pubblico all’innovazione e alla ricerca consente
di svolgere alcune riflessioni sul ruolo dello Stato promotore in questo settore. Anzitutto,
non si puo fare a meno di constatare una certa frammentazione degli interventi agevolativi,
che puo disperdere le risorse e generare sovrapposizioni, nonché la loro discontinuita®®. Le
ragioni della forte instabilitd normativa*! in questa materia ¢ legata sia alla disponibilita
pluriennale della copertura finanziaria, sia al ciclo politico che di frequente opera sostanziali

37 Art. 43, d.1. n. 112/2008. Lo strumento dei contratti di sviluppo, rifinanziato e prorogato fino al 2021 dall’art.
1, co. 231, L. n. 160/2019 (legge di bilancio 2020), ha movimentato nel 2018 risorse per 456 milioni di euro
circa (dati resi noti dalla Relazione sugli interventi di sostegno alle attivita economiche e produttive del Mise
di settembre 2019).

38 L’importo complessivo delle spese e dei costi ammissibili alle agevolazioni non deve essere inferiore a 20
milioni di euro.

3 La definizione ¢ di A. Averardi, Potere pubblico e politiche industriali, Napoli, Jovene, 2018, p. 88

40 Basti pensare, da ultimo, alla 1. n. 160/2019 (legge di bilancio 2020) che, come visto, ha sostituto la misura
dell’iper- e del super-ammortamento con il credito d’imposta per investimenti in beni strumentali nuovi e ha
sostituito il credito d’imposta per attivita di ricerca e sviluppo con il credito d’imposta per gli investimenti in
ricerca e sviluppo, in transizione ecologica, in innovazione tecnologica 4.0 e in altre attivita innovative.

41 G. Viesti, Alcuni problemi di governance della politica industriale italiana, in F. Onida e G. Viesti (a cura
di), Una nuova politica industriale in Italia. Investimenti, innovazione, trasferimento tecnologico, Firenze,
Passigli Editori, 2016, pp. 47-54.
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ripensamenti delle politiche industriali*’>. E di tutta evidenza come certezza e stabilita nel
tempo siano tuttavia indispensabili per rendere efficace una misura di intervento in un’ottica
di medio e lungo termine.

Passando all’individuazione delle caratteristiche degli strumenti esaminati, la piu evidente ¢
I’automaticita. Il carattere automatico delle agevolazioni tributarie ¢ strutturalmente
connesso alla tipologia di incentivo e ha senz’altro il pregio di dare certezza e velocita, il che
consente all’impresa di non doversi confrontare con eventuali lentezze o inerzie della
pubblica amministrazione®. Una sostanziale automaticitd, a eccezione degli accordi per
I’innovazione, si registra anche per gli altri strumenti agevolativi formalmente concessi
all’esito di una procedura valutativa. Sono previste delle istruttorie, ma queste sono svolte
dalla pubblica amministrazione, spesso dalla banca o dall’intermediario, sulla base di criteri
tecnici dettagliatamente indicati dalla normativa di riferimento che non lasciano spazio
all’esercizio di un vero potere discrezionale di ponderazione comparativa tra interessi.
Anche I’esercizio dei poteri di controllo ex post su quanto svolto dalle imprese in forza
dell’agevolazione ricevuta, quando previsto, si limita ad accertare la correttezza formale sul
piano giuridico dell’uso dell’agevolazione senza valutare se tale uso abbia generato effetti
positivi sul sistema produttivo**.

Dietro la mancata adozione di un modello agevolativo basato su autentiche scelte
discrezionali della pubblica amministrazione* si cela, da un lato, il timore di esporre la
pubblica amministrazioni alle pressioni delle lobbies e ai fenomeni di corruzione; dall’altro,
I’assenza di fiducia nei confronti dei tempi di decisone dell’azione amministrativa e della
sua capacita di valutare la qualita dei progetti. Cosi facendo, tuttavia, si impedisce
all’amministrazione di assumere decisioni strategiche capaci di indirizzare il sistema
produttivo verso una correzione strutturale*®. Occorrerebbe dunque ricostruire la fiducia
nell’azione della pubblica amministrazione semplificando le procedure e soprattutto
rendendo trasparenti e certe nei tempi le sue valutazioni.

Al di 1a del carattere sostanzialmente automatico delle misure, queste sono concesse all’esito
di una procedura valutativa con procedimento a sportello. Maggiormente funzionale alla
promozione della ricerca sarebbe tuttavia I’uso di bandi aperti competitivi*’ in quanto il
criterio dell’ordine cronologico di presentazione delle domande di agevolazioni ritenute
valide non consente di premiare i migliori progetti di ricerca.

Il Piano nazionale Impresa 4.0 opera inoltre in una logica di neutralita tecnologica e
interviene con azioni tendenzialmente non verticali. Le misure si rivolgono a chiunque sia
titolare di un reddito di impresa, senza operare distinzioni sulla base dell’attivita svolta, delle

4 L. Torchia, Il sistema amministrativo e le attivita produttive: le barriere, gli ostacoli, i nodi. Studi di caso
per uscire dal labirinto, in L. Torchia (a cura di), / nodi della pubblica amministrazione, Napoli, Editoriale
Scientifica, 2016, pp. 21-22.

4 A. Fuggetta, Industria manifatturiera e politiche per la ricerca e 'innovazione, in Astrid Rassegna, 2019, n.
2, p. 36.

4 A. Averardi, Potere pubblico e politiche industriali, cit., pp. 130-131.

4 Argomentazioni a favore del ricorso a misure agevolative non discrezionali si trovano in F. Giavazzi, M.
D’Alberti, A. Moliterni, A. Polo e F. Schivardi, Analisi e Raccomandazioni sui Contributi Pubblici alle
Imprese (c.d. Rapporto Giavazzi), 2012.

46 A. Averardi, Incentivi alle imprese e "industria 4.0". 1l ritorno delle politiche industriali?, in Giornale di
diritto amministrativo, 2017, n. 5, p. 630.

47 A. Fuggetta, Industria manifatturiera, cit., pp. 32-33.
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dimensioni o della localizzazione geografica. Lo Stato, nella veste di promotore della ricerca
e dell’innovazione, abdica dunque al ruolo di regista dello sviluppo economico in quanto
attraverso misure promozionali a carattere orizzontale non indirizza gli investimenti delle
imprese in alcuni settori piuttosto che in altri, ma lascia ai privati libera scelta. Del resto,
I’adozione di incentivi di tipo orizzontale non ¢ imposta dalla necessita di rispettare il divieto
di aiuti di stato. La compatibilita degli incentivi di tipo verticale con la disciplina europea
pro-concorrenziale non ¢ infatti esclusa a priori, ma deve essere valutata di volta in volta.
In definitiva, la previsione di strumenti agevolativi, da un lato, orizzontali, dall’altro,
automatici o stanzialmente tali, riduce fortemente il loro potenziale selettivo. Lo Stato si
limita a promuovere ’iniziativa privata in ricerca e innovazione, senza tuttavia guidarla in
una certa direzione, e perde cosi 1’occasione per attuare una vera politica economica e
industriale*®.

3. La committenza pubblica per lo sviluppo dell’innovazione e della ricerca

La committenza pubblica puo svolgere un ruolo di rilievo nella realizzazione di politiche
pubbliche a carattere industriale. All’interno del mercato dei contratti pubblici una domanda
pubblica matura pud infatti essere impiegata come strumento per selezionare un’offerta
competitiva tanto nei costi, quanto, ad esempio, nel contenuto innovativo, favorendo cosi la
conversione dell’attivita di ricerca e sviluppo in assets produttivi.

Nel nostro ordinamento la disciplina delle procedure ad evidenza pubblica ¢
tradizionalmente volta a garantire esclusivamente I’economicita e 1’efficienza nell’uso delle
risorse pubbliche. La generale sfiducia nei confronti della capacita della pubblica
amministrazione di sapersi sottrarre a possibili fenomeni corruttivi ha indotto il legislatore
ad adottare una normativa dettagliata e vincolante che riduce al minimo gli spazi di
discrezionalita. Sotto la spinta del diritto europeo, il novero degli interessi a carattere
pubblicistico cui I’attivita contrattuale della pubblica amministrazione deve ispirarsi ¢ stato
tuttavia ampliato. Se inizialmente il legislatore europeo si € preoccupato solamente di
tutelare la liberta di concorrenza e il divieto di discriminazione tra gli aspiranti aggiudicatari,
con le ultime direttive in materia, al fine di favorire una crescita intelligente e sostenibile,
sono stati posti nuovi obiettivi, quali la tutela dell’ambiente, la sicurezza sociale e del lavoro
e la promozione dell’innovazione.

Nella direzione che in questa sede interessa, ¢ significativo I’istituto del partenariato per
I’innovazione®, introdotto dall’art. 31 della direttiva 2014/24/Ue e recepito all’art. 65 del
nuovo codice dei contratti pubblici (d.lgs. n. 50/2016)°. Le stazioni appaltanti possono

¥ A. Averardi, Incentivi alle imprese e "industria 4.0", cit., p. 633.

4 Sul partenariato per I’innovazione si veda D. Senzani, Il procedimento ad evidenza pubblica e le procedure
di scelta del contraente. Selezione delle offerte e responsabilita dell’ amministrazione, in F. Mastragostino (a
cura di), Diritto dei contratti pubblici: assetto e dinamiche evolutive alla luce del nuovo codice, del decreto
correttivo 2017 e degli atti attuativi, Torino, Giappichelli, 2019, p. 419; S. Bigazzi, Le “innovazioni” del
partenariato per l’innovazione, in A. Fioritto (a cura di), Nuove forme e nuove discipline del partenariato
pubblico privato, Torino, Giappichelli, 2017, pp. 215-239.

30 Sulla tematica dell’innovazione nelle ultime direttive europee e nel d.Igs. n. 50/2016 si vedano G.F. Licata,
Partenariati e innovazione, in A. Fioritto (a cura di), Nuove forme e nuove discipline del partenariato pubblico
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ricorrere a questa procedura «nelle ipotesi in cui 1’esigenza di sviluppare prodotti, servizi o
lavori innovativi e di acquistare successivamente le forniture, i servizi o i lavori che ne
risultano non puo, in base ad una motivata determinazione, essere soddisfatta ricorrendo a
soluzioni gia disponibili sul mercato». L’iter procedimentale si compone di un’attivita
preliminare e di due fasi®'. L’attivita preliminare si sostanzia nella verifica che le esigenze
della stazione appaltante non possano essere soddisfatte con soluzioni gia esistenti nel
mercato. Le due fasi hanno ad oggetto rispettivamente la definizione dei requisiti minimi
che gli operatori economici devono possedere e le negoziazioni successive alla presentazione
delle offerte da parte dei medesimi operatori. Da cid si evince come le caratteristiche del
partenariato per 1’innovazione siano la lunghezza, la complessita e la discrezionalita. Il
dispiegamento in un arco temporale ampio ¢ necessario per lo sviluppo e il successivo
acquisto di prodotti, servizi o lavori dietro ai quali vi ¢ un’attivita di ricerca. La complessita
¢ invece legata a uno sviluppo plurifasico della procedura che offre il contesto in cui si
inserisce la terza caratteristica: 1’ampia discrezionalita riconosciuta alla pubblica
amministrazione in sede di negoziazione con gli operatori economici’Z.

Il partenariato per I’innovazione sembra avere difficolta nel decollare. Nel 2019 I’insieme
delle procedure di affidamento, di importo uguale o superiore di 40.000 euro, diverse dal
sistema dinamico di acquisizione e dalle procedure aperta, ristretta e negoziate (con o senza
previa pubblicazione del bando), ha rappresentato il solo 2,5% del totale>’. Le ragioni di
questo, almeno per ora, sostanziale fallimento dell’istituto sono piu di una. Anzitutto, la
pubblica amministrazione italiana ha dimostrato di non saper verificare che una propria
esigenza non possa essere soddisfatta sul mercato in quanto non ¢ in grado di immaginare
prodotti e soluzioni non ancora sviluppati®*. Il riconoscimento di ampi poteri discrezionali
poi, se conferisce alla procedura di aggiudicazione in esame un grande potenziale in termini
di promozione della ricerca e dello sviluppo, spaventa i funzionari per il rischio di incorrere
nella responsabilita amministrativa. Il deficit di competenze tecniche degli apparti
amministrativi> ostacola infine 1’avvio di procedure di aggiudicazione estremamente
complesse dal punto di vista tecnico, quale il partenariato per 1’innovazione che richiede
elevate professionalitd sia per definire 1 requisiti di partecipazione, sia per seguire le
negoziazioni.

In soccorso delle stazioni appaltanti potrebbe (e dovrebbe) giungere la centrale unica di
committenza Consip s.p.a.’®. Questa, come noto, svolge attivita di intermediazione negli

privato, cit., pp. 419-445; L. Torchia, Il nuovo Codice dei contratti pubblici: regole, procedimento, processo,
in Giornale di diritto amministrativo, 2016, n. 5, pp. 605-612.

31 Piut nel dettaglio, sul procedimento del partenariato per I’innovazione, si veda S. Fantini, I/ partenariato per
I’innovazione, in Urbanistica e appalti, 2016, nn. 8-9, pp. 955-957.

52 Sulla necessita di flessibilitd e discrezionalitd, quando beni o prestazioni occorrenti alla pubblica
amministrazione non abbiano equivalenti sul mercato, si veda M. Cafagno, Lo stato banditore: gare e servizi
locali, Milano, Giuffre, 2001, pp. 256-270.

33 Dati resi noti dalla Relazione annuale 2019 dell’ Autorita nazionale anticorruzione (Anac), presentata presso
la Camera dei deputati il 2 luglio 2020.

3 L. Torchia, La nuova direttiva europea in materia di appalti servizi e forniture nei settori ordinari, in Diritto
amministrativo, 2015, nn. 2-3, pp. 291-344.

3> Su cui si veda L. Saltari, Che resta delle strutture tecniche nell’amministrazione pubblica italiana?, in
Rivista trimestrale di diritto pubblico, n. 1, 2019, pp. 249-292.

36 11 modello di centralizzazione dell’acquisto di beni e servizi della pubblica amministrazione, noto come
modello Consip s.p.a., partecipata interamente dal Mef, ¢ stato introdotto dall’art. 26, 1. n. 488/199 (legge

ISSN 2280-868X 22



IRPA WORKING PAPER N. 2/2021

acquisti tramite procedure di aggiudicazione di appalti e convenzioni quadro alle quali le
pubbliche amministrazioni accedono per ’acquisto di beni, servizi e lavori. E altrettanto noto
che il c.d. modello Consip non sia mai effettivamente decollato. Basti pensare al fatto che
nel 2019 il valore complessivo della domanda pubblica (circa 169,9 miliardi di euro) ¢
associato per il solo 7,1% a Consip s.p.a.>”. Il c.d. modello Consip si & rivelato infatti
insoddisfacente in termini di efficacia e qualita®®. Le sue numerose criticita sono ascrivibili
tanto all’esosita del sistema, quanto alla cattiva gestione degli acquisti ad opera degli uffici
competenti delle pubbliche amministrazioni®*. Appare dunque quanto mai opportuno
rilanciare il modello della centrale unica di committenza e cio potra avvenire solo se Consip
s.p.a. dismettera il ruolo di moderno «provveditorato» e si porra come strumento di
«innovazione permanente»®’.,

Cio ¢ senz’altro necessario, ma non sufficiente. Piu in generale il legislatore italiano deve
superare 1’antica logica che permea la disciplina delle procedure ad evidenza pubblica e che
¢ volta principalmente a eliminare ogni spazio in cui puo annidarsi la corruzione, come
I’esercizio di poteri discrezionali. Sfruttando anche i margini concessi dalle direttive europee
in materia, nel rispetto sempre dei principi di concorrenza € par condicio, ¢ necessario
responsabilizzare le stazioni appaltanti, aumentando le fasi di negoziazione in tutte le
procedure. Inoltre, per aiutare a vincere la «fobia» della discrezionalita, si potrebbe
introdurre un adeguato sistema d’incentivazione secondo la qualita dei risultati conseguiti.
Altrimenti il funzionario, per non incorrere nella responsabilita amministrativa, sara sempre
tentato dallo scegliere il modello di procedura ad evidenza pubblica piu rigido e formale,
anche se meno efficiente dal punto di vista economico®'. Infine, & opportuno invertire la
tendenza degli ultimi anni ad assumere nelle pubbliche amministrazioni quasi
esclusivamente personale con una preparazione prettamente giuridico-economica piuttosto
che tecnico-specialistica.

Solo percorrendo queste strade, potra essere vinta la sfida della professionalizzazione della
domanda pubblica come motrice dell’innovazione e della ricerca.

4. La (mancata) gestione delle partecipazioni statali in un’ottica di politica industriale

Nonostante I’avvio, su spinta del diritto europeo, dei processi di privatizzazione di numerosi
enti pubblici economici e di liberalizzazione dei mercati in cui essi operavano, lo Stato ¢

finanziaria 2000) e successivamente piu volte modificato. Sul c.d. modello Consip si vedano F.M. Nicosia,
"Modello Consip" tra Stato e mercato (Lineamenti e prospettive evolutive), in Rivista italiana di diritto
pubblico comunitario, 2002, n. 4, pp. 712-738; L. Fiorentino, I/ modello Consip e i soggetti aggregatori, in
Giornale di diritto amministrativo, 2018, n. 2, pp. 202-206.

57 Dati resi noti dalla Relazione annuale 2019 dell’ Anac.

38 C. Lacava, Le nuove procedure, la partecipazione e I’aggiudicazione, in Giornale di diritto amministrativo,
2014, n. 12, p. 1146.

% E. D’Alterio, Acquisti delle pubbliche amministrazioni e Consip S.p.A.: luci e ombre, in Astrid Rassegna,
2010, n. 14.

80 L. Fiorentino, I/ modello Consip nella finanziaria per il 2008, in Giornale di diritto amministrativo, 2008,
n. 5, p. 486.

81 C. Lacava, Le nuove procedure, la partecipazione e I'aggiudicazione, cit., p. 1145.
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rimasto azionista di numerose societa®?. Costituendo la gestione delle partecipazioni statali
una tipologia tradizionale di intervento pubblico nell’economia®, ci si potrebbe domandare
se lo Stato, nelle vesti di imprenditore, svolga oggi attivita di indirizzo e coordinamento delle
partecipazioni statali con il fine, in generale, di attuare una politica industriale e, in
particolare, di incentivare la ricerca e I’innovazione.

L’attuale disciplina prevede che i diritti dell’azionista siano esercitati dal Ministero
dell’economia e delle finanze (Mef), per il tramite del Dipartimento del tesoro®, di concerto
con gli altri ministeri competenti per materia®, nel rispetto delle direttive adottate dallo
stesso Mef®. L’esercizio di tali prerogative non consente di per sé¢ un’attivita di indirizzo e
coordinamento sulla gestione aziendale, non avendo ’azionista il potere di influenzare o
limitare le libere scelte gestionali degli organi sociali in materia di strategie commerciali,
investimenti e business plan®’. Cid non deve tuttavia indurre a escludere in radice ogni
possibilita per lo Stato di influenzare le scelte gestionali delle societa da esso partecipate,
orientandole verso obiettivi di politica industriale. Sono varie le strade percorribili dallo
Stato che conducono a quel risultato, tra cui la valorizzazione della gestione delle
partecipazioni statali all’interno di meccanismi di programmazione economica e 1’esercizio
strategico dei compiti di vigilanza.

Quanto alla prima opzione, da una analisi dei Documenti di Economia e Finanza (Def) degli
ultimi anni emerge come non venga mai fatta menzione dell’indirizzo e del coordinamento
politico-amministrativo delle societa a partecipazione statale come strumento di politica
industriale. Semmai alle partecipazioni statali si fa riferimento esclusivo con riguardo ai
processi di dismissione delle stesse in un’ottica di mera incidenza dei ricavati delle
privatizzazioni sulla riduzione del debito pubblico. L’etero-direzione delle societa a
partecipazione statale non passa nemmeno attraverso 1’esercizio strategico dei compiti di
vigilanza in quanto, nell’attuale quadro normativo, si registra la tendenza a scindere
I’esercizio dei diritti dell’azionista, attribuito al Mef, dalla vigilanza sull’attivita sociale,
assegnata invece ad altro apparto ministeriale competente per materia®®. La conseguenza piu
evidente di questo assetto delle cose ¢ una parcellizzazione del potere di indirizzo e
coordinamento delle societa a partecipazione statale®.

62 Le amministrazioni centrali detengono complessivamente 535 partecipazioni in 478 societa. Gli ultimi dati
disponibili sono relativi al 2016 e sono contenuti nel Rapporto annuale sulle Partecipazioni delle
Amministrazioni Pubbliche (dati 2016), reperibile su www.dt.mef.gov.it. Il maggior azionista dello Stato ¢
attualmente il Mef che detiene 30 partecipazioni societarie dirette. L elenco costantemente aggiornato delle
partecipazioni societarie dirette detenute dal Mef ¢ disponibile sempre su www.dt.mef.gov.it.

3 S. Cassese, Azionariato di Stato, in Enciclopedia del Diritto, vol. IV, Milano, Giuffre, 1959, p. 774.

% Art. 5, co. 7, lett. d), d.p.c.m. n. 103/2019.

8 Art. 9, co. 1, d.lgs. n. 175/2016 (Testo unico in materia di societa a partecipazione pubblica).

% Ad oggi sono tre le direttive indirizzate dal Mef al Dipartimento del tesoro: direttiva del 24 aprile 2013, che
riguarda la governance e i compensi per le societa pubbliche; direttiva del 24 giugno 2013, che riguarda i criteri
e le modalita per la nomina dei componenti degli organi di amministrazione e le politiche per la remunerazione
dei vertici aziendali delle societa controllate direttamente o indirettamente; direttiva 16 marzo 2017, che
riguarda le procedure di individuazione dei componenti degli organi sociali.

67 Art. 2380 bis c.c.

% Gli esempi di questa scissione sono numerosi e sono riportati nel dettaglio da A. Averardi, Potere pubblico
e politiche industriali, cit., pp. 156-157.

% G. Napolitano, Le societa “pubbliche” tra vecchie e nuove tipologie, in Rivista delle societa, 2006, nn. 5-6,
pp. 999-1014; G. Di Gaspare, Diritto dell’economia e dinamiche istituzionali, Padova, Cedam, 2015, p. 366.
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In conclusione, la gestione dell’azionariato statale appare occasionale e non riconducibile a
schemi definiti’. Al di 1a dell’attenzione riposta dal Mef nell’incasso di eventuali dividendi,
manca un uso strategico delle partecipazioni statali nell’ottica di realizzare una politica
industriale di lungo termine a causa della mancanza di una guida politico-amministrativa.
Ancor meno ¢ individuabile un loro utilizzo volto a promuovere la ricerca e 1’innovazione.

4.1. Il ruolo di Cassa depositi e prestiti nella promozione della ricerca e dell innovazione

Tracce, anche se non definite, di una politica industriale sono rinvenibili nell’azione di Cassa
depositi e prestiti s.p.a. (Cdp), societa partecipata all’82,77% dal Mef. Oltre all’erogazione
di finanziamenti agevolati a favore di imprese che investono in innovazione tramite il Fondo
rotativo per il sostegno alle imprese e agli investimenti in ricerca (FRI)’!, Cdp sta infatti
acquisendo un ruolo di crescente peso quale holding di partecipazioni industriali.

A seguito della sua trasformazione in societa per azioni nel 2003, Cdp ha assunto
inizialmente una posizione di holding delle reti energetiche con 1’acquisizione di rilevanti
pacchetti azionari dapprima in Enel s.p.a. ed Eni s.p.a. e poi in Terna s.p.a. € in Snam s.p.a.
Successivamente 1’azione di Cdp si ¢ estesa a ulteriori settori strategici soprattutto grazie
alla nascita di F2i societa di gestione del risparmio (sgr), che promuove la costituzione di
fondi comuni per investimenti mobiliari in societa operanti nel settore delle infrastrutture, e
di Cdp equity s.p.a. (gia Fondo strategico Italiano - Fsi), istituita al fine di acquisire
partecipazioni in societa di «rilevante interesse nazionale»’>.

Utilizzando I’ampia discrezionalita che le viene concessa nella valutazione della strategicita
di un’impresa, Cdp equity s.p.a. ha potuto promuovere la crescita di rilevanti settori, tra cui
proprio quello della ricerca e dell’innovazione. Si pensi al sostegno dato allo sviluppo sia
della banda ultra larga, tramite 1’investimento in Open Fiber s.p.a. (¢ prima ancora in
Metroweb da parte del Fsi), sia dell’innovazione tecnologica, tramite I’investimento in
Ansaldo energia s.p.a.

In definitiva, la progressiva assunzione da parte di Cdp del ruolo di 4olding di partecipazioni
statali in ogni settore considerato strategico conferisce allo Stato, per il tramite di
partecipazioni detenute solo indirettamente, la veste non solo di azionista, ma anche —
almeno parzialmente — di promotore di politiche industriali’?, tra cui quella della ricerca e
dell’innovazione.

5. L’analisi dei casi regionali.

0'S. Cassese, Governare gli italiani. Storia dello Stato, Bologna, il Mulino, 2014, pp. 286-289.

7U11 FRI ¢ stato istituito dall’art. 1, co. 354, 1. 311/2004 (legge finanziaria 2005). Nel Piano Industriale 2019-
2021 il Gruppo Cdp si € impegnato tra 1’altro a veicolare 83 miliardi di euro per sostenere le imprese nella
realizzazione dei loro obiettivi di innovazione, crescita e internazionalizzazione attraverso un’offerta integrata
di finanziamenti, strumenti di equity e garanzie.

72 Art. 5, co. 8 bis, d.I. n. 269/2003, e decreto 3 maggio 2011 del Mef, abrogato e sostituito dal successivo
decreto 2 luglio 2014.

3 D. Colaccino, Dallo Stato azionista allo Stato investitore: il ruolo della Cassa depositi e prestiti, in M.
Macchia (a cura di), Le societa a partecipazione statale (Rapporto IRPA, 1, 2015), Napoli, Editoriale
scientifica, 2015, pp. 123-147; A. Averardi, Potere pubblico e politiche industriali, cit., pp. 183-201.
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Negli ultimi decenni si ¢ assistito all’esplosione del fenomeno della digitalizzazione che ha
cominciato a permeare tutte le frontiere del business e le attivita di comunicazione ad esse
ambito internazionale, le istituzioni hanno dovuto adeguarsi ai nuovi mutamenti tecnologici.
Storicamente, tutte le politiche di innovazione sono state prerogativa degli Stati; oggi questi
confini si ampliano sia a favore Dell’Unione europea la quale distribuisce ai livelli di
governo inferiori maggiori competenze e maggiori risorse finanziarie e sia a vantaggio delle
regioni le quali diventano sempre di piu le vere fautrici delle politiche di sostegno
all’innovazione, guadagnando, in relazione a quest’ambito, un maggiore potere di
intervento; esse, dunque, sono passate da un ruolo di policy taker ad uno di policy shaper
(Brunazzo, 2007:233-260).

In questo nuovo scenario, si assiste, dunque, ad un’inversione di tendenza secondo la quale
alle regioni ¢ stato riconosciuto un ruolo centrale per quel che concerne le politiche strutturali
e di coesione. L’impostazione comunitaria, sebbene non possa prescindere dal livello
nazionale degli Stati membri, privilegia un rapporto forte con le regioni poiché queste sono
ritenute naturalmente piu vicine al cittadino e poiché rappresentano la dimensione intermedia
ideale in cui ¢ possibile sfruttare al meglio le sinergie tra tutti gli attori coinvolti
(Commissione Europea 2009: 16). Al contempo, le regioni sono maggiormente in grado di
impostare politiche di recupero dall’arretratezza economica agendo sulle leve strategiche
settoriali capaci di trainare 1’economia e lo sviluppo locale.

Seppur non esista in letteratura una definizione univoca di sistema regionale di innovazione,
¢ ampiamente dimostrato come la scelta d’intervento a livello regionale in Europa sia
giustificata da tre assunti (Howells 1999): 1) ogni regione presenta una propria vocazione di
specializzazione industriale che necessita di una risposta di innovazione contestuale; ii)
I’esistenza di un livello di Governance regionale rappresenta un elemento comune dalla
maggior parte degli Stati membri; 1i1) 1l divario centro-periferia sussiste, seppur con diverso
rigore, in tutti 1 paesi europei. Per queste ragioni, la scelta di porre il focus di analisi su casi
di successo rappresenta un limite, in quanto ignora le capacita di strutturazione e
trasposizione di queste best practices in contesti regionali diversi e acerbi (Doloreux 2002:
259-260). Diversi studi hanno invece evidenziato come strategie regionali bottom-up
risultano piu efficaci perché tengono conto della distribuzione e differenziazione della
conoscenza all’interno dei cluster e delle specificita del territorio (Asheim et al. 2007;
Chamidade e Vang 2008). In questo modo, di fronte ad un territorio con forme di conoscenza
engineering-based, la politica regionale deve consolidare i1 processi di apprendimento
localizzato, dando rilevanza alla ricerca e alla coesione. Invece, di fronte a forme di
conoscenza science-based ¢ necessaria la promozione di attivita di collaborazione fra
industrie e universita (Asheim e Coenen 2005). Le attivita di impresa sono quindi influenzate
dall’appartenenza a un territorio dotato di un suo contesto specifico, attingendo da li
conoscenze e capitale sociale. Tanto piu risulta decisiva la presenza di hub, intesi come
catalizzatori, mediatori e integratori del sistema di innovazione regionale (Izzo 2009: 39).
Partendo da tali assunti e al fine di rilevare 1 punti di forza e le criticita delle scelte e delle
azioni politiche regionali, la ricerca del presente paragrafo si propone di analizzare gli effetti
delle politiche di sostegno all’innovazione sulle imprese e sugli incubatori di impresa di
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cinque diversi contesti regionali italiani: Piemonte, Veneto, Lazio, Campania e Basilicata.
In seguito all’osservazione diretta dei casi sara possibile formulare una proposta di policy
piu efficace per il perseguimento degli scopi predeterminati.

La predisposizione di strategie regionali promotrici della ricerca e dell’innovazione e basate
sul concetto di specializzazione intelligente, con Europa 2020 diventa una condizionalita ex
ante per 1’utilizzo delle risorse comunitarie a garanzia di una maggior efficienza e di
maggiori sinergie tra le politiche multilevel. Alla luce della regional policies analysis avente
ad oggetto cinque diversi contesti regionali, si rileva una forte congruenza negli obiettivi
ovvero favorire il progresso della ricerca al fine di garantire una maggiore competitivita del
sistema economico e produttivo all’interno dell’arena internazionale sostenendo e
accelerando la trasformazione dello stesso attraverso robuste politiche di supporto
all’innovazione tecnologica. Cio non scongiura evidenti limiti rilevabili sul piano pratico e
attuativo del proposito: sebbene vi sia la presenza di linee di indirizzo preordinate
dall’Unione Europea volte ad ottimizzare le prerogative di successo specifiche per ciascun
territorio, 1’intervento multilivello, tipico della politica industriale, conduce ad una
sovrapposizione spesso poco sinergica tra le misure messe a sistema da ciascun livello di
governo producendo, in tal modo, una frammentarieta di azioni e di risorse scaturente dalla
profonda carenza di strategie per il perseguimento degli obiettivi. Inoltre, molto spesso,
anche la Governance delle collaborazioni orizzontali tra enti pubblici, organismi di ricerca
ed imprese risulta essere carente oppure, laddove esistente, particolarmente confusa ed
eccessivamente dispersa tra una molteplicita di soggetti per i quali ¢ complesso individuare
la relativa sfera di responsabilita.

Particolarmente interessante ¢ il rapporto tra azienda e universita rilevato dal caso Optrail
(Lazio) le cui rispettive attivita di impresa e di ricerca presentano una debole commistione
tra loro; in tal modo si finisce con 1’enfatizzare il concetto di ricerca contestualizzata a
scapito dell’applicazione della ricerca (Fuggetta, 2019:10-11) rendendo poco proficuo lo
sviluppo dell’innovazione. L’inadeguato coordinamento produce un rallentamento dei
procedimenti amministrativi, gia particolarmente onerosi, dal quale ha origine I’inefficienza
nell’erogazione dei benefici per le imprese; come rilevato dall’analisi dei casi della regione
Campania e della regione Basilicata, le rispettive aziende osservate hanno affrontato le
maggiori difficolta non in fase di realizzazione dell’innovazione, quanto nei tempi di attesa
di concessioni ¢ di finanziamenti rilasciati da enti intermedi come Comuni, Citta
Metropolitane, Regioni e da ulteriori enti tra questi interposti. Cio dipende, in parte, anche
dalla scarsita delle risorse pubbliche disponibili la quale comporta un’erogazione a
singhiozzo degli incentivi predisposti. Questo modus operandi accentua la discrasia tra 1
tempi istituzionali e 1 tempi del mercato rinunciando alla possibilita di incidere
concretamente sullo sviluppo del sistema produttivo. Un’ulteriore criticita evinta dall’analisi
di tutti i contesti oggetto di studio ¢ la marcata propensione al rispetto letterale della specifica
disposizione legislativa anche a svantaggio dello sviluppo sostanziale dell’imprenditorialita;
questo eccessivo legalismo rende gravoso 1’accesso ai finanziamenti soprattutto per quelle
imprese acerbe che, in fase iniziale, sono sprovviste di una struttura organizzativa ben
consolidata e che non nascono dalla costola di organizzazioni gia strutturate ma dalla
semplice idea innovativa di dottori di ricerca o di soggetti promotori titolari di brevetti che
scommettono e investono sul proprio progetto pur partendo da zero. A testimonianza di
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quanto appena affermato, dall’analisi dei casi della Campania, si rileva I’impossibilita per
piccole start-up o imprese nascenti a partecipare ad alcuni bandi nazionali e regionali poiché
le spese del personale e di consulenza specialistica necessarie allo sviluppo dell’azienda, non
sono considerate ammissibili ai fini dell’incentivo predisposto dal bando. Inoltre, i bandi
emanati risultano essere eccessivamente ampi e generici a tal punto da penalizzare imprese
proponenti progetti da realizzare in settori di nicchia. In tal modo si rischia di escludere dalla
selezione dei progetti innovativi e potenzialmente fruttuosi. Infine, dall’analisi dei casi
analizzati in Piemonte e in Veneto si rileva un debole intervento statale funzionale a rendere
la ricerca disponibile alle start-up e alle piccole imprese pur essendo 1’elemento essenziale
affinché queste possano mantenersi competitive € perdurare nel tempo.

In linea generale, la disorganica sovrapposizione di competenze, 1’insufficiente
targettizzazione delle misure, la carente valorizzazione dell’attivita di ricerca e la scarsa
efficienza nell’erogazione di strumenti finanziari comporta 1’esaltazione dell’aspetto
formalistico della legalita e, al contempo, il depauperamento dello spirito imprenditoriale,
elemento trainante 1’innovazione.

La regional policies analysis segue con il rilevamento del ruolo degli incubatori di impresa
che, nei casi di studio analizzati, mostra un sistema piuttosto omogeneo sotto molteplici
aspetti. Gli incubatori presentano quasi sempre una partecipazione pubblica, che va dalla
totale proprieta di questi da parte di istituzioni regionali e locali, a quote di partecipazione
pubbliche, paventando una collaborazione pubblico-privata. Questi hub sono soliti
collaborare con universita del territorio e centri di ricerca, ma presentano anche
partecipazioni private da parte di fondazioni che investono sui temi di ricerca e sviluppo. Gli
obiettivi riguardano la promozione dell’innovazione in diversi settori trasversali: industriale,
tecnologie dell’informazione e della comunicazione (I.T.C.), agri-food, life sciences, etc.
Questi sono perseguiti mediante un’attivita che riguarda per lo piu la consulenza strategica,
attivita di formazione, coaching, networking, facilitazione della logistica per uffici (ad
esempio I’allestimento di uffici e scrivanie in co-working) e attivita di comunicazione e
marketing attraverso eventi che permettono 1’incontro tra start-up e potenziali finanziatori.
Le relazioni degli hub con le istituzioni spaziano dal livello europeo a quello nazionale,
regionale e locale, attraverso differenti forme di sostegno finanziario: fondi FSE e FESR,
fondi Mise, finanziamenti regionali, crediti di imposta, prestiti agevolati, in piccola misura
finanziamenti a fondo perduto, premi in denaro, ma vi sono anche casi di auto-finanziamento
o finanziamenti privati esterni. Per quanto riguarda 1’accesso delle start-up all’interno degli
incubatori, 1 requisiti riguardano: 1’appartenenza territoriale; I’innovazione del bene-servizio
proposto; il potenziale remunerativo dei progetti proposti. Tali requisiti vengono valutati da
comitati scientifici individuati o in Universita e poli di ricerca, oppure nominati in base alle
specificita del progetto. Il periodo di incubazione (e pre-incubazione) va da un minimo di 6
mesi a un massimo di 3 anni. Dalle interviste realizzate si evince I’impossibilita di valutare
gli esiti delle attivita svolte, perché la maggior parte dei progetti sono stati recentemente
avviati, fatta eccezione per I’incubatore piemontese I3P, che quest’anno compie 20 anni: le
loro “incubate” non sono “morte”, ma solo 1/5 di queste ha successo.

In merito ai punti di forza, sono stati rilevati diversi elementi che variano in base al contesto.
Innanzitutto le attivita di consulenza strategica e di supporto permettono di consolidare un
“team imprenditoriale” di successo, evidenziando I’importanza di questo elemento come
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punto chiave per poter essere competitivi nel mercato esterno. Tali attivita, inoltre, svolte
all’interno degli incubatori risultano molto meno onerose rispetto a quelle fornite all’esterno
da societa di consulenza e formazione, determinando quindi una riduzione dei costi da
sostenere. Ma non si tratta solo di costi “esonerati”’, ma anche di supporto per quel che
concerne gli oneri burocratici e la rendicontazione da sostenere per poter accedere alle forme
di finanziamento provenienti dal livello sovranazionale e nazionale. Questo elemento, pero,
risulta essere anche un punto debole per gli incubatori, che vengono appesantiti dalla
complessita amministrativa necessaria per accedere ai fondi. Entrando piu nello specifico,
vengono individuati come punti di debolezza rispettivamente in Veneto 1’onerosita
burocratica e la necessita di creare figure ad-hoc per poter svolgere tali mansioni e in
Basilicata i rischi provenienti da fattori esterni, quali la situazione macro-economica e la
cultura imprenditoriale locale. In Campania, invece, viene criticato il sistema contributivo
ancora troppo oneroso per le societa nascenti. In Piemonte si evidenzia 1’utilizzo poco
virtuoso delle risorse pubbliche operato in passato, che ha portato alla creazione di oneri e
barriere di accesso a questi fondi da parte delle istituzioni eroganti. Ad esempio, il c.d.
“Codice degli appalti” viene visto come un vero e proprio ostacolo di natura amministrativa,
specificamente nel modo di qualificare un soggetto capace di offrire una soluzione
innovativa basandosi su requisiti meramente numerici che, sebbene riducano il rischio,
spesso tengono lontane nuove realta di impresa con idee innovative. Infine si evidenzia una
criticita globale di introdurre innovazione nel settore pubblico, data dall’inerzia di richiedere
beni e servizi innovativi che potrebbero rendere piu efficienti i settori di interesse pubblico.
Alla luce di quanto rilevato, risulta evidente che, per rendere il sistema regionale di supporto
all’innovazione tecnologica piu efficiente e concretamente orientato agli scopi stabiliti al
livello sovranazionale, sarebbe opportuno rimodellare 1’assetto di governance fonte di
ulteriori limiti evinti dall’analisi empirica, al fine di superare la dispersione delle
competenze e il carente coordinamento tra gli organismi coinvolti. Risulta, in altri termini,
necessario espletare un’azione che miri ad una riorganizzazione sia in senso verticale e sia
in senso orizzontale: in senso verticale occorrerebbe attribuire ad un unico organismo
centrale le funzioni di supervisione del coordinamento dei livelli locali e di controllo in
itinere dell’utilizzo dei finanziamenti da parte delle imprese beneficiarie pur continuando a
riconoscere alle regioni una definita autonomia di intervento conforme a ciascun contesto
territoriale; in senso orizzontale, invece, sarebbe necessario potenziare un sistema di reti
interregionale ed intersettoriale al fine di favorire la condivisione di esperienze e di
conoscenze trasversali in tema di innovazione. Una riorganizzazione costruita in tal modo
produrrebbe un duplice effetto: da un lato renderebbe piu nitide le politiche di indirizzo
favorendo una piu chiara targettizzazione degli strumenti programmati e, dall’altro,
contribuirebbe al radicamento di una cultura imprenditoriale attualmente ancora molto
labile. Infine, allo scopo di rendere piu accessibili i fondi pubblici alle imprese nascenti,
andrebbero rimosse le barriere di accesso eccessivamente onerose, puntando su altri requisiti
di carattere qualitativo e orientati alla reale innovativita e funzionalita del bene-servizio
proposto.

Da qui, a livello di policy, si possono trarre almeno tre conclusioni, quanto alle azioni che
sarebbe indispensabile intraprendere. La prima ¢ valorizzare il seal of excellence gia previsto
al livello sovranazionale come marchio di qualita attribuito ad innovazioni pitu promettenti
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al fine di attrarre investitori sia pubblici e sia privati. La seconda incrementare gli
investimenti in Ricerca e Sviluppo destinando una quota della spesa pubblica a prodotti
innovativi capaci di rendere piu efficienti i servizi in grado di produrre un valore pubblico e
di accrescere il benessere collettivo. La terza ¢ adottare un forte commitment politico a
sostegno dei processi di innovazione e degli obiettivi precedentemente prefissati.

6. Conclusioni.

L’analisi condotta porta a confermare evidenze note, da diverso tempo, circa le difficolta che
incontra I’azione di sostegno all’innovazione e alla ricerca in Italia.

Sono tre, in particolare, i profili su cui ¢ utile soffermarsi sinteticamente.

I1 primo ¢ quello del contesto entro cui si muovono I’innovazione e lo sviluppo.

Dal punto di vista imprenditoriale, il capitalismo italiano appare ancora di tipo famigliare,
con imprese in massima parte piccolissime, piccole o al piu medie, non attive sulla frontiera
tecnologica, concentrate soprattutto al nord del Paese, con una scarsa propensione al rischio,
acuita dalle carenze del modello bancario, in termini di propensione al finanziamento del
rischio. Sul versante istituzionale, invece, il campo di azione, in cui operano le imprese,
continua a scontare la presenza di fattori critici come 1’instabilita governativa e legislativa,
la complessita amministrativa, soprattutto in termini di sovrapposizione delle competenze e
dell’articolazione dei procedimenti, la lentezza dei tempi della giustizia, specie civile, e la
costante diminuzione degli investimenti pubblici a favore delle attivita imprenditoriali
private. Si tratta, chiaramente, di elementi che non solo non facilitano, ma ostacolano
direttamente il sostegno alla ricerca e all’innovazione, a cui si somma poi, come ulteriore
fattore critico, I’eta media avanzata dei dipendenti della nostra amministrazione e dunque la
difficolta di questi ultimi di intercettare le problematiche che investono le nuove realta
imprenditoriali.

Il secondo aspetto da sottolineare concerne la governance istituzionale dell’innovazione e
della ricerca. Quest’ultima appare, per un verso, ancora legata a un modello tradizionale,
novecentesco, centrato intorno al ruolo dei ministeri e, tra essi, principalmente, a quello del
Miur. Per un altro verso, I’architettura istituzionale appare soggetta a un spinta verso il
superamento di questo modello classico, attraverso la valorizzazione del ruolo delle regioni,
anche in virtu dell’impulso che proviene dall’Unione europea e dagli stessi imprenditori che
spingono verso 1’innovazione, richiedendo un’adeguata regolazione di essa (si pensi, ad
esempio, al settore “FinTech”). 1l risultato principale prodotto dall’incontro tra il modello
consolidato e le spinte esogene a cui questo € soggetto ¢ I’assenza di una centro che sia in
grado di elaborare strategie chiare e la dissipazione di competenze e risorse, per via della
debolezza del coordinamento tra attori posti su piani diversi, specie nazionali e locali. A cio,
come ¢ stato sottolineato, va poi a aggiungersi I’assenza di soggetti, come le agenzie
autonome di finanziamento e implementazione della ricerca, che, con approccio bottom-up
e non top-down, sviluppino delle reti in grado di favorire il trasferimento tecnologico.

La rilevanza degli aspetti di governance ¢ oggi ancora maggiore in ragione del prossimo
arrivo dei fondi del piano Next Generation EU, di cui si ¢ detto. Un’efficiente gestione di
questi ultimi non puo infatti prescindere da una riconsiderazione dei modelli di governo delle
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politiche per I’innovazione e la ricerca che conduca a superare la rigidita e la
frammentazione attuale, anche nel tentativo di aggregare funzionalmente i diversi cluster di
intervento.

Da ultimo, una riflessione deve essere spesa sugli strumenti attualmente piu utilizzati per
sostenere I’innovazione e la ricerca. Questi, in termini di risorse, tendono a essere per lo piu
di tipo automatico e non discrezionale, come gli ausili fiscali, mentre molto ridotto ¢ il ruolo
degli incentivi “a bando”, basati cio¢ su progetti che richiedono un’attenta valutazione ex
ante. Si tratta di un approccio trasversale nel campo del sostegno dello Stato all’iniziativa
imprenditoriale privata, che denota una forte sfiducia verso il ruolo dell’amministrazione,
concepita come incapace di gestire scelte di carattere discrezionale, senza disperdere risorse
pubbliche o, peggio, senza dare vita a fenomeni corruttivi. Ancora sotto il profilo degli
strumenti, sono sempre deboli sia il ruolo della committenza pubblica, in termini di capacita
di fare da volano per I’innovazione e la ricerca, sia I’attenzione rivolta, su questo tema, dalle
societa a partecipazione pubblica, che pure nella storia italiana, anche non cosi risalente,
avevano giocato un ruolo fondamentale nel consentire all’Italia di restare all’avanguardia
tecnologica nella propria industria.

A ogni modo, I’insieme di questi elementi porta evidentemente a ribadre che, al di 1a delle
politiche specificamente mirate per 1’innovazione, nessun piano o strumento potra realmente
risultare, in sé, risolutivo in assenza di trasformazioni di carattere di carattere culturale.
Appare infatti sempre piu indispensabile agire per modificare alcuni tratti strutturali, come
quelli sopra descritti, del capitalismo e della burocrazia italiana, partendo, dunque, gia dal
livello di istruzione secondaria e con politiche, per 1’appunto, anche di carattere culturale.
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Parte I11
Le politiche d’innovazione in prospettiva comparata: i casi di Germania e
Francia

1. Introduzione.

Le politiche per I’innovazione (“innovation policy”) hanno una origine piuttosto recente
come evidenziato dall’aumento delle citazioni di questo tipo di politica pubblica fatto
registrare a partire dalla meta degli anni Novanta a scapito di politiche risalenti a periodi
precedenti come industrial policy, science policy, research policy o technology policy (Edler
e Fagerberg 2017). Queste nuove politiche non si sono sostituite alle politiche precedenti ma
le hanno integrate nell’ambito di una cornice sistemica (Soete 2007).

Nel corso degli anni Novanta, infatti, ¢ maturato il passaggio dal paradigma del sostegno
pubblico a ricerca & sviluppo a quello dei sistemi nazionali di innovazione (Lundvall 1992;
Nelson 1993). In quel periodo si € compreso che 1’investimento in ricerca & sviluppo non
era condizione sufficiente per generare valore. A questa concezione lineare ¢ succeduta
quella dinamica in cui la produzione di nuova conoscenza ¢ solo uno dei processi che
contribuisce a generare valore insieme a quelli relativi alle competenze, alla finanza, alla
qualita delle istituzioni e alla domanda di innovazioni (Fagerberg 2017).

Secondo D’approccio sistemico all’innovazione, spetta alle politiche pubbliche incidere
sull’ambiente entro cui operano le imprese per mettere a disposizione di queste ultime quet
fattori che le predispongono a tradurre la conoscenza in innovazione sul mercato. Sulla
falsariga di quello sistemico, I’approccio battezzato come olistico da Borras e Edquist (2019)
focalizza le politiche pubbliche su quattro gruppi di attivita: offerta di conoscenza ai processi
di innovazione, offerta di servizi alle imprese che innovano, interventi sulla domanda di
servizi e prodotti per creare nuovi mercati, offerta di regole e istituzioni.

Nella letteratura dedicata alle politiche per I’innovazione, all’ormai consolidato approccio
sistemico si ¢ recentemente affiancato quello della trasformazione sociale (transformative
change) per cui I’innovazione serve a offrire risposte alle grandi sfide del terzo millennio
(Schot e Steinmueller 2018). Si tratta di un approccio che esalta 1’intervento pubblico
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nell’ottica di creare nuovi mercati generando una domanda di innovazione compatibile con
la sostenibilita e le altre grandi sfide sociali (Boon e Edler 2018; Kattel e Mazzuccato 2018).
In questo approccio, inoltre, ¢ particolarmente rilevante il ricorso a sperimentazioni e
consultazioni pubbliche per assicurare un elevato grado di riflessivita e apprendimento nei
processi decisionali. Anche in questo approccio restano rilevanti due temi gia messi al centro
della riflessione dagli studi sui sistemi nazionali di innovazione: la scelta degli strumenti e
le soluzioni di governance per assicurare il coordinamento delle politiche.

Per quanto concerne gli strumenti di policy, ¢ rinvenibile in primo luogo una notevole
eterogeneita della loro classificazione. Borras e Edquist (2013), ad esempio, applicano
all’ambito dell’innovazione la stessa classificazione cui si ricorre nello studio di altre
politiche pubbliche distinguendo tra strumenti “soft” basati sulla persuasione e strumenti
“hard” come regolazione e trasferimenti di risorse. Edler et al. (2016), invece, articolano gli
strumenti in base agli obiettivi perseguiti e al loro orientamento che puo essere diretto alla
domanda oppure all’offerta di innovazione.

Se le classificazioni degli strumenti continuano a essere eterogenee, ¢ ormai diffusa la
consapevolezza circa la necessita di approntare dei “policy-mix” prestando attenzione alle
configurazione del contesto entro cui molteplici attori scambiano risorse nell’ambito di
costellazioni di relazioni storicamente consolidate (Flanagan, Uyarra e Laranja 2011;
Flanegan e Uyarra 2016). Dall’interazione tra strumenti di innovazione in contesti differenti,
infatti, scaturiscono impatti differenziati (Edler et al. 2016). Questo risultato si pone in linea
con le aspettative degli approcci teorici che enfatizzano la path dependence dei sistemi
nazionali (Streeck and Thelen 2005). Cio suggerisce di ponderare con cautela 1’opportunita
del trasferimento di politiche da un paese all’altro per evitare di applicare la medesima
soluzione in contesti destinatari a rigettare le buone pratiche internazionali.

Nel solco tracciato dai percorsi storici di consolidamento del profilo dei sistemi nazionali si
pongono anche gli interventi in materia di governance volti a supportare le politiche per
I’innovazione. La crescente salienza di queste politiche nell’agenda dei governi si ¢ tradotta
nell’introduzione di nuovi meccanismi di coordinamento (Braun 2008) e di nuovi organismi
di supporto all’innovazione come agenzie e comitati (Serger, Wise e Arnold 2015; Breznitz,
Ornston e Samford 2018). In Svezia, ad esempio, nel 2015 ¢ stato introdotto il Consiglio
Nazionale dell’Innovazione presieduto dal Primo Ministro che viene raccomandato come un
modello per gli altri paesi (Edquist 2019).

Risulta pero difficile generalizzare 1’esperienza dei paesi scandinavi che sono
all’avanguardia dell’innovazione in Europa grazie a politiche particolarmente proattive
(Fagerberg 2016). Si tratta infatti di piccoli paesi, con una base manifatturiera ristretta in
pochi settori e aperta all’internazionalizzazione nell’ambito di un sistema caratterizzato dalla
fiducia verso le istituzioni (Bonaccorsi 2016). Queste condizioni di contesto rendono poco
efficace una eventuale comparazione tra i grandi paesi europei e quelli scandinavi. Nel
novero dei grandi paesi europei, inoltre, la notevole differenza tra i modelli di coordinamento
delle imprese mina ’efficacia della comparazione tra i sistemi liberali come quello inglese
e gli altri sistemi dell’Europa continentale (Hall e Soskice 2001).

Alla luce di queste considerazioni, la nostra comparazione si restringe a due grandi paesi
dell’Europa continentale: Francia e Germania. Si tratta di grandi paesi che rivestono il ruolo
di rilevanti innovatori nelle rilevazioni della Commissione europea (European Innovation
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Scoreboard) e che possono pertanto offrire utili spunti per il dibattito sulle riforme da
intraprendere in un altro grande paese come I’Italia. Come gia menzionato sopra con
riferimento alla rilevanza dei contesti istituzionali, le soluzioni sperimentate in Francia e
Germania costituiscono solo una base di partenza della discussione relativa all’applicazione
nel caso italiano di strumenti diffusi altrove.

L’obiettivo di questo contributo ¢ quello di passare in rassegna le politiche per I’innovazione
lanciate in grandi paesi come Francia e Germania contestualizzandole nel percorso storico
di sviluppo. Francia e Germania sono paesi che hanno abitualmente una forte influenza
sull’agenda delle istituzioni europee di cui viene tracciata 1I’evoluzione in materia di politiche
per l’innovazione nel prossimo paragrafo. I paragrafi successivi saranno dedicati,
rispettivamente, all’analisi delle politiche per I’innovazione in Germania e Francia. In
particolare, I’analisi sara focalizzata sul “policy mix” e sui meccanismi di coordinamento
che, come ¢ stato gia rilevato sopra, costituiscono le due dimensioni al centro della
riflessione nella letteratura dedicata alle politiche per I’innovazione. Il paragrafo conclusivo
discute le implicazioni della comparazione tra Germania e Francia.

2. Le politiche per [’innovazione a livello europeo.
2.1. La governance.

All’interno della Commissione europea sono molteplici gli uffici che hanno rilevanti
competenze in materia di politiche per I’innovazione: la DG GROW, ad esempio, ha
competenze relative alla tutela dei diritti di proprieta intellettuale e al sostegno alle imprese
cui abbina il monitoraggio sull’attuazione di larga parte degli strumenti europei; la DG
REGIO si occupa dei programmi regionali; la DG COMP si occupa degli aspetti relativi alla
concorrenza; il Segretariato generale guida il coordinamento delle politiche nazionali
nell’ambito del Semestre europeo e si occupa delle politiche europee di semplificazione e
qualita della regolazione; la DG RTD ¢ responsabile delle politiche in materia di ricerca,
scienza e innovazione. A partire dalla seconda Commissione Barroso, si ¢ proceduto al
rafforzamento di quest’ultima DG nel tentativo di assicurare un coordinamento piu saldo dei
vari programmi in materia di innovazione. Tuttavia, questo tentativo non ha determinato il
superamento della storica frammentazione delle competenze cui contribuisce anche la
panoplia di agenzie esecutive deputate alla gestione dei singoli programmi’®.

In termini di policy advice, il sistema europeo ¢ alimentato da una fitta rete di gruppi di alto
livello che raccolgono esperti chiamati ad articolare proposte di riforma. Nel 2014, ad
esempio, ¢ stato istituito il gruppo di esperti in materia di ricerca, innovazione € scienza
(RISE) cui si ¢ affiancato nel 2017 il gruppo di esperti in materia d’impatto economico e
sociale della ricerca e dell’innovazione (ESIR). A questi gruppi di esperti stabili si sono
aggiunti dei gruppi di stakeholder chiamati a offrire indicazioni alla Commissione con
riferimento a specifiche iniziative. Nel 2016, ad esempio, ¢ stato istituito il gruppo presieduto

74 Si pensi, ad esempio, alle sole agenzie poste alle dipendenze della DG RTD: Agenzia esecutiva per la ricerca
(AER), Agenzia esecutiva per ’innovazione e le reti (INEA), Agenzia esecutiva per le piccole e le medie
imprese (EASME).
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da Pascal Lamy per la massimizzazione dell’impatto dei programmi europei in materia di
ricerca e innovazione che ha prodotto un rapporto con undici raccomandazioni-chiave
(Commissione europea 2017). Nel 2017, invece, ¢ stato istituito il gruppo degli innovatori
composto da imprenditori ed esperti di start up cui ¢ stato affidato un mandato biennale con
il compito di offrire indicazioni alla Commissione in merito all’istituzione del Consiglio
europeo dell’innovazione. A partire da marzo 2019, il Consiglio europeo dell’innovazione ¢
entrato nella seconda fase pilota rafforzata che prelude al consolidamento previsto per il
2021 quando verranno istituiti una agenzia esecutiva per la gestione dei progetti e un
comitato consultivo in seno alla DG RTD.

Infine, occorre rilevare come la risposta alla crisi dell’Eurozona abbia progressivamente
messo al centro della governance europea la Banca Europea per gli Investimenti (BEI) quale
polo tecnocratico che si trova a operare in raccordo con le banche per gli investimenti
nazionali nella gestione dei nuovi strumenti finanziari introdotti dalla Commissione, in
particolare quella presieduta da Jucker (Mertens e Thiemann 2019).

2.2. Iniziative e strumenti.

Da sempre considerata un tassello fondamentale per accrescere la competitivita dell'Unione
europea sul mercato mondiale, la politica dell'innovazione ¢ 1'anello di collegamento tra la
politica industriale e la politica in materia di ricerca e sviluppo tecnologico (RST). La prima
fonda le sue basi giuridiche all'interno dell'articolo 173 del trattato sul funzionamento
dell'Unione europea (TFUE), ai sensi del quale «l'Unione e gli Stati membri provvedono
affinché siano assicurate le condizioni necessarie alla competitivita dell'industria
dell'Unione». La seconda, invece, all'interno degli articoli da 179 a 190 dello stesso TFUE.
L'articolo 179, ad esempio, specifica che «1'Unione si propone l'obiettivo di rafforzare le sue
basi scientifiche e tecnologiche con la realizzazione di uno spazio europeo della ricerca nel
quale 1 ricercatori, le conoscenze scientifiche e le tecnologie circolino liberamentey.

A partire dagli anni Ottanta, la politica europea di ricerca e innovazione ¢ gradualmente
emersa grazie al consolidamento dei programmi pluriannuali di finanziamento relativi a
progetti sviluppati da ricercatori ed enti di ricerca. La politica di ricerca e innovazione in
Europa ha poi acquisito particolare salienza politica nell’ambito della Strategia di Lisbona
del 2000, attraverso cui 1'Unione si ¢ prefissata 1’obiettivo strategico di diventare in un
decennio 1'economia basata sulla conoscenza piu competitiva ¢ dinamica del mondo. Il
meccanismo di governance attraverso cui realizzare 1’attuazione dell’obiettivo della
Strategia di Lisbona ¢ stato individuato nel cd. Open Method of Coordination (OMC,
Metodo Aperto di Coordinamento).

Come noto, si tratta di un metodo che fornisce un quadro di cooperazione tra i membri
dell’Unione Europea al fine di far convergere le politiche nazionali verso alcuni obiettivi
comuni attraverso la circolazione delle pratiche e la revisione tra pari. Tale metodo, applicato
anche in altri settori di policy dell’Unione Europea, ¢ basato principalmente
sull’identificazione e la definizione congiunta degli obiettivi da raggiungere (adottati dal
Consiglio), la definizione congiunta di strumenti (tra cui indicatori comuni e orientamenti
da perseguire), e sulla metodologia del “benchmarking”, attraverso cui la Commissione
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monitora, in chiave comparata, i risultati raggiunti e facilita la circolare e lo scambio delle
migliori pratiche. Implicitamente ’OMC suggerisce che 1’integrazione europea non debba
essere realizzata soltanto attraverso il trasferimento di competenze legali e/0 il finanziamento
di risorse comunitarie, quanto, piuttosto, il coordinamento a piu livelli e I’allineamento delle
politiche economiche nazionali (Borras 2018).

Nell’ambito specifico della ricerca e innovazione, I’OMC si ¢ articolato in tre dimensioni
principali: 1) proponendo agli Stati membri il raggiungimento di una spesa del 3% del PIL
nell’ambito della R&S; ii) I’elaborazione di una serie di documenti dichiarativi che
stabiliscono linee guida e principi per I’azione volontaria da parte dei governi nazionali; iii)
I’adozione di una serie di cicli di coordinamento guidati e intrapresi dai responsabili delle
politiche nazionali per la discussione e il coordinamento su singoli aspetti cruciali della
politica di R&S. La letteratura sul tema ha pero sottolineato, in diverse occasioni, i limiti di
applicazione dell’OMC nell’ambito delle politiche di ricerca e sviluppo.

Si tratta di un metodo che assicura lo scambio di esperienze tra funzionari ma che riesce a
influenzare 1 sistemi nazionali solo quando questi ultimi risultano dotati di capacita
amministrativa in combinazione dell’impegno contingente di una specifica leadership
politica (Borras 2015). De Ruiter (2010), inoltre, ha evidenziato i limiti di capacita che hanno
afflitto la stessa Commissione. Quest’ultima non ha disposto per diversi anni delle adeguate
strutture amministrative e delle relative competenze tecniche per poter accompagnare al
meglio il consolidamento dell’intera struttura istituzionale dell’OMC che poggia su una
complessa trama di indicatori e sulla relativa reportistica. Per Kaiser e Prange (2004), invece,
la limitata applicazione dell’OMC nell’ambito delle politiche di ricerca e innovazione ¢ stata
dovuta a due specificita di questo settore: il carattere multi-livello delle politiche di
innovazione che vengono attuate in sistemi caratterizzati da assetti differenziati del riparto
delle competenze in materia tra i diversi livelli di governo; la diversita storica dei sistemi
nazionali di innovazione articolati attorno a differenti istituzioni e strumenti.

Gli obiettivi della Strategia di Lisbona sono stati ribaditi nel 2010 dall’agenda decennale
Europa 2020. Una delle iniziative faro di questa nuova strategia decennale, infatti, ¢ stata
quella relativa all’*Unione dell’innovazione” tesa ad aumentare la spesa per ricerca e
innovazione facilitando al tempo stesso I’accesso ai finanziamenti nel quadro di partnership
rafforzate con riferimento alla collaborazione tra soggetti pubblici e privati di diversi Stati
membri.

Nell’ambito della nuova strategia decennale, da un lato, a partire dal 2014 sono stati unificati
nel programma Horizon 2020 1 diversi strumenti di finanziamento di ricerca, innovazione e
sviluppo tecnologico nella prospettiva di offrire supporto alle innovazioni sviluppate per
rispondere alle principali sfide sociali. Dall’altro lato, le iniziative di ricerca e innovazione
hanno acquisito centralita nell’ambito dei fondi strutturali e di investimento. In particolare,
questi ultimi hanno finanziato anche 120 strategie di specializzazione intelligente a supporto
del consolidamento degli ecosistemi regionali di innovazione. Inoltre, i nuovi strumenti del
Piano Juncker di investimenti per 1’Europa hanno supportato 1’innovazione con particolare
riferimento a quella sviluppata dalle piccole e medie imprese. Infine, vecchi e nuovi
strumenti finanziari sono stati combinati in alcuni casi come quello dell’iniziativa
VentureEU teso a superare lo storico deficit di investimenti di capitale di rischio
nell’economia europea.
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L’innovazione ¢ diventata anche una delle principali direttrici della riforma di politiche che
incidono sulle condizioni in cui operano le imprese come la nuova strategia per le politiche
industriali del 2017 e la nuova agenda per la qualita della regolazione “Legiferare meglio”
del 2015. In quest’ultima, ad esempio, ¢ stata prevista I’applicazione del principio della
regolazione a prova di futuro, per cui I’impatto delle nuove proposte di interventi normativi
va valutato anche con riferimento alle ripercussioni sulla capacita delle imprese di innovare
(Hasselbach 2018).

Nel complesso, I’attivismo della Commissione Juncker ha ulteriormente ampliato il gia ricco
ventaglio di strumenti approntati dalle istituzioni europee per sostenere l’innovazione
(Rodriguez e Montalvo 2007). Come riconosciuto dalla Commissione europea (2018a) in
una recente comunicazione in tema di innovazione, gli sforzi profusi non hanno pero
implicato il superamento delle storiche debolezze del sistema europeo che non riesce a
supportare I’emersione delle innovazioni piu dirompenti né tantomeno riesce ad attenuare le
profonde differenze tra i sistemi nazionali. Anche le ultime rilevazioni della Commissione
europea, dunque, richiamano la rilevanza della path-dependence dei sistemi nazionali.

La moltiplicazione degli strumenti ha finito per generare la dispersione degli sforzi in un
contesto in cui non ¢ cresciuta la capacita di coordinamento delle politiche nazionali da parte
delle istituzioni europee (Darvas e Leandro 2015). La nuova architettura di governance
sviluppata in risposta alla crisi del debito sovrano, infatti, ¢ stata focalizzata sulla politica di
risanamento finanziario per mettere in sicurezza I’Eurozona. Per quanto concerne le
politiche strutturali, invece, il ciclo di indirizzo e monitoraggio del Semestre europeo non ha
inciso significativamente sulle iniziative di riforma avviate dai governi centrali. Come
evidenziato da Efstathiou e Wolff (2018), sono state poco frequenti le raccomandazioni della
Commissione con riferimento a una politica con implicazioni non immediate per la
correzione degli squilibro di bilancio come quella dell’innovazione cosi come ¢ stato basso
il livello di attuazione delle stesse raccomandazioni da parte degli Stati membri.

In questo contesto caratterizzato dalla debolezza del coordinamento delle politiche nazionali
da parte delle istituzioni europee, le recenti proposte avanzate dalla Commissione europea
(2018a) per rafforzare la politica dell’innovazione appaiono difficili da attuare. Queste
proposte vanno nella direzione auspicata dall’ESIR (2018), vale a dire concentrare le
iniziative europee su alcune missioni qualificate con obiettivi ambiziosi e trasparenti dal
forte valore aggiunto a livello europeo.

Con la nomina della nuova Commissione von der Leyen a dicembre 2019 le missioni
collegate alla protezione ambientale sono state messe al centro del Green Deal, la nuova
strategia per la crescita volta a rendere sostenibile 1’economia dell’Unione europea
nell’ambito della piu ampia trasformazione digitale. In risposta alla crisi sanitaria Covid-19,
¢ stato varato un pacchetto di stimolo all’economia che poggia sul rafforzamento del budget
europeo e sull’introduzione del nuovo strumento Next Generation EU. Quest’ultimo ¢ stato
orientato in parte anche sul potenziamento del programma Horizon Europe dedicato al
finanziamento delle iniziative di innovazione (Commissione europea 2020a). Ricerche
future valuteranno se le iniziative europee siano state all’altezza dell’obiettivo di rendere
resilienti le istituzioni dell’Unione e dei suoi Stati membri (Commissione europea 2020b).
Queste nuove iniziative, pero, sembrano richiedere un livello di coordinamento delle
politiche nazionali che I’attuale configurazione del Semestre europeo non riesce ancora ad
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assicurare. Rimane dunque aperto I’interrogativo circa la capacita dell’Unione europea di
garantire le condizioni istituzionali per il varo di un robusto piano di stimolo economico in
risposta alla crisi sanitaria.

2.3. La performance.

A circa venti anni dalla definizione della Strategia di Lisbona molti degli ambiziosi obiettivi
fissati dalle istituzioni europee non sono stati raggiunti. Nella media, gli Stati membri
investivano in ricerca e innovazione circa il 2% del proprio PIL alla data del 2016, a lunga
distanza dall’obiettivo del 3% fissato nel 2000, con un range che va dal 3.25% della Svezia
allo 0,44 della Lettonia. In particolare, ¢ rimasto basso il livello di investimento privato in
innovazione pari nella media dei paesi UE al 1,3% del PIL rispetto al 2% degli Stati Uniti.
Quanto all’investimento pubblico, esso presenta forti differenze tra i paesi europei alla luce
anche dell’impatto differenziato della crisi economica e finanziaria sugli equilibri di bilancio
degli Stati membri (Commissione europea 2018a). Sono rimasti forti anche gli squilibri tra
le regioni europee dovuti ai differenti livelli di qualita delle istituzioni del territorio
(Commissione europea 2020c¢).

I finanziamenti europei sono cresciuti significativamente ma faticano a tradursi in impatto
sul mercato anche a causa della loro frammentazione e opacita che si aggiunge alla
frammentazione complessiva dei quadri regolatori che disciplinano i mercati (Commissione
europea 2017). Rimane bassa la disponibilita di capitale di rischio e gli ecosistemi
imprenditoriali non riescono a tradurre 1’eccellenza scientifica in start up di successo,
soprattutto nel settore della trasformazione digitale (Commissione europea 2018c). Infine, ¢
rimasta pronunciata la storica differenza tra i sistemi nazionali di innovazione. I policy mix
nazionali, infatti, sono rimasti in larga misura stabili nel corso del tempo (Commissione
europea 2013).

3. Le politiche per l'innovazione in Germania.
3.1. 1l contesto.

Nel corso degli ultimi due decenni il caso tedesco ¢ stato caratterizzato dalla stabilita della
leadership di Angela Merkel che ¢ stata ininterrottamente Cancelliere federale dal novembre
2005 a oggi. La stabilita a livello politico ¢ stata assicurata dalla flessibilita della politica
delle alleanze tipica del sistema parlamentare tedesco, come evidenziato dalla formazione di
grandi coalizioni tra i due principali partiti — quello cristiano-democratico (CDU-CSU) e
quello social-democratico (SPD) — che hanno sostenuto tre dei quattro governi guidati da
Angela Merkel.

La flessibilita della politica delle alleanze si inserisce nell’ambito di un modello di
democrazia consensuale caratterizzato dalla dispersione del potere tra attori capaci di
instaurare relazioni di stabile collaborazione. Sono ispirate alla ricerca del consenso anche
le relazioni tra il livello federale di governo e quello dei sedici Stati (Ldnder) che concorrono
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alla formulazione e al finanziamento delle politiche per la ricerca e I’innovazione. Le
relazioni di cooperazione hanno agevolato anche il varo di molteplici riforme della
Costituzione, incluso una modifica entrata in vigore nel 2015 per ampliare i margini di
manovra del governo federale nel finanziamento delle universita (Sofka 2015).

Queste ultime operano in un ampio sistema pubblico della ricerca che include non solo
grandi societa di ricerca non universitarie co-finanziate dal governo federale e dai Linder”®
ma anche una vasta rete di laboratori di proprieta dello Stato. Tanto le universita quanto le
societa di ricerca accedono ai fondi per la ricerca di base erogati su base competitiva previa
revisione tra pari dalla Deutsche Forschungsgemeinschaft-DFG, associazione di diritto
privato finanziata dal governo federale e dai Lénder.

Per quanto concerne il tessuto imprenditoriale, esso ¢ caratterizzato dal ruolo
particolarmente rilevante giocato dalle grandi imprese nel settore manifatturiero a media alta
tecnologia in settori come quello dell’automobile e della chimica, cui si affianca una rete di
piccole e medie imprese altamente specializzate e votate all’export. Il tessuto imprenditoriale
¢ stato capace di trainare la ripresa economica dopo il brusco calo del 5.6% del prodotto
interno lordo nel 2009 consentendo anche il raggiungimento degli obiettivi di
consolidamento fiscale sancito dal pareggio di bilancio fatto registrare a partire dal 2014.

3.2. 1l sistema di governance.

La politica per I’innovazione ¢ formulata da due dicasteri, il Ministero dell’Istruzione e della
Ricerca (BMBF) e quello dell’Economia e dell’Energia (BMWI). Quest’ultimo ha
progressivamente rafforzato il proprio ruolo acquisendo competenze relative ai programmi
di sostegno alle imprese (in particolare start up e piccole-medie imprese) e di promozione
della ricerca applicata. Ci0 ha dato vita a tensioni e sovrapposizioni tra i due dicasteri risolte
dal tradizionale intervento del Cancelliere federale come arbitro dei conflitti interni
all’esecutivo.

Il coordinamento tra i livelli di governo federale e statale ¢ assicurato dalla Conferenza
unificata per la Scienza (Gemeinsame Wissenschaftskonferenz — GWK). Istituita nel 2007,
essa ¢ composta dai ministri responsabili delle finanze e della ricerca a livello federale e
statale e ha i compito di coordinare le iniziative condivise dai diversi livelli di governo.

La cooperazione tra livelli di governo nel finanziamento di alcune iniziative qualificate ¢
stata assicurata anche dalla sottoscrizione di tre patti: quello per 1’alta educazione
(Hochschulpakt), sottoscritto a partire dal 2007 e rinnovato fino al 2023, per ampliare
I’offerta delle universita tedesche e rafforzare 1’internazionalizzazione della ricerca; quello
per la ricerca e 1’innovazione (Pakt fiir Forschung und Innovation), sottoscritto a partire dal
2005 e finanziato fino al 2020, per rafforzare le grandi societa di ricerca tipiche del sistema
tedesco; quello per I’eccellenza (Exzellenzinitiative), avviato nel 2007 e trasformato in

5 La Hermann Von Helmholtz-Gesellschaft (HGF), la Fraunhofer-Gesellschaft (FhG), la Max Planck-
Gesellschaft (MPG) e la Wissensgemeinschaft Gottfried Wilhelm Leibniz (WGL). Queste societa che
raccolgono diversi centri di ricerca sono illustrate nel contributo di Allen (2015).
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strategia per 1’eccellenza (Exzellenzstrategie) a partire dal 2017, per offrire finanziamenti ai
cluster e alle universita di eccellenza’®.

La Strategia per I’eccellenza ¢ guidata dalla DFG e dal Consiglio Scientifico
(Wissenschaftsrat). Quest’ultimo organismo si articola in due Commissioni: quella
scientifica, composta da 32 membri di cui 24 personalita del mondo della scienza indicati
dalle principali societa della ricerca e 8 figure pubbliche eminenti nominate congiuntamente
dal governo federale e dai Lander; quella amministrativa, composta da un rappresentante per
ciascuno dei sedici Stati e da sei rappresentanti del governo federale. Al Consiglio
Scientifico sono state attribuite anche importanti competenze relative alla valutazione del
sistema della ricerca e dell’alta educazione.

La valutazione del piu ampio sistema dell’innovazione ¢ stata invece affidata a un’ulteriore
commissione di esperti (Expertenkommission Forschung und Innovation — EF]). Istituita nel
2006, ¢ composta da sei esperti indipendenti di chiara fama internazionale nominati per
quattro anni dal Ministro dell’Istruzione e della Ricerca. A partire dal 2008, I’EFI pubblica
un rapporto annuale sullo stato della ricerca e dell’innovazione in Germania. Essa, inoltre,
commissiona studi e fornisce raccomandazioni al Governo sulle azioni da intraprendere per
promuovere 1’innovazione.

Nel corso del tempo si sono succeduti diversi organismi consiliari ad hoc, composti da
importanti esponenti del mondo dell’economia e della scienza, istituiti dal Governo federale
per definire e accompagnare 1’attuazione della propria strategia per I’innovazione. Nel 2006,
ad esempio, il primo governo Merkel introdusse il Consiglio per I’Innovazione e la Crescita
(Rat fiir Innovation und Wachstum) e I’Unione per la Ricerca tra Scienza ed Economia
(Forschungsunion Wirtschafi-Wissenschaft). Questi organismi hanno preso il posto di
Parners fiir Innovation, iniziata avviata del 2004 che ha riunito in gruppi di lavoro tematici
rappresentanti del Governo, di grandi imprese e gruppi industriali, di associazioni sindacali
e di categoria, di centri di ricerca scientifica e applicata, per promuovere la diffusione della
cultura dell’innovazione nel sistema tedesco (IPI 2008).

Nel 2015 sono stati istituiti due nuovi gruppi di esperti: il forum High-Tech, composto da
venti esponenti del mondo della scienza e delle imprese con compiti di policy advice
(definizione degli scenari, sviluppo di raccomandazioni per ’attuazione della strategia del
governo federale); la piattaforma per I’Industria 4.0, articolata in gruppi di lavoro tematici
inter-disciplinari con compiti di creazione e diffusione della conoscenza in merito alla
digitalizzazione dei processi industriali.

Il sistema tedesco si distingue in prospettiva comparata per la modalita di attuazione dei
programmi di ricerca e innovazione che ¢ di competenza di una serie di istituzioni
specializzate di natura pubblica, semi-pubblica o privata, denominate “Projekttriager”. Tali
organismi sono autorizzati, dal Governo centrale o dai Lénder, a farsi carico delle questioni
di ordine burocratico e amministrativo connesse alla concreta attuazione delle politiche, ivi

76 Con i “cluster d’eccellenza” vengono finanziati ambiti di ricerca particolarmente competitivi a livello
internazionale, legati a progetti specifici, presso universita e consorzi universitari, a cui partecipano studiosi di
diverse discipline e afferenti a diverse istituzioni extra-universitarie. La linea di sostegno “Universita
d’eccellenza” ¢ finalizzata invece a rafforzare le universita e i consorzi di universita sul piano istituzionale e
ad estenderne la leadership su scala internazionale.
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incluse la valutazione delle domande di ammissione agli strumenti di agevolazione e agli
incentivi previsti dai vari programmi e l'istruttoria delle decisioni di finanziamento.

Per mettere a disposizione del tessuto industriale i risultati conseguiti nelle strutture di
ricerca, si € fatto perno su diversi soggetti che hanno nel trasferimento tecnologico la propria
funzione centrale. Una delle principali organizzazioni di trasferimento tecnologico ¢ la
Federazione delle Associazioni di Ricerca Industriale Cooperativa "Otto von Guericke"
(AIF), associazione no profit nata nel 1954 che conta piu di 100 membri in tutta la Germania,
offre consulenza alle piccole-medie imprese e realizza contratti di ricerca per una grande
varieta di settori grazie al sostegno finanziario del governo federale.

Al trasferimento tecnologico provvedono anche i servizi di consulenza istituiti dalle grandi
societa per la promozione della ricerca applicata come la Fraunhofer Gesellschaft (FHG)
che assiste start up e piccole-medie imprese in tutti gli ambiti dell'innovazione, dagli studi
di fattibilita allo sviluppo, dall'implementazione alla gestione e realizzazione di progetti
innovativi. Per quanto riguarda il finanziamento dell’innovazione, infine, I’istituto di credito
pubblico Kreditanstalt fiir Wiederaufbau — KFW ¢ articolato in diverse strutture con ambiti
di interventi specifici quali il sostegno delle piccole e medie imprese e degli esportatori
nonché I’offerta di microcrediti alle imprese di nuova creazione.

3.3. La Strategia per [’Alta Tecnologia.

Nell’agosto del 2006 il primo governo Merkel ha varato I’ Hightech Strategie, una sorta di
“programma ombrello” in cui si ¢ collocata una serie di interventi per la competitivita
industriale e il rafforzamento della ricerca applicata: alcune delle iniziative incluse nella
strategia rappresentavano la prosecuzione di strumenti di incentivazione gia esistenti che
sono stati rimodulati nella prospettiva della riduzione degli oneri burocratici; altre iniziative
hanno messo in circolo nuove risorse focalizzate su ambiti e obiettivi inediti (IPT 2008).

Gli interventi della strategia erano riconducibili a diciassette aree tecnologico-produttive cui
si affiancavano tre linee di azione a carattere orizzontale volte al rafforzamento dei cluster
di imprese di eccellenza, al miglioramento delle condizioni per le piccole e medie imprese
innovative, al sostegno delle start up tecnologiche. La dotazione finanziaria della strategia
per il triennio 2006-2009 ¢ stata pari a 14,6 miliardi di euro: circa 12 miliardi sono stati
destinati a diciassette settori high-tech; 2,7 miliardi hanno invece finanziato gli interventi a
caratteri orizzontale.

La Strategia ¢ stata prolungata fino al 2013 prima di lanciare nel 2014 un nuovo programma
per il triennio successivo. Nel 2017 ¢ stata poi varata la strategia per 1’alta tecnologia 2020
seguita successivamente dall’attuale strategia 2025. A partire dalla Strategia 2020, inoltre, ¢
stato rafforzato il collegamento tra innovazione e risposta alle sfide sociali con riferimento
alla salute, alla sicurezza energetica, al cambiamento climatico e alla mobilita.

Nel corso delle varie trasformazioni della strategia da un periodo all’altro, la cooperazione
tra 1 vari dipartimenti ¢ stata rafforzata mentre la dotazione finanziaria ¢ progressivamente
aumentata ed ¢ stata focalizzata su un numero piu ristretto di prioriti. E cresciuta anche
’attenzione per le piccole e medie imprese come evidenziato dall’aumento del 30% del
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finanziamento del programma Vorfahrt fiir den Mittelstand (Priorita alle piccole e medie
imprese) a partire dal 2016.

Le nuove risorse per le piccole e medie imprese sono state dedicate al sostegno della loro
internazionalizzazione (iniziativa KMU International), al finanziamento della creazione di
reti tra industria e scienza su scala regionale (iniziativa Innovationsforen Mittelstand) e al
consolidamento delle reti regionali gia esistenti attraverso una competizione (premio
Spitzencluster-Wettbewerb) che ha riconosciuto 1 15 cluster regionali all’avanguardia. Una
ulteriore competizione nel periodo 2015-2017 ha premiato 1 32 cluster internazionali delle
imprese e dei ricercatori tedeschi (premio Internationalisierung von Spitzenclustern,
Zukunftsprojekten und vergleichbaren Netzwerken).

L’aumento della dotazione finanziaria della strategia per I’alta tecnologia ¢ servito anche a
sostenere 1 programmi per la riduzione dello squilibrio territoriale tra Germania occidentale
e orientale. Dal 2013, ad esempio, I’iniziativa Zwanzig2(0 — Partnerschaft fiir Innovation
sostiene 1 partenariati dell’innovazione che includono imprese di entrambe le macro-regioni.
Tale iniziativa si inserisce nel programma di lungo corso Unternehmen Region dedicato alle
imprese della Germania orientale. Nell’ambito di questo programma ¢ stata lanciata anche
I’iniziativa WIR! — Wandel durch Innovation in der Region che finanzia per il periodo 2018-
2023 trentadue consorzi regionali per il cambiamento strutturale basato sull’innovazione
(Sofka, Shehu e Hristov 2018).

Tra le iniziative piu recenti va anche ricordata la riforma fiscale del 2016 (Gesetz zur
Weiterentwicklung der steuerlichen Verlustverrechnung bei Korperschaften) che ha inteso
favorire gli investimenti nelle imprese giovani ampliando la deducibilita delle perdite. Le
riforme del Fisco non hanno invece introdotto incentivi a favore delle imprese che investono
in ricerca e sviluppo nonostante questo strumento di finanziamento indiretto sia stato
ripetutamente oggetto delle raccomandazioni dell’EFI (2017).

Un’altra raccomandazione dell’EFI ¢ stata solo parzialmente accolta: il sostegno alla
domanda di innovazione attraverso il procurement, infatti, ¢ stato offerto solo attraverso la
creazione nel 2013 di un centro di competenza (Kompetenzzentrum innovative Beschaffung
— KOINNO). Quest’ultimo offre consulenza ai responsabili degli acquisti delle
amministrazioni federali, statali e municipali assicurando anche la circolazione delle buone
pratiche nell’ambito di un sistema in cui la frammentazione della committenza ¢ rimasta
elevata ed ¢ vincolata da procedure rigide.

Infine, nel corso degli anni ¢ stata rafforzata 1’integrazione tra la strategia per l’altra
tecnologia e la politica di digitalizzazione. Quest’ultima ha rivestito un ruolo sempre piu
rilevante anche nella politica di riduzione degli oneri burocratici (NKR 2017). La
frammentazione delle competenze tra i livelli di governo federale e statale, pero, continua a
ostacolare la digitalizzazione dei servizi pubblici come evidenziato dal fallimento
dell’istituzione dello sportello unico delle attivita produttive. Cid ha spinto il governo
federale a lanciare nel 2017 il progetto Einheitlicher Ansprechpartner 2.0 per il
riallineamento dei servizi attorno a un punto unico di contatto.

Infine, la crisi sanitaria COVID-19 ha spinto il governo tedesco a lanciare un pacchetto da
50 miliardi di euro per finanziare misure d’emergenza focalizzate sul supporto alla mobilita
sostenibile, alla transizione energetica, alla promozione di intelligenza artificiale e reti di
nuova generazione. Sono stati introdotti anche un fondo da circa 2 miliardi per il sostegno a
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breve termine all’espansione del capitale di rischio che finanzia le start up e un fondo da 10
miliardi di euro per il finanziamento a lungo termine di queste imprese.

3.4. Gli strumenti di finanziamento diretto.

Come gia rilevato sopra, la Germania si distingue in prospettiva comparata per 1’assenza di
strumenti di finanziamento indiretto delle imprese mediante incentivi fiscali. Per quanto
concerne gli strumenti di finanziamento diretto, essi si articolano in tre ambiti principali:
sostegno alle start tecnologiche; promozione dell’innovazione nelle piccole e medie imprese;
supporto ai servizi di consulenza alle imprese (Eickelpasch 2013; Sofka 2015).

Sostegno alle start up tecnologiche.

- il programma Existenzgriindungen aus der Wissenschaft — EXIST, creato nel 1998 e
rafforzato nel 2014, sostiene la cultura imprenditoriale nelle universita e facilita la nascita di
spin off universitarie finanziando 1 costi del loro avviamento per un periodo massimo di
dodici mesi;

- il fondo di microfinanza High-Tech Griinderfonds introdotto nel 2005 e finanziato dal
Governo federale, dalla KFW e da grandi gruppi privati, offre finanziamenti di venture
capital per la creazione di star-up tecnologiche nella fasi di seed financing e di vero e proprio
avviamento;

- il fondo ERP-Startfonds finanzia 1’acquisto di azioni da parte della KFW in start up
altamente tecnologiche in cui un partner privato detiene una quota di azioni almeno pari a
quella controllata da KFW per sostenere l’investimento in ricerca e sviluppo e la
commercializzazione di servizi e prodotti;

- il programma Zuschuss Wagniskapital — INVEST avviato nel 2013 per incentivare gli
investitori privati come 1 Business Angels che possono recuperare fino al 20%
dell’investimento in start-up se partecipano con un capitale di rischio superiore ai diecimila
euro per almeno tre anni;

- il premio per le start up basate su prodotti e servizi ICT Griinderwettbewerb — Digitale
Innovationen offre ai vincitori un finanziamento fino a trentaduemila euro oltre a servizi di
coaching e assistenza professionale

Promozione nell’innovazione nelle piccole e medie imprese

- il programma piu importante € Zentrales Innovationsprogramm Mittelstand — ZIM avviato
nel 2008 per offrire con grande flessibilita finanziamenti fino a 350,000 euro a imprese con
massimo 500 dipendenti che operano in tutti i settori e che hanno bisogno di finanziare
progetti di ricerca e sviluppo nonché sostenere i costi del mantenimento di reti di
Innovazione;

- il programma KMU Innovativ, avviato nel 2007 dalla KFW, finanzia imprese ad alta
intensita di ricerca con massimo 250 dipendenti che operano in un novero definito di settori;
- il programma ERP-Innovationsprogramm della KFW offre prestiti a imprese che vogliano
investire nella ricerca applicata;

Supporto ai servizi di consulenza per le imprese
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- 1 voucher per I’innovazione (Innovationsgutscheinen — go Inno) che provvedono a
finanziare fino al 50% 1’acquisto da parte delle piccole e medie imprese di servizi di
consulenza esterna offerti da societa accreditate presso il BMWI;
- il programma Schutz von Ideen fiir die Gewerbliche Nutzung — SIGNO (INSTI dal 1995 al
2007) rivolto a imprese, universita e investitori di cui vengono co-finanziati i costi connessi
alla tutela e alla commercializzazione della proprieta intellettuale.

3.5. La performance.

L’obiettivo della strategia per I’alta tecnologia lanciata nel 2006 era quello di portare la spesa
per ricerca e sviluppo al 3% del PIL. L’obiettivo ¢ stato sostanzialmente raggiunto
assicurando una crescita della spesa di circa mezzo punto percentuale nel periodo 2006-2016
e 'ultimo ciclo della strategia ha fissato 1’obiettivo al 3,5% del PIL da raggiungere entro il
2025. La spesa ¢ aumentata mantenendo inalterato I’equilibrio tra i contributi pubblici e
privati, dato che le imprese private continuano a coprire stabilmente i due terzi della spesa
complessiva per ricerca e sviluppo (Sofka e Sprutacz 2017). Per quanto concerne
I’investimento pubblico, il livello federale ha assicurato un deciso aumento della
disponibilita di risorse, mentre a livello statale la spesa per ricerca e innovazione ¢ rimasta
molto eterogenea (Commissione europea 2014). Con riferimento a specifici programmi di
finanziamento, I’OECD ha individuato il fondo di microfinanza per le start up tecnologiche
High-Tech Griinderfonds e il programma di finanziamento per 1’innovazione da parte delle
piccole e medie imprese ZIM come buone pratiche a livello internazionale il cui successo €
dipeso in larga parte dalla loro stabilita (Hutschenreiter, Weber e Rammer 2019).

11 forte ruolo delle imprese ha contribuito a mantenere la Germania nelle posizione di testa
dello European Innovation Scoreboard 2018 della Commissione europea. L’investimento
da parte delle imprese nel settore manifatturiero a media tecnologia ha continuato a trainare
I’innovazione insieme alla crescita del sistema pubblico dell’universita e della ricerca che ¢
diventato piu competitivo a livello internazionale. Su altre dimensioni, invece, ¢ mancata
una crescita sostenuta e cio ha determinato il passaggio della Germania dal gruppo di testa
degli Innovation Leaders a quello degli Strong Innovators nella rilevazione del 2018 dello
European Innovation Scoreboard.

In particolare, gli investimenti di capitale di rischio in imprese innovative sono cresciuti
senza pero assicurare il salto di qualita che avrebbe consentito alla Germania di abbandonare
la posizione intermedia nel ranking dei paesi europei (EFI 2018). Inoltre, il numero delle
start up sul totale delle imprese registrate ¢ rimasto basso: circa il 7% nel 2015 rispetto al
14.7 del Regno Unito e al 9.7 dei Paesi bassi. Anche il ruolo delle piccole e medie imprese
in ricerca e innovazione ¢ rimasto intermedio in prospettiva comparata e ha risentito della
limitata efficacia di programmi di finanziamento pubblico affetti da duplicazioni, rigidita
burocratiche e scarsa trasparenza dei processi di valutazione (EFI 2016). Infine, non ¢ stato
colmato lo storico gap che vede le imprese tedesche arrancare nell’offrire prodotti e servizi
per la nuova economia dei dati (Commissione europea 2014). A questo risultato ha
contribuito anche la politica dei cluster territoriali che non ¢ stata focalizzata sulla
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digitalizzazione e solo recentemente ¢ stata orientata verso l’internazionalizzazione (EFI
2017).

Questi risultati non all’altezza delle elevate aspettative generate dalla strategia per 1’alta
tecnologia sono anche il frutto di alcuni ritardi della riforma amministrativa. Nel Digital
Economy and Society Index — DESI della Commissione europea la Germania si colloca in
posizione intermedia e risente dei ritardi della digitalizzazione dei servizi pubblici che solo
di recente sono stati messi al centro di ambiziosi interventi di riforma. Questi ritardi hanno
interessato anche la politica di open data: nell’ultimo Open Data Barometer 2018, ad
esempio, la Germania ha conseguito un punteggio di 58/100 ben inferiore a quello di
battistrada dell’apertura dei dati quali Canada e Regno Unito (entrambi 76/100). Non vanno
trascurati, infine, gli effetti della complicazione burocratica: nella rilevazione Doing
Business 2019 della Banca mondiale la Germania si colloca al 24esimo posto con un
punteggio complessivo in linea con la media dell’area OCSE ma con punteggi bassi relativi
all’avvio di una impresa (114esima posizione) e alla registrazione di una proprieta (78esima
posizione).

Nel complesso, i1 risultati della politica tedesca evidenziano il forte ruolo della path
dependence in un sistema caratterizzato dalla stabilita politica che poggia su robuste
relazioni di collaborazione di tipo informale tra burocrazie, enti di ricerca e grandi imprese
del manifatturiero.

In questo sistema la trasparenza e la partecipazione diffusa giocano un ruolo molto ristretto
e manca |’attenzione a istituzionalizzare la collaborazione inter-dipartimentale attraverso
risorse dedicate e obiettivi condivisi (EFI 2017). I nuovi programmi raccolti nella strategia
per I’alta tecnologia in molti casi hanno rappresentato la prosecuzione di iniziative avviate
da tempo e focalizzate su una nozione ristretta di innovazione come iniezione di tecnologia
nelle imprese del manifatturiero che costituiscono il motore dell’economia tedesca.

4. Le politiche per I’'innovazione in Francia.
4.1. 1l contesto.

Nel corso della Quinta Repubblica francese il sistema di innovazione si ¢ distinto per
I’interventismo dello Stato, tanto da essere definito come un caso di “colbertismo
tecnologico” (Laredo e Mustar 2001). In questo sistema I’enfasi veniva posta su grandi
programmi nazionali in ambito militare e civile a sostegno dei campioni nazionali che
operavano in un ristretto numero di settori e a scapito delle universita e delle piccole e medie
imprese che svolgevano un ruolo molto marginale nella dinamiche dell’innovazione (Cohen
2007).

Tale strategia, perd, non ¢ servita a arrestare il processo di de-industrializzazione che ha
caratterizzato 1’economia francese, imponendo cosi una vasta rivisitazione del sistema
organizzativo e degli strumenti al fine di accrescere la specializzazione dell’industria
francese nei settori legati alle nuove e alle alte tecnologie (Beffa 2005). Questa rivisitazione,
tesa a superare I’impostazione verticistica nel tentativo di rafforzare le connessioni tra
imprese di varie dimensioni e sistema della ricerca, € avvenuta in un contesto caratterizzato
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dalla capacita di coordinamento dell’esecutivo in un sistema di governo semi-presidenziale
in cui gran parte delle competenze sono attribuite al livello di governo centrale.

La prima risposta di ampio respiro all’erosione della base industriale ¢ stata offerta nel 1999
dalla Legge per I’'Innovazione e la Ricerca volta ad accelerare il trasferimento tecnologico
attraverso la collaborazione pubblico-privato nel campo della ricerca e a stimolare la nascita
di nuove imprese attraverso incentivi fiscali. Nel 2005 ¢ stato invece introdotto il Patto per
la Ricerca volto a modernizzare il sistema pubblico della ricerca in cui le universita godevano
di scarsa autonomia ed erano sovrastate dagli enti pubblici di ricerca nell’offerta di
conoscenza alle imprese. La riforma ha introdotto anche delle agenzie (Agence Nationale de
la Recherche-ANR e Agence d'Evaluation de la Recherche et de I'Enseignement Supérieur-
AERES) nel tentativo di colmare il gap storico in termini di valutazione e procedure
competitive del sistema della ricerca e dell’alta formazione francese. Inoltre, si ¢ mirato a
favorire la cooperazione tra centri di ricerca pubblici attraverso poli territoriali e reti
tematiche (Pdles de Recherche et d'Enseignement Supérieur e Réseaux Thématiques de
Recherche Avancée).

4.2. 1l sistema di governance

Nel sistema semi-presidenziale francese la politica per I'innovazione ¢ decisa dal Capo dello
Stato in collaborazione con il Governo. I due Ministeri dell'Industria e della Ricerca sono 1
principali responsabili dell'attuazione delle politiche definite dal Governo. All’interno di
quest’ultimo il coordinamento inter-ministeriale ¢ assicurato a partire dal 2001 dalla
Missione Interministeriale per la Ricerca e I'Istruzione Superiore, organismo collegiale
composto da rappresentanti dei Ministeri competenti in materia di ricerca e innovazione.
Compito del MIRES ¢ quello di indirizzare la politica di ricerca e innovazione secondo gli
orientamenti strategici definiti dal Primo Ministro e dal Presidente della Repubblica.

Sotto la Presidenza Sarkozy il principale intervento sul sistema di governance ¢ stato
rappresentato dall’istituzione nel 2010 di una nuova struttura, 1’Alta Commissione per gli
Investimenti (CGI), chiamata a gestire il programma di investimenti per il futuro lanciato
nello stesso anno. Una agenzia esecutiva, I’ Agenzia per I’Innovazione Industriale, invece ¢
stata soppressa nel 2008. Si trattava di una agenzia voluta dal Presidente Chirac nella
prospettiva di consolidare i campioni nazionali dell’industria francese attraverso la
collaborazione pubblico-privato.

Sarkozy, invece, ha orientato la politica francese verso le piccole e medie imprese e lungo
questa direttrice si ¢ mossa la Presidenza Hollande che ha ulteriormente semplificato la
galassia delle agenzie esecutive completando la fusione avviata nel 2005 dell’Agenzia per
la Valorizzazione della Ricerca, della Banca di Sviluppo per le Piccole e Medie Imprese e
dell’Agenzia per I’Innovazione (OSEO), in un unico soggetto, la banca di investimenti
BpiFrance. Quest’ultimo soggetto ha rivestito una rilevanza crescente nei programmi lanciati
da Macron prima come ministro dell’Economia (programma French Tech dedicato
all’accelerazione della crescita delle start up) e successivamente come Capo dello Stato
(Fondo per I’innovazione di rottura destinato alle piccole e medie imprese).

Fino al 2013 gli organi consultivi nell'elaborazione delle scelte di indirizzo politico sono
stati il Comitato Interministeriale per la Ricerca Scientifica e Tecnologica e il Consiglio
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Superiore Scienza e Tecnologia. Il primo era composto da rappresentanti dei Ministeri
competenti nella definizione della strategia nazionale di ricerca e di innovazione e svolgeva
attivita consultiva sulle politiche, le priorita e le strategie nazionali di ricerca e di
innovazione. Esso era presieduto dal Primo Ministro ed ¢ coordinato dal Ministero
dell'Istruzione Superiore e della Ricerca. Il secondo, invece, era posto sotto le dipendenze
del Presidente della Repubblica con il compito di fornire assistenza tecnica al Presidente ed
al Governo sulle questioni pitu importanti in materia di ricerca e di innovazione tecnologica.
Il Consiglio era composto da venti personalitda di alto livello scientifico nominate dal
Presidente della Repubblica. Nell’ottica di snellire il sistema di governance questi due
organismi sono stati sostituiti a partire da dicembre 2013 dal Consiglio Strategico della
Ricerca, composto da esperti e parlamentari nominati dal Primo Ministro. A questo
organismo ¢ stato affidato il compito di sottoporre all’attenzione del governo e del capo dello
Stato una proposta di indirizzo strategico sviluppato sulla base della consultazione con un
Comitato operativo composto da dirigenti ministeriali e da dirigenti di grandi imprese ed
enti di ricerca.

Gli interventi di razionalizzazione della Presidenza Hollande hanno interessato anche il
settore della ricerca attraverso la fusione degli enti pubblici di ricerca in “Poli di eccellenza”
(RIO Report 2016). Nel settore della ricerca, inoltre, sono state rafforzate nel 2014 le
garanzie di indipendenza dell’Agenzia Nazionale della Ricerca che si occupa del
finanziamento su base competitiva dei progetti. Nello stesso anno ¢ stato introdotto anche
un comitato interministeriale per il coordinamento del trasferimento tecnologico composto
da rappresentanti dei ministeri e dei governi regionali. Nel 2013, invece, ¢ stato istituito
anche un organismo consultivo ad hoc, la Commissione Innovazione 2030, chiamata a
definire proposte per lanciare una competizione aperta capace di attrarre investimenti
internazionali e di canalizzarli su iniziative ad alto impatto in settori cruciali (Lavergeon
2013). Infine, altra significativa innovazione della Presidenza Hollande ¢ stata |’introduzione
della Commissione per la Valutazione delle Politiche dell’Innovazione (CNEPI) in risposta
alle raccomandazioni dell’OECD (2014a). Quest’ultima, infatti, aveva individuato nella
debolezza della valutazione delle politiche uno dei principali limiti del sistema
d’innovazione francese.

Per quanto concerne i rapporti tra livelli di governo, un sistema centralizzato come quello
francese vede un forte squilibrio tra le risorse e le competenze messe in campo,
rispettivamente, dal livello centrale e da quello regionale. I rapporti tra questi due livelli sono
disciplinati da specifici Contratti pluri-annuali (Contrats de Projet Etat-Région, CPER) in
cui le risorse messe a disposizione dal governo centrale vengono indirizzate su obiettivi
stabiliti dalle Regioni che riguardano anche ricerca e innovazione (RIO Report 2015).

4.3. Programmi e strategie.
Sotto la Presidenza Chirac i Programmi Mobilizzatori d'Innovazione Industriale hanno avuto
l'obiettivo di sostenere programmi di innovazione industriale altamente qualificati di ampio

respiro mediante l'utilizzo di fondi pubblici e di forme di co-finanziamento da parte di grandi
imprese. Le principali tematiche tecnologiche su cui essi hanno operato riguardavano 1
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settori dell'Energia, dei Trasporti, dell'Ambiente, della Sanitd e della Tecnologia
dell'Informazione. I programmi venivano generalmente sviluppati da Associazioni
Temporanee d'Impresa (ATI), cui partecipavano grandi gruppi industriali in partenariato con
altre imprese e centri di ricerca, con il principale obiettivo di incidere fortemente sugli
investimenti in R&S destinati all'innovazione. Gestiti dall'Agenzia per I'Innovazione
Industriale-OSEQ, tali programmi duravano entro un arco temporale compreso traiSe1 10
anni per un ammontare complessivo che poteva variare dai trenta ai cinquanta milioni di
euro I'anno per progetto (IPI1 2008).

A partire dal 2005 sono stati lanciati anche 1 Poli di Competitivita basati sulla logica del
partenariato, tale per cui attori pubblici e privati operanti a livello territoriale nell'ambito
dell'industria e della ricerca mettono in atto azioni cooperative volte a promuovere prodotti
o settori ad alto contenuto scientifico e tecnologico. La governance dei Poli di Competitivita
¢ principalmente affidata al settore privato industriale, talvolta in partenariato con le autorita
locali con l'obiettivo di stimolare il dinamismo e ’attrattivita dei territori francesi, in risposta
alla crescente concorrenza internazionale e al fenomeno della delocalizzazione. Nel corso di
un decennio sono stati creati sul territorio 71 clusters ma I’efficacia di questo schema ¢ stata
posta in dubbio da molteplici rilevazioni (RIO Report 2015).

Nel 2009 la Presidenza Sarkozy ha lanciato il programma “Investimenti per il Futuro”
(Programme d’Investissements d’Avenir — PIA) con riferimento al periodo 2010-2020 teso
a rafforzare il potenziale di crescita dell’economia francese in settori strategici. Il PIA ha
goduto di finanziamenti pari a 35 miliardi di euro nel periodo 2010-2013 indirizzati su cinque
ambiti: la ricerca, I’alta educazione e la formazione, la digitalizzazione, lo sviluppo
sostenibile e I’industria. Si tratta di un programma che ha introdotto nuove iniziative e nuovi
schemi di finanziamento senza eliminare quelli gia vigenti, introducendo anche nuove
strutture sul territorio come gli uffici per il trasferimento tecnologico (SATTs), i Consorzi
di Valorizzazione Tematica (CVTs), gli Istituti di Ricerca Tecnologica (IRTs) e gli Istituti
per la Transizione Energitica (ITEs).

La Presidenza Hollande ha mantenuto il PIA lanciando al contempo nel 2014 1’agenda delle
politiche di ricerca “France Europe 2020 come risposta al varo di Horizon 2020 da parte
della Commissione europea. Inoltre, nel 2013 ¢ stato lanciato il Piano per la rinascita
industriale che ha individuato 34 iniziative strategiche in cui il governo vuole investire in
attivita di ricerca e sviluppo per rilanciare la produttivita.

Le start up sono state successivamente messe al centro delle iniziative della Presidenza
Macron mediante I’istituzione di un fondo da 10 miliardi di euro nell’ambito di una piu
agenda di governo per la Francia come ‘start up nation” che ha accompagnato la
trasformazione digitale investendo anche sulla modernizzazione delle pubbliche
amministrazioni e sulla diffusione dell’intelligenza artificiale. Alle start up ¢ stato dedicato
anche un pacchetto di emergenza da 4 miliardi di euro varato in risposta alla crisi sanitaria
COVID-19 focalizzato non solo sulla garanzia della liquidita ma anche sull’accelerazione
della distribuzione di risorse attraverso gli strumenti di finanziamento presentati nel
paragrafo successivo.

4.4. Gli strumenti di finanziamento.

ISSN 2280-868X 48



IRPA WORKING PAPER N. 2/2021

Il sistema francese prevede un generoso contributo pubblico alle imprese attraverso il
finanziamento indiretto che ha nettamente superato quello diretto nel corso degli ultimi due
decenni: nel periodo 2000-2015 1 sussidi sono passati dall’81 al 19% dei contributi pubblici,
mentre gli incentivi fiscali sono saliti dal 17% a oltre il 60% (CNEPI 2016). 1l sistema dei
finanziamenti, inoltre, ¢ caratterizzato da una notevole frammentazione che non ¢ stata
attenuata dall’elaborazione di Piani d’innovazione, previsti dalla Legge per I’Innovazione e
la Ricerca del 1999, quali pacchetti di misure fiscali attivate a sostegno della creazione di
imprese innovative o a sostegno di attivita innovative, nonch¢ di incentivi agli investimenti
in R&D.

11 principale strumento di finanziamento indiretto ¢ costituito dal Credito di Imposta per la
Ricerca (CIR), introdotto nel 1983 per stimolare la competitivita delle imprese sostenendo
il loro sforzo in attivita di R&S (Liu 2013). Tutti i tipi di imprese possono beneficiare del
credito d'imposta, applicabile a tutti gli investimenti in ricerca e tecnologia. Al tempo della
sua introduzione il CIR era di natura incrementale: la riduzione dell'imposta era
proporzionale all'aumento della spesa in ricerca e sviluppo della societa rispetto a un periodo
di riferimento (solitamente, I'anno precedente o una media dei due anni precedenti). Il
sistema ¢ stato successivamente modificato nel 2004, riducendo gradualmente nel tempo la
componente incrementale del credito di imposta e affiancandola ad una proporzionale
all'ammontare complessivo delle spese. Tale modifica ¢ stata volta a razionalizzare e
semplificare il precedente sistema incrementale, che creava difficolta di calcolo per le PMI
obbligandole ad affidarsi ad onerosi servizi di consulenza per le loro dichiarazioni fiscali.
La componente proporzionale ¢ diventata dominante nel 2006, per poi diventare esclusiva a
partire dal 2008. A partire dal 2013, inoltre, il CIR ¢ stato integrato da un Credito d’Imposta
per I'Innovazione, da applicare solo alle PMI riguardo alle spese relative al lancio di nuovi
prodotti.

Nel 2004 ¢ stato introdotto lo status giuridico di “Giovane Impresa Innovativa — JEI” che ha
permesso creare un sistema fiscalmente piu attrattivo per le imprese con pochi anni di vita e
che sono fortemente coinvolte in attivita di R&S. Per incoraggiare i ricercatori a creare nuove
imprese, ¢ stato attivato anche la “Giovane Impresa Universitaria — JEU” che offre vantaggi
a imprese dedicate alla valorizzazione dei lavori di ricerca realizzati dai giovani in uscita dal
sistema universitario.

Nel 2004 ¢ stato introdotto anche il regime giuridico SUIR, assimilabile a una societa a
responsabilita limitata unipersonale. Questo dispositivo ha lo scopo di accrescere il numero
di investitori in grado di apportare capitale di rischio - ma anche esperienza di gestione e
sviluppo - al capitale sociale delle "giovani" imprese nella misura minima del 5% fino ad un
massimo del 20% (anche nel caso in cui queste imprese non investano direttamente in R&S).
I vantaggi fiscali riflettono l'elevato rischio associato a tali forme d'investimento.
All’attrazione del capitale di rischio ¢ stato finalizzato anche lo strumento del Compte PME
Innovation (CPI), introdotto nel 2017 quale misura di sgravio fiscale per coloro che
investono in imprese innovative i guadagni maturati dalla cessione di quote di societa. Si
tratta di uno strumento che finora non ha generato 1 risultati attesi in quanto ritenuto troppo
vincolante dagli investitori (Levratto, Lhuillery e Zacharewicz 2018).
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4.5. La performance.

Il sistema francese ¢ passato nel volgere di due decenni da una politica di stampo dirigista
focalizzata su campioni nazionali a una politica per I’innovazione articolata attorno a una
ampia batteria di soluzioni di governance e di strumenti. Nel 2015, ad esempio, sono stati
censiti ben 62 diversi strumenti di promozione dell’innovazione, di cui molti di piccola taglia
(CNEPI 2016). Si tratta dunque di un sistema affetto da frammentazione in cui gli interventi
radicali di semplificazione appaiono negli effetti concreti molto meno radicali di quanto
venga annunciato. Si pensi all’abolizione nel 2013 dello “Small Business Act” introdotto nel
2008 oppure alla soppressione dello schema di finanziamento “Gazella” per le piccole e
medie imprese con elevato potenziale di crescita e del programma di supporto
all’innovazione industriale strategica (ISI), rispettivamente, nel 2014 e nel 2015. Tali
provvedimenti non hanno determinato una reale discontinuita in quanto gli strumenti aboliti
sono stati rimpiazzati da misure analoghe (Levratto, Lhuillery e Zacharewicz 2018). Nel
complesso gli interventi di semplificazione introducono instabilita nel sistema senza frenare
I’inflazione degli strumenti che, conseguentemente, si traduce in complessita per i
beneficiari dei vari strumenti. L unico fronte su cui sono stati registrati progressi ¢ quello
relativo alla gestione dei sussidi grazie alla centralizzazione della governance in capo a due
soggetti quali BpiFrance e CGI.

Nel sistema francese, inoltre, ¢ rimasto scarso il sostegno offerto alla domanda di
innovazione. Con riferimento al public procurement innovativo (PPI), ad esempio, si ¢
puntato ad agevolare 1’accesso ai contratti pubblici delle piccole e medie imprese innovative
anche attraverso la centralizzazione e la digitalizzazione delle procedure d’acquisto. Nel
2015, pero, il PPI copriva solo poco piu del 2% del mercato dei contratti pubblici (Lhuillery
e Zacharewicz 2017).

Nel complesso, 1 contributi pubblici sono raddoppiati nel periodo 2000-2015 ma ci6 non ha
consentito di raggiungere il target di Lisbona del 3% del PIL dedicato alla spesa per Ricerca
Sviluppo: dal 2013 la spesa francese si assesta attorno al 2.25% del PIL. Nel tempo la
performance, come rilevata dallo European Innovation Scoreboard, & perd cresciuta e la
Francia ¢ riconosciuta come un “forte innovatore” nella rilevazione del 2018.

Al raggiungimento di un buon livello di performance hanno contribuito le riforme
amministrative che sono stati efficaci sul versante della digitalizzazione e della
semplificazione delle procedure amministrative e su quello del riuso dei dati aperti rilasciati
dalle pubbliche amministrazioni. L’economia francese, pero, continua a scontare ritardi con
riferimento alla capacita delle piccole e medie imprese di generare innovazione e
all’occupazione nei servizi ad elevata intensita di conoscenza (Levratto, Lhuillery e
Zacharewicz 2018). Cio risente anche dell’incertezza delle strategie e dei programmi lanciati
nel corso degli anni che non sono stati indirizzati verso un chiaro modello come quello
americano fondato sull’innovazione radicale delle start up oppure quello tedesco basato
sull’innovazione incrementale delle imprese votate all’export (Beylat e Tambourine 2013).
Dal 2014 alla discussione dei risultati della politica francese contribuisce il CNEPI la cui
istituzione ha colmato un gap storico con riferimento alla valutazione delle politiche di
innovazione.
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5. Conclusioni

L’analisi comparata dei casi francese e tedesco ha evidenziato due traiettorie differenti di
sviluppo delle politiche di innovazione cui si sono associati due diversi mix di strumenti,
ribadendo cosi la rilevanza della dipendenza dai percorsi storici nazionali (Mako e Illessy
2015). La rilevanza della path dependence emerge anche dalle indagini della Commissione
europea 1 cui sforzi si sono infranti contro la stabilita dei contesti istituzionali entro cui sono
maturati storicamente specifici policy-mix. I contesti istituzionali hanno filtrato anche le
prime fasi della risposta alla crisi COVID-19 che ¢ stata informata dalla traiettoria delle
politiche per I’innovazione. L’analisi empirica, infatti, ha evidenziato come la crisi sanitaria
abbia portato a iniettare fondi lungo la traccia solcata da piani e strumenti pre-esistenti in
Francia e Germania nel contesto piu ampio dell’Unione europea dove la capacita di
coordinamento delle politiche economiche nazionali ¢ rimasta debole. Nel complesso, la
stabilita del contesto politico ha agevolato la transizione verso 1’approccio del
“transformative change” nelle ultime fasi di sviluppo delle politiche per 1’innovazione in
Germania. In Francia, invece, l’instabilitd del contesto politico ha contribuito alla
frammentazione di obiettivi e strumenti.

Questi risultati si pongono in linea con gli studi piu noti sulle politiche industriali di cui ¢
stata evidenziata la dipendenza dal contesto (Evans 1995; Rodrik 2007). 11 trasferimento in
Italia degli strumenti piu efficaci sviluppati in Francia e Germania, pertanto, va effettuato
solo previa valutazione della compatibilita delle buone pratiche internazionali con il contesto
istituzionale italiano. Si tratta di un compito che va oltre gli obiettivi del presente contributo.
Quest’ultimo si limita ad evidenziare come 1 contesti istituzionali continuino a influenzare
le politiche di innovazione nonostante le pressioni alla convergenza associate all’impulso
europeo le cui architetture di governance riescono ad assicurare solo la circolazione di
conoscenza. L’impulso europeo, infatti, viene filtrato dagli assetti organizzativi delle
amministrazioni nazionali e dalla fluttuazione dell’attenzione dei governi per le politiche di
innovazione e cio si traduce nella messa in campo nei diversi paesi di pacchetti differenziati
di strumenti la cui formulazione e attuazione viene demandata a diversi organismi e diversi
meccanismi di coordinamento.

La Germania ha fatto registrare un percorso evolutivo incrementale che poggia sull’eredita
di solidi rapporti tra settore pubblico e imprese assicurato dalle grandi societa per la ricerca.
Attorno al corpo consolidato di strumenti per ricerca & sviluppo € progressivamente
cresciuto un ventaglio di ulteriori strumenti raccolti nelle varie edizioni della strategia per
I’alta tecnologia in un contesto caratterizzato dalla stabilita della leadership politica. In
Francia, invece, il ricambio frequente della leadership politica ha determinato una maggiore
instabilitd degli strumenti che sono stati introdotti in risposta alla crisi del colbertismo
tecnologico. Il ricambio di leadership politica ha reso piu accentuata in Francia la tendenza
all’inflazione degli strumenti, rilevata con meno intensita anche in Germania, per cui
I’attivismo dei governi si traduce in progressiva rigidita delle politiche dovuta a duplicazioni
€ sovrapposizioni.
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Per quanto concerne il coordinamento delle politiche, in entrambi i casi ¢ stato adottato un
assetto bicefalo imperniato attorno ai Ministeri dell’Economia e della Ricerca. Il
coordinamento interministeriale ¢ stato piu forte in Francia, riflettendo la maggiore capacita
di controllo dell’esecutivo da parte del Capo dello Stato. Riflesso di questa centralizzazione
¢ la creazione di un organismo come il CGI per la gestione dei piani di investimenti pubblici.
In ambedue i paesi, inoltre, hanno acquisito centralita nella governance le banche pubbliche
per lo sviluppo (BpiFrance e KfW) e sono stati introdotti organismi di valutazione (EFI in
Germania e CNEPI in Francia) che fungono da watchdog dell’azione dei governi. Grazie
all’introduzione di questi organismi, Francia e Germania ora sono tra i paesi con il sistema
di valutazione delle politiche di innovazione piu articolato in Europa (Borras e Laatsit 2019).
La valutazione appare come una dimensione di governance che va irrobustita alla luce del
carattere sperimentale che vanno assumendo gli strumenti con particolare riferimento a
ambiti come la promozione delle start up e lo sviluppo dell’innovazione da parte delle
piccole e medie imprese (Warwick e Nolan 2014). In questi ambiti, infatti, tanto in Germania
quanto in Francia 1’attuazione di pacchetti comprensivi non ha dato i frutti attesi e cio
richiede di sviluppare approcci piu sperimentali da affinare progressivamente poggiando
sull’apprendimento stimolato da studi e valutazioni in profondita.

Francia e Germania, inoltre, si differenziano con riferimento ai risultati di politiche che
sostengono I’innovazione come quelle per ’'universita e per la digitalizzazione dei servizi
pubblici. Quest’ultima ¢ risultata piu efficace in Francia mentre le politiche per I'universita
hanno poggiato in Germania sul coordinamento multi-livello assicurato dai patti sottoscritti
da governo federale e Lander. In entrambi i casi si ¢ anche cercato di stimolare la domanda
di innovazione sul mercato intervenendo sul procurement (OECD 2014b). L’intervento ¢
stato piu ambizioso in Germania dove ¢ stato introdotto un centro di competenza la cui
azione, pero, ¢ stata frenata dalla frammentazione organizzativa e dalla rigidita burocratica.
Ci0 ci ricorda che il successo della better regulation rimane un presupposto imprescindibile
per l’efficacia degli strumenti a sostegno dell’innovazione. Per successo della better
regulation non va inteso solo 1’efficacia degli interventi di semplificazione procedurale ma
anche il rafforzamento delle pratiche di consultazione e di valutazione degli effetti delle
misure introdotte. Il passaggio al paradigma del “transformative change”, per cui
I’innovazione offre risposte a sfide sociali e ambientali, implica la centralita del problem
solving e del dibattito pubblico sulla natura dei problemi da affrontare . Cio richiede una
infrastruttura che offra dati e che organizzi il confronto tra i diversi attori pubblici e privati
sulle politiche per I’innovazione (Edler e Fagerberg 2017). E sulla costruzione di questa
capacita sistemica che andrebbe focalizzato anche I’impulso europeo sulla base del
monitoraggio delle architetture di governance nazionali.

Queste ultime andrebbero valutate in merito alla loro capacita di mettere in campo strumenti
flessibili sulla base della raccolta di evidenze e di pratiche di partecipazione diffusa tenendo
conto della complementarita degli strumenti stessi, i quali sono incastonati in una
configurazione olistica. Ci0 vuol dire che gli strumenti non possono essere riformati in modo
isolato, ma bisogna tenere conto della loro interazione con le altre componenti dei sistemi
nazionali di innovazione (Cirillo et al. 2019).

In questa prospettiva, la discussione degli effetti della risposta alla crisi COVID-19 appare
prematura a pochi mesi dallo scoppio dell’emergenza. Le prime fasi della risposta sono state
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caratterizzate da un unico effetto accertabile, vale a dire ’aumento della spesa pubblica
destinata al sostegno dell’innovazione. Come accade perd in ogni crisi, I’urgenza della
risposta pud compromettere il potenziale impatto dell’emergenza come opportunita per il
cambiamento. La costruzione di capacita d’innovazione sistemica, ad esempio, richiede
tempi per la consultazione degli attori che la crisi ha inevitabilmente compresso. Le crisi,
inoltre, innescano cambiamenti solo se ci sono attori pronti a cogliere I’apertura della finestra
di opportunita associata all’emergenza per promuovere nuovi modelli di sviluppo e se questi
attori godono di stabili risorse politico-istituzionali. Al riguardo, I’esperienza della
precedente crisi finanziaria globale del 2007-2009, quando non emersero paradigmi
alternativi al capitalismo finanziario, induce a usare cautela nella valutazione delle
opportunita di cambiamento associate ai recenti pacchetti di stimolo economico.

Appendice statistica

Grafici e tabelle

Graf. 1. L’Italia moderato innovatore (da Eurostat, Community Innovation Survey)
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| Innovation Union Scoreboard
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Graf. 2. L’Italia in ritardo quanto a quota di popolazione 25-64 anni con titolo di
istruzione
terziaria

Chart 9:
Share of 25-
64 years old
with tertiary
education

Source: OECD.

Graf. 3 GERD/GDP: Cina ormai eguaglia la UE-28, Corea investe il doppio della media
OCSE
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R&D intensity in OECD countries and selected economies, 2017
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Graf. 4 Occupati in R&S/Totale occupati e spese in R&S (GERD) /PIL
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Tav. 2 R&D /PIL e R&D per capita, 2015 (da OECD, Main Science and Technology
Indicators)
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R&D ,
expenditure Pe;zlglta
Country Ca;)‘;f, (?/f expenditure,
201’5 > USD, 2015
Israel ISR 4.3 1556
Korea KOR 4.2 1466.3
Japan JPN 3.5 1341.5
Sweden SWE 3.3 1561.2
Austria AUT 3.1 1520.4
Switzerland CHE 3% 1709.4*
Denmark DNK 3 1450.7
Germany DEU 2.9 1381
Finland FIN 2.9 1225.8
United States USA 238 1563.2
Belgium BEL 2.5 1126.9
OECD OECD 24 974.9
France FRA 2.2 915.3
Iceland ISL 2.2 1045.7
Slovenia SVN 2.2 707.6
Australia AUS 2.1% 991.3*
China CHN 2.1 297.4
EU15 EU15 2.1 874.9
European Union EU 2 753.8
Netherlands NLD 2 999.5
Czech Republic CZE 1.9 657.6
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R&D ,
expenditure Per capita
Country as % of R&D
GDP, %, s

2015 ’
Norway NOR 1.9 1200.9
United Kingdom GBR L7 711.1
Canada CAN 1.6* 724.2*
Estonia EST L5 433.8
Ireland IRL 1.5% 776.4%*
Hungary HUN 1.4 364.6
Italy ITA 1.3 496.1
Luxembourg LUX 1.3 1339.3
Portugal PRT 1.3 378.9
Spain ESP 1.2 425.4
New Zealand NZL 1.2* 416.4*
Slovak Republic SVK 1.2 352.8
Russia RUS L1 277
Greece GRC 1 251.9
Poland POL 1 266.5
Turkey TUR 1 200.2*
South Africa ZAF 0.7 93.5%
Argentina ARG 0.6* 119.9*
Mexico MEX 0.6 98.4
Chile CHL 0.4 89.6
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Tav. 1 Decomposizione della crescita del PIL, 1995-2016  (da Bugamelli et al, 2016)
Table 1 - Real GDP growth decomposition, 1995-2016.

Real GDP growth decomposition (1) (2)
(average percentage changes)

GDPEmploymen Populatigggre Ofvgorkmg Producti 11,5 per worker 110urly Trp
t on  po uﬁigggnoyment Vity per labor” cypial deepening
—- /lg_ﬁd vears) worker nroductivity —
France
1995-2016 1.5 0K N6 -02 N4 0K -04 12 N3 05
1995-2007 23 1.1 N6 N0 05 1.2 -06 1.7 N3 N8
2007-2013 03 01 ns -0 4 N0 0?2 -03 ns n4 -N?2
20132016 1.0 05 N4 05 Nna6 05 -02 n7 n2 03
Germany
19952016 13 06 ni -02 n7 07 N5 12 n2 05
1995-2007 1.6 0.5 N0 -0.2 n7 1.1 -0.6 1.7 N4 07
2007-2013 0.6 0K -017 -03 12 -02 -07 N6 no -01
20132016 17 10 na& N> naon 0 R Nnan na& nn 0no9
Italy
1995-2016 0.5 0.6 N3 -03 N6 -0.1 -04 N3 no -01
1995-2007 1.5 1.2 N3 -04 1.3 073 -0.2 (] ni1r 02
50933014 de 07 41 4 B¢ O A7 by 5 Y
Snain
1995-2016 2.1 14 n7 -0.2 N9 0.6 -0.1 07 N4 02
1995-2007 37 3.6 1.7 N1 2.4 0.1 -0.2 0.3 01 00
2007-2013 -14 2.9 N5 -05 29 1.6 -01 17 15 00
2013-2016 2,6 2,0 -0,2 -0,4 2,6 0,6 0,2 0,4 -04 0,9

b

Source: own calculations on Annual Macroeconomic Database (Ameco).

(1) GDP at market prices, chained values, reference year 2010- (2) The growth rate of
GDP (A) breaks down in contributions due to the employment dynamics (B) and labor
productivity (C). The contribution of employment is further fragmented into that of the
population (B1), the share of working age population (B2) and the employment rate (B3).
Productivity can be decomposed by distinguishing between hours worked for occupancy
(C1) and hourly productivity (C2) or between capital deepening (C3) and total factor
productivity (C4).
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Graf. 5 Governance delle imprese familiari (da Bugamelli et al. 2018)

Figure 13 — Family ownership and management
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Source: own calculations using EFIGE data.

Graf. 6 Produttivita oraria del lavoro (1995=1)

Figure 4 - Hourly labor productivity, total economy (1995=1).
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Graf. 7 Produttivita oraria del lavoro (1995=1). Manufatti (panel a) e Servizi non
finanziari (panel b)
Figure 5 - Hourly labor productivity, total economy (1995=1). Manufacturing (panel a)

and

private, non-financial services (panel b).
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euro) per classi dimensionali d’impresa

Figure 7 - Labor productivity by size class: total economy (value added per worker at 2005
prices; thousands of euros).
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Graf. 9 Produttivita e demografia delle imprese

Figure 10 - Firm demographic dynamics and productivity.
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Figure 11 - Business R&D expenditure as a share of GDP.
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Figure 12 — R&D indicators according to firms’ size class
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Source: own calculations using Eurostat (Community Innovation Survey - CIS) data.

Figure 13 — Family ownership and management
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Figure 14 - Regulatory entry cost in OECD countries (2016).

(a) Registration cost in OECD countries: “starting a business” indicator
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(b) Startup cost in OECD countries: “dealing with construction permits” indicator
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Figure 16 — Sectorial product market regulat
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