Protezionismo e obiettivi di politica
industriale nel pensiero di Keynes *

TUctane MARCELLO MILONE
Introduzione

L’interesse degli studiosi che hanno affrontato il tema del prote-
zionismo nel pensiero di Keynes si & rivolto prevalentemente al ruolo
che, nelle diverse circostanze, egli assegno agli interventi di politica
commerciale in relazione al conseguimento di obiettivi di carattere
macroeconomico: in particolare, evitare che il vincolo della bilancia
dei pagamenti ostacolasse le politiche del pieno impiego.! Di gran
lunga pitt circoscritto, nella letteratura economica, & stato lo spazio
destinato all’analisi della posizione assunta da Keynes nei confronti
dei controlli sugli scambi internazionali in rapporto a obiettivi interni
di ordine microeconomico. Alla riconsiderazione di quest’ultimo
aspetto & dedicato il presente lavoro. Verranno esaminate, in modo
specifico, le motivazioni che, in varie occasioni, spinsero Keynes
a pronunciarsi a favore dell’impiego di misure protezionistiche
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! Questo aspetto & state estesamente considerato in Milone (1993), Nella spiega-
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del tempo, si & analizzata Uincidenza che ebbero rispettivamente il graduale distacco del
suo pensicro dalla teoria “ortodossa” e i mutamenti intervenuti nello scenario economico
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da parte del suo pacse, come strumento della politica industriale in un
contesto di economie aperte. Limitatamente a tale aspetto, particolare
attenzione verrd prestata — anche per la lungimiranza e, al tempo
stesso, per il realismo che le contraddistinguevano — alle proposte per
una disciplina internazionale delle politiche d’intervento sul piano
commerciale, secondo una logica di cooperazione, formulate da
Keynes in occasione dei negoziati degli anni Quaranta tra Inghiltetra
e Stati Uniti, finalizzati alla definizione delle caratteristiche fonda-
mentali del sistema economico mondiale del dopoguerra. Si tentera di
mostrare, tra l'altro, come Keynes avesse pienamente intuito che le
prospettive di successo di un quadro normativo internazionale che
puntasse a far prevalete soluzioni “cooperative” nelle relazioni com-
merciali tra i paesi sarebbero dipese, in modo cruciale, dalla sua
capacita di garantire ai governi nazionali adeguati margini d’inter-
vento in materia di controlli sugli scambi in funzione non solo di
problematiche macroeconomiche, come il raggiungimento simultaneo
dell’equilibrio interno ¢ dell’equilibrio esterno, ma anche di alcuni
obiettivi interni di carattere settoriale.

Protezionismo e obiettivi di politica industriale negli scritti di Keynes
del periodo tra i due conflitti mondiali

I problemi legati alle scelte di politica commerciale del suo
paese, negli anni immediatamente successivi al primo conflitto mon-
diale, fornirono a Keynes 'occasione per alcune significative prese di
posizione. Al riguardo va ticordato, in particolare, un lungo articolo
dal titolo “Libero scambio”, suddiviso in due parti pubblicate rispetti-
vamente nel novembre e nel dicembre 1923 sulla rivista Nation and
Atbenacum (Collected Writings — d’ora in poi C.W. -, vol. XIX, pp.
147-156). A quel tempo, Keynes riteneva preferibile, in linea ge-
nerale, il libero scambio, in quanto consentiva lo sfruttamento dei
vantaggi della specializzazione internazionale. Le eccezioni indicate in
tale contributo erano, sostanzialmente, quelle della teoria “orto-
dossa”. Tra esse, Keynes segnalava Popportunita di accordare una
protezione alle “Industtie nascenti” per il tempo necessario perché
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potessero svilupparsi e divenire competitive sui mercati interna-
zionali.? Vi era, poi, la necessitd di proteggere determinate “industrie
di base” produtirici di beni considerati strategici sotto il profilo della
sicurezza nazionale, anche quando la loto sopravvivenza non risul-
tasse conveniente dal punto di vista strettamente economico, Con
motivazioni non esclusivamente economiche Keynes si pronunciava,
inoltre, perché fosse assicurata un’adeguata protezione all’agri-
coltura.?

Un’ulteriore eccezione al libero scambio, riconosciuta da
Keynes, era connessa all’esigenza di un paese di adottare contro-
misure che tutelassero i produttori interni in presenza di pratiche
distorsive come il dumping, poste in essere sul mercato nazionale da
parte di imprese estere.” Su questo punto, egli scriveva:

«L’imposizione di contromisure temporanee pud givstificarsi nei casi in
cui ... il basso prezzo dei prodotid impottati non si prospetti come
permanente, ma sia in condizione di mettere in crisi e spingere fuori dal
mercato la nostra industria nella misura in cui esso sia praticato per
guaiche tempo» (C.W., vol. XIX, p. 148)°

Dall’articolo traspare con chiarezza come, a quel tempo, Keynes
fosse persuaso che, in concreto, le citcostanze in grado di rendere
vantaggioso il protezionismo per il suo paese ricotressero di rado e, in
ogni caso, fossero di difficile accertamento. Di conseguenza, egli
suggeriva moderazione a quanti in Inghiltetra invocavano un inaspri-
mento del sistema di restrizioni commerciali.

Va notato, infine, che le varie eccezioni al libero scambio sin qui
ricordate traevano la loro ragione d’essere sostanzialmente dagli of-
fetti microeconomici delle misute protezionistiche, mentre scarsa

2 Keynes notava, altresl, come fossero piuttosto rare, per un paese di vecchia in-
dustrializzazione come I'Inghiltetra, le circostanze in cui un’argomentazione del genere, a
sostegno del protezionismo, potesse essele concretamente invocata.

* Nel corso degli anni, Keynes non abbandond mai questa convinzione circa la
necessitd di una protezione permanente dell’agricoltura.

* Come & noto, nella letteratura economica si distingue tra dumping “permanente”,
dumping “predatorio” e dumping “sporadico” o “occasionale”. Benché nei governi sia
prevalso un attegglamento in genere negativo verso questa particolare forma di discrimi-
nazione internazionale del prezzi, gli sviluppi dell'analisi teorica hanno mostrato come
non sempre tale pratica sia svantaggiosa per il paese che la subisce.

? Similmente, interventi correttivi di politica commerciale a favore di settori partico-
larmente esposti potevano rendersi opportuni — secondo Keynes — di fronte a una
manovra del tasso di cambio da patte di alti paesi, volta ad acquisire in manfera
artificiosa guadagni di competitivita intetnazionale (C.W., vol. XIX, p. 148).



374 Moneta e Credito

attenzione era posta da Keynes alle loro possibili implicazioni di
carattere macroeconomico. In questa fase di evoluzione del suo
pensiero, egli continuava infatti a condividere la tesi della teoria
“ortodossa”, da cui si sarebbe definitivamente allontanato di B a breve
termine, secondo la quale il protezionismo non poteva esetrcitare
effetti significativi sul livello complessivo dell’occupazione e della
produzione del paese che vi facesse ricorso.®

Questa visione del rapporto intercorrente tra protezionismo e
livello interno di occupazione era stata ormai abbandonata da Keynes
negli anni 1930-31, allorché tornd a prendere posizione in materia di
politica commerciale. E noto, infatti, come in tale circostanza egli
suggerisse 'adozione temporanea di forme di controllo sugli scambi al
fine di rendere compatibile - in presenza di un tasso di cambio
sopravvalutato, di un’elevata disoccupazione e, al tempo stesso, di
una relativa rigidita verso il basso dei salari monetari — 'equilibrio dei
conti con I'estero con un pit elevato reddito reale del suo paese. In
altri termini, le sue proposte puntavano ad allentare il vincolo della
bilancia dei pagamenti in modo che quest’ultimo cessasse di costitui-
re un ostacolo alla conduzione di politiche economiche interne
espansive.’

Tali proposte concepivano le politiche d’intervento sul piano
commerciale come un’alternativa alla svalutazione. Pet questo motivo
Keynes le ritird nel momento in cui ['Inghilterra abbandond nuova-
mente il gold standard (settembre 1931) al quale aveva fatto ritorno
nell’aprile 1925, D’altro canto, oltre che in funzione degli obiettivi di
carattere macroeconomico appena accennati, egli manifestd in pin
occasioni, sempre nei primi anni Trenta, il proptio sostegno a un’ap-
plicazione selettiva del protezionismo, come strumento di politiche
settoriali di controllo dell'economia interna.

A tale proposito, & da segnalare Particolo del 30 novembre 1932
sul Listener nel quale Keynes individuava motivazioni specifiche a

¢ Su questo punto si veda Milone (1993, pp. 15-19).

? Net limitl in cai il protezionisino doveva costituite uho strumento alternativo alla
svalutazione, pet fronteggiare situazioni di conflitto tra gli obiettivi dell'equilibrio
interno e dell'equilibrio esterno, I'otientamento di Keynes era pet un sistema congiunto
di dazi sulle importazioni e di sussidi sulle esportazioni, tendenzialmente dello stesso
livello. Egli non mancd, tuttavia, di prospettare soluzioni pin atticolate, anche per
facilitarne 1'accestazione da parte delle autoritd di govetno del suo paese. Al riguardo si
vedano, ad esempio, la nota del settembre 1930 predisposta per un gruppo di esperti
dell’Economic Advisory Council (C.W., val. XX, p. 416) e l'articolo del 7 marzo 1931 sul
New Statesman and Nation (CW., vol. TX, p. 237).
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giustificazione della presenza di barriere commerciali nell’industria
automobilistica, in quella siderurgica e nell’agricoltura.? Quanto al
settore dell’auto, si trattava a quel tempo di «un’industria nuova, in
continua trasformazione» (C.W., vol. XXI, p. 208), che contribuiva
alla diffusione dell’innovazione tecnologica e per la quale, in una
prospettiva di lungo periodo, I'Inghilterra godeva di un vantaggio
comparato. Tuttavia, 'industria inglese si trovava a dover fronteg-
glare una temporanea perdita di competitivitd sui mercati interna-
zionall imputabile essenzialmente — secondo I'analisi di Keynes — al
ritardo, sia tecnologico sia finanziatio, accumulatosi nei confronti
dell'industria automobilistica degli Stati Uniti durante gli anni del
primo conflitto mondiale e successivamente mai piti colmato. Giustifi-
cando la concessione di un’adeguata protezione all’industria na-
zionale, Keynes osservava che essa «sarebbe [stata] condannata al
fallimento, ... qualora la si [fosse] lasciata del tutto esposta alla
concoitenza estera» prima ancora che fossero intervenuti 1 necessari
aggiustamenti (C.W., vol. XXI, p. 208).

A differenza dell’industtia dell’auto, quella siderurgica costituiva
un esempio di industtia “tradizionale” o “matura”. La grave e pro-
lungata crisi che I'investiva aveva assunto dimensioni tali - sosteneva
Keynes ~ che presumibilmente, in assenza di forme d’intervento
pubblico, il tracollo si sarebbe reso inevitabile. Un dazio sulle impor-
tazioni, come misura di sostegno temporanco, non satebbe dovuto
rimanere un’iniziativa isolata, bensi avrebbe dovuato «costituite patte
di un ben congegnato piano generale di risanamento industriale»
(C.W., vol. XXI, p. 208). Oltre che a finalita sociali, questa proposta
rispondeva anche a un obiettivo di efficienza. Nonostante le difficolta
del momento, almeno in parte riconducibili a precedenti errate scelte
di politica economica, Keynes era infatti persuaso che, come per il
settore dell’automobile, anche nel caso della siderurgia si trattasse di
«un’attivitd industriale per la quale, ragionando in un’ottica di de-

8 Riferimenti a un’applicazione selettiva del protezionismo, come strumento d’intes-
vento per influenzare 'allocazione delle risorse tra 1 diversi settor! produttivi, seno
contenuti nell’articolo del 13 dicembre 1930 sul Nation and Atheniacum dedicato al
commenio di un documente sulla disoccupazione in Inghilterra presentato da Oswald
Mosley {C.W., vol. XX, pp. 473-476). Con riguardo specificamente all'industria automo-
bilistica, a quella siderutgica e zl'agticoltura, valutazioni favorevoli alla loro proteziene
sono espresse, tra I'altro, anche in una memotia del luglio 1930 predisposta pet i Prime
Ministro (C.W., vol. XX, pp. 379-380), nella lettera del 2 novembre 1931 2 Walter Case
(C.W., vol. XX1, p. 8) e in un articolo del 20 aprile 1932 sull'Evening Standard (C.W., vol.
XX]1, p. 103).
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cenni piuttosto che di singoli anni, ... [il suo paese era] particolar-
mente indicato» (C.W., vol. XXI, p. 208). In altri termini, anche per
questo settore vi erano i presupposti perché I'Inghilterra tornasse a
essere concorrenziale sui mercati internazionali.®

La protezione dell’agricoltura, infine, era invocata da Keynes in
rapporto a una duplice finalita. Da un lato, vi era I'obiettivo di
carattere distributivo di garantire agli addetti di quel settore livelli di
reddito mediamente non inferioti a quelli degli addetti dell’industria,
tramite il sistema dei prezzi interni. Dall’altro, occorreva assicurare la
sopravvivenza dell’agricoltura inglese, indipendentemente dal mu-
tevole andamento delle condizioni di competitivita internazionale dei
suoi prodotti, in virtd dei benefici non monetari che tale settore
arrecava alla collettivita. In particolare, egli era fermamente persuaso
che una significativa presenza dell’agricoltura costituisse un requisito
essenziale per lo sviluppo armonico di una societa.l

Per quanto concerne le finalitd assegnate da Keynes alle poli-
tiche di controllo degli scambi, sempre nel periodo in esame, un
contributo di complessa ¢ controversa interpretazione & rappresentato
dal saggio “Autosufficienza nazionale”, pubblicato in due parti sul
New Statesman and Nation I'8 e il 15 Iuglio 1933 (C.W., vol. XXI, pp.
233-246). Dalla lettura di questo lavoro emerge come nel corso degli
anni Keynes fosse andato sempre piti convincendosi della necessita di
incisivi e sistematici interventi di correzione del mercato, a livello sia
aggregato sia microeconomico, in funzione della realizzazione di
risultati ottimali dal punto di vista del benessere collettivo, In parti-

? Nel giustificare adeguati interventi di politica industriale, Keynes mise in evidenza
che, qualora I'equilibrio fosse stato ristabilito esclusivamente attraverso Toperare spon-
taneo del meccanismi di mereato, i costi per 'economia nel suo complesso, diretti e
indiretti, connessi al drastico tiditnensionamento che il settore siderurgico avrebbe
dovuto subite in Inghilterra, avrebbero di gran lunga sopravanzato i costi che effettiva-
mente sarebbero rimasti a catico delle imprese appartenenti al settore medesimeo.

¢ Tra le insufficienze dell’azione dei pubblici poteri, Keynes annoverd la diffusa
tendenza a sottovalutare i vantaggi per la collettivica derivanti da quegli Interventi di
politica economica che non dovessero trovare espressione monetatia sul mercato, In
“Autosufficienza nazionale” (1933} egli rilevava con ironia: «Distruggiamo le bellezze
della campagne perché gli splendori della natura, accessibili a tutti, non hanno valore
economico. Siamo eapact di chiudere la porta in faccia al sole e alle stelle perché non of
danno alcun dividendo ... Inoltre, fino a poco tempo fa titenevamo che sarebbe stato un
obbligo morale mandate in rovina gli agricoltori e distruggere antiche tradizioni legate al
lavoro dei campi se tutto cié ci avesse permesso di tisparmiare un decimo di penny su ung
paguotta di panew, Quindi egli aggiungeva: «T'uttavia, una volta che ¢i sard concesso di
disubbidire al test di profittabilitd di un contabile, cominceremo a cambiate la nostra
civiltas (C.W., vol. XXT, pp. 242-243).
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colate, occorreva dare vita a un’“economia dei controlli” che inclu-
desse anche il settore delle relazioni con Pestero, sia commerciali sia
finanziarie. Keynes riconosceva esplicitamente di essere in quel mo-
mento «dal lato di coloro che [avrebbero voluto] ridurre i legami
economici tra le nazioni, piuttosto che da quello di quanti [avrebbero
voluto] estenderli» (C.W., vol. XXI, p. 236),

Come si & ricordato in precedenza, in seguito all’abbandono
della parita aurea della sterlina nel settembre 1931 I"Inghilterra aveva
recuperato i margini per una manovra del tasso di cambio. Di conse-
guenza, era venuta meno lesigenza del ricorso al protezionismo,
come alternativa alla svalutazione, al fine di accrescere la competi-
tivitd internazionale delle merci inglesi e allentare, quindi, il vincolo
della bilancia dei pagamenti. L’aspirazione a un «maggiore isolamento
economico» espressa in “Autosufficienza nazionale” rifletteva, piut-
tosto, la consapevolezza da parte di Keynes che, indipendentemente
dal regime dei cambi in vigore, I'elevata interdipendenza tra le
economie, conseguente a una politica di apertura dei mercati na-
zionali delle merci e dei capitali, favorisse la trasmissione interna-
zionale delle perturbazioni e, allo stesso tempo, compromettesse in
ampia misura la capacitd dei singoli governi di potre in essere poli-
tiche economiche interne divergenti da quelle prevalenti nel resto del
mondo. Questa perdita di efficacia connessa ai processi di integra-
zione economica internazionale coinvolgeva non solo le politiche
mactoeconomiche, ma anche le politiche settoriali di controllo del
mercato interno e, in particolare, le politiche industriali.!* Nel mo-
tivare questa scelta tendenzialmente “isolazionista”, egli osservava:

«Noi non desideriamo ... essere in balla di forze internazionali che
realizzino o mirino a realizzare un qualche equilibrio uniforme in armonia
con i principi ideali, se possiamo chiamarli cost, del capitalismo del
laissez-faire ... Noi desideriamo, almeno pet tutto il tempo in cui si protrae
questa fase df transizione e di spetimentazione, essere padroni di noi stessi
¢ renderci liberi, nel limiti del possibile, dalle interferenze del mondo

"'Si vedano in proposite le considerazioni svolte da Fichengreen (1984, pp.
370-372} e da Franzini (1984, pp. 77-78),

Nel ricordare come pet Keynes il perseguimento di obiettivi socialmente validi
imponesse sistematiche politiche di controflo che non fossero circoscritte alla sfera
macroeconomica, ma investissero anche quella microeconomica, O'Donnell (1989, p.
299) puntualizza: «Le problematiche macroecoromiche furono poste in maggiore evi-
denza, specialmente dutante gli anni Trenta e Quaranta, poiché erano le pit pressanti e
impellenti: tuttavia le problematiche microeconomiche non fureno mai ignorate nel suo
sistema di pensiero complessivos,
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esterno, Cosl, da questo punto di vista, la politica a favore di un maggiore
grado di autosufficienza nazionale deve essere considerata non come un
-ideale in se stesso, ma come un mezzo per la creazione di un contesto nel

quale altri ideali possano essere perseguiti in modo sicuro e convenientes
(C.W., vol. XXI, p. 240),

Appropriate forme di controllo sul commercio estero (e sui
movimenti di capitali) avrebbero assicurato all'Inghilterra i necessari
spazi di manovra affinché questo paese potesse attuare — in una
situazione di perdurante recessione mondiale - le drastiche trasforma-
zioni sociali di cui, secondo Keynes, aveva bisogno e tentare «esperi-
menti politico-economici» ispirati a indirizzi teorici diversi da quelli
dominanti negli altri paesi (C.W., vol. XXI, p. 239).12

Protezionismo e obiettivi di politica industriale in una prospettiva di
cooperazione internazionale: le proposte degli anni Quaranta

Nel corso dei primi anni Quaranta, Keynes ebbe modo di
occuparsi nuovamente di scelte di politica commerciale, in occasione
dei negoziati tra il suo paese e gli Stati Uniti per la definizione dei
tratti fondamentali che il sistema economico internazionale avrebbe
dovuto assumere al termine del secondo conflitto mondiale. In questa
circostanza, egli intravide un clima intellettuale e condizioni storico-
politiche particolarmente favorevoli a soluzioni fondate su una pro-
spettiva di cooperazione tra i paesi. Uno scenario mondiale molto
diverso, sotto questo profilo, rispetto agli anni della “grande depres-
sione”,

Per quanto concerne il settore delle relazioni commerciali,
Keynes riteneva comunque improponibili accordi che fissassero

2 E da tenere presente che “Autosufficienza nazionale” veniva a collocarsi in un
petiodo catatterizzato da una profonda involuzione dei rapparti economici tra gli stati e
da un clima politico che non lasciava spazio a seluzioni “cooperative” alla recessione
mondiale. Anche in tale contesto, tuttavia, Keynes - pur ammettendo esplicitamente di
porsi tra colora che aspiravano «a un maggiore isolamento economico» (C.W., vol, XXI,
p. 237) - accompagnd le sue proposte con un pressante appello a evitare che interventi
nell’agea degli scambi internazionali effettuati nell'intento di tutelare la sovranity na-
zionale nella gestione delle politiche economiche interne degenerassero in forme esa-
sperate di nazionalismo econemico o di vera e propria autarchia,
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“regole del gioco” ispirate rigidamente ai principi del Jaissez-faire. Un
sistema di scambi improntato a una filosofia del genere avrebbe,
infatti, limitato eccessivamente U'efficacia delle politiche di controllo
dell’economia interna. In virtit del contenuto fortemente critico nei
confronti di un ordine postbellico liberista, 1a sua linea di pensiero si
contrapponeva non solo al piano elaborato daghi esperti degli Stati
Uniti, ma anche alla posizione assunta da una parte considerevole
degli esperti inglesi che presero parte alle trattative commerciali, tra i
quali figuravano James Meade e Lionel Robbins.”” Nel promemotia
del 4 gennaio 1943 destinato, tra gli altri, a Wilfrid Eady, manife-
stando dubbi e perplessita sulle proposte emerse in seno alla Commis-
slone Overton sulle prospettive della politica commetciale dell’Tnghil-
terra, Keynes scriveva:

«L.a maggioranza di coloro che hanno redatto il [rapporto] sembra essere
spinta: {1) da un forte pregiudizio a favore del libero scambio, eccessivo
fino a quando non avremo una pit esatta cognizione delle caratteristiche
della realtd postbellica. Quanto maggiore sard il grade di pianificazione,
tanto pift inappropriato sard, ovviamente, un orientamento il cui supporto
analitico & cosl profondamente basato sull'ipotesi di un contesto di
laissez-faire; (2) dal proposito di assecondate i presunti desideri degli Stati
Uniti» (C.W., vol. XXVI, pp. 253-254).1

Questo punto di vista veniva ribadito in una lettera dell’8
ottobre 1943 a Percivale Liesching, citata da Harrod (1951, p. 567),
nella quale Keynes puntualizzava:

«Come sai, sono scettico, al di 12 di ogni speranza, sul ritorno a un regime
di laissez-faire del tipo di quello del XIX secolo per il quale tu e il
Dipartimento di Stato sembrate nutrire tanta nostalgia».

B Meade, in patticolare, contribui a sviluppare un piano per la politica commerciale
del dopoguerra noto come “Commetcial Union”. «Nelle sue linee principali» — scrive
Gardnper (1969, p. 103) - «la Commercial Union era molto simile alla convenzione
multilaterale sulla palitica commerciale che st stava elaborando al di 1a dell’Atlantico, T1
piano dava grande fisalto all'importanza politica ed economica delle politiche commer-
ciali liberister, Su questo punto di vedano anche Harrod (1951, pp. 367-568) ¢ Wil-
liamson (1983, pp. 88-91). ‘

14 Valutazioni altrettanto critiche sugli orientamenti prevalenti all’interno della
Commissione Overton erano espresse in uno sctitto del 1° febbraio 1943, diretto a David
Waley, nel quale Keynes rilevava: «Se, d’altro canto, si sta effettivamente prefigurando il
titorno al laissex-faire in questo settore, ritengo che cf si stia muovendo verso una realta
che non solo ha cessato di esistere al tempo presente, ma che non poird pidt essere
ripostata in vita» (CW., vol. XXVI, p. 264).
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Occorrevano piuttosto, a giudizio di Keynes, regole interna-
zionali che, pur rispondendo all'obiettivo di una graduale liberalizza-
zione commerciale, riconoscessero ai governi nazionali la possibilita
di adottare in circostanze specifiche forme di controllo sugli scambi.
Lo sforzo di collaborazione tra i paesi avrebbe dovuto spingerli a
stabilire principi comuni con riguardo sia agli obiettivi che avrebbero
legittimato il ricorso a misure protezionistiche sia alle modalita di
applicazione delle stesse. Questa proposta per una disciplina interna-
zionale delle politiche d’intervento sul piano commerciale puntava a
evitare il ripetersi di esperienze analoghe a quella del periodo tra i
due conflitti mondiali, allorché il progressivo diffondersi di pratiche
protezionistiche, frutto di scelte autonome e indipendenti dei singoli
paesi effettuate esclusivamente in funzione dei rispettivi interessi
interni, aveva alimentato un processo involutivo negli scambi, con
conseguenti elevati costi per I'economia mondiale nel suo com-
plesso.”

L’effettiva esigenza di misure di politica commerciale per fron-
teggiare ['insorgere di possibili situazioni di conflitto tra gli obiettivi
macroeconomici del pieno impiego e dell’equilibrio esterno sarebbe
dipesa, oltre che dalle condizioni specifiche di ciascun paese e dalle
caratteristiche generali dell’assetto economico mondiale del dopo-
guerra, dalla capacitd del futuro sistema monetario internazionale di
assicurare, nelle dovute circostanze, tempestivi aggiustamenti dei tassi
di cambio e un’adeguata assistenza finanziaria ai paesi con tempo-
ranee difficoltd nei conti con 'estero.

D’altra parte, Keynes non mancd di ricordare come le pro-
spettive di successo di un sistema di scambi impostato secondo una
strategia di cooperazione fossero subordinate alla predisposizione di
un quadro normativo internazionale che prevedesse, per un pacse,
eccezioni al principio del libero scambio, oltre che in rappotto agli
obiettivi macroeconomici appena ricordati, anche in vista del conse-
guimento di un insieme di irrinunciabili obiettivi interni di carattere
microeconomico. In una lettera del 20 novembre 1942 a Wilfrid
Eady, ad esempio, Keynes sottolineava Popportunitd di accordi che
contemplassero, sia pure entro limiti ben definiti, 'impiego di misure
protezionistiche nell’ambito degli interventi settoriali volti a «incorag-

¥ Sul contenuto delle proposte formulate da Keynes negli anni in esame, al fine di
sostituire il nazionalismo economico nelle relazioni internazionali, sia monetatie che
commerciali, con forme di attiva cooperazione tra i governi, si veda Milone {1993).
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giare 'emergere di nuove industrie oppure a salvaguardare 'esistenza
di quelle gia sviluppate, in funzione di finalitd interne» (C.W., vol.
XXVI, p. 249). In merito specificamente alla tradizionale argomenta-
zione della promozione delle industrie nascenti, a giustificazione del
protezionismo come strumento di politica industriale, riferiment
sono contenuti anche in una lettera del 12 febbraio 1943 ad Arnold
Overton nella quale Keynes puntualizzava:

«Come puoi constatare, le ragioni da me addotte a favore di una regola-
mentazione delle importazioni non rsiflettono esclusivamente considera-
zioni che hantio a che vedere con il saldo della bilancia commerciale, ma
sono ticonducibili anche all’intento di garantite la stabilith dei livelli di
occupazione nelle nuove industiie di base» (C.W., vol. XXVI, p. 268).1¢

Tra i settori per i quali, almeno nel caso dell'Inghilterra, era
auspicabile il mantenimento di controlli sugli scambi sulla base di
considerazioni esclusivamente di carattere interno, Keynes poneva
ancora una volta 'agricoltura. Nella lettera del 27 aprile 1945 a Lord
Beaverbrook, egli si dichiarava «incondizionatamente favorevole alla
tutela dei vantaggi acquisiti dall’agricoltura durante il conflitto»

(C.W., vol. XXIV, p. 329).7

Riguardo agli strumenti di controllo del commercio interna-
zionale, Keynes sostenne 'opportunita di regole internazionali che -
accanto a misure come i dazi, 1 quali esercitano i propri effetti
attraverso il sistema dei prezzi — prevedesseto anche il ricorso a
bartiere di tipo quantitativo. Tale concezione emerge con chiarezza
da alcuni suoi scritti a commento dei lavori della gia citata Commis-

16 Esempi di produzioni per le quali vi erano fondate ragioni perché 'Inghilterra, al
“termine del conflitto mondiale, dovesse favorire il consolidamento dell’industiia na-
- zionale mediante la temporanea protezione del mercato interno sono indicati da Keynes
nella lettera del 1° febbraio 1243 a David Waley (C.W., vol. XXVI, p. 263) e in quella
“appena ticordata del 12 febbraio 1943 ad Arnold Overton (C.W., vol. XXVI, p.
267).
= Allesigenza di insetire nei futuri accordi commerclali clausole di salvaguardia che
“prevedessero 1 controlli sugli scambi come strumento di politica industriale in un contesto
~di economie aperte si faceva richiamo anche nelle prime stesure del piano elaborato da
"Keynes per un'"Unione di compensazione internazionale” (C.W., vol, XXV, pp. 8l
183 189),

i 17 Riferimenti in propoesito sono contenuti anche mnella gia citata lettera del 1°
' febbralo 1943 a David Waley {C.W., vol. XXVI, p. 263) e in quella del 3 febbraio dello
-'stesso anno inditizzata ad Arnold Overton (C.W., vol. XXVI, p. 261).
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sione Overton (C.W., vol. XXVI, pp. 251-269), come pure dallo
scambio epistolate intercorso tra il 1942 e il 1944 con James Meade
(C.W., vol. XXVI, pp. 272-283) e con John Marcus Fleming (C.W.,
vol. XXVI, pp. 287-304). Keynes era convinto che le limitazioni
quantitative alle importazioni non dovessero costituire uno strumento
di emergenza, da utilizzare soltanto in funzione del superamento delle
difficolta connesse alle vicende belliche, Il lore impiego, invece,
avrebbe dovuto essere previsto in modo stabile nel futuro sistema
degli scambi internazionali. La rinuncia completa a qualsiasi forma di
controllo diretto sugli scambi, infatti, si sarebbe rivelata pregiudi-
zievole per gli objettivi interni della politica economica. Questo
punto di vista era esposto, ad esempio, nella lettera del 12 dicembre
1942 a Sir Frederick Phillips, nella quale Keynes scriveva:

«Sone ampiamente d’accordo con Hubert Henderson citca il fatto che la
tecnica delle restrizioni quantitative presenti molti vantaggi rispetto ai
dazi, soprattutto per il [nostro] paese, e che non dovremmo rinunciarvi di
buon grado» (C.W., vol. XXV, p. 198).18

Tale orfentamento costituiva un ulteriore punto di divergenza
del pensiero di Keynes rispetto a quello prevalente, soprattutto tra gli
esperti degli Stati Uniti. Al riguardo, Gardner (1969) ricorda come
fosse profondamente radicata tra gli economisti contemporanei a
Keynes l'idea che i controlli diretti rappresentassero «una forma di
barriera commerciale particolarmente dannosa. Si riteneva che
[queste misure] ... alterassero la naturale struttura del commercio pit
violentemente rispetto ai dazi e alle altre restrizioni operanti attra-
verso il meccanismo dei prezzi» (p. 106). Contro le barriere di tipo
quantitativo si invocavano anche le difficolta che di fatto si oppo-
nevano a una loro applicazione non discriminatoria, secondo i
principi del multilateralismo.*

18 Similmente, nella gia menzionata lettera ad Arnold Overton del 3 febbraio 1943
Keynes osservava: «Non apprezzo il manifestarsi di un’ostilits rivolta specificamente alla
regolamentazione delle importazioni giacché mi sembra che non solo temporancamente,
ma anche al di 13 defl"immediato futuro essa [in molti casi] si prospetti come la migliore
tecnica di cui disponiamo in relazione alle esigenze che sard nostro interesse soddisfares
(C.W., vol. XXVI, p. 261).

¥ Gardnet (1969, pp. 106-107, 148-150 e 280-284) fornisce un’attenta ricostruzione
delle rispettive posizioni assunte dai rappresentanti dell’Inghilterra e degli Stati Unit,
nelle diverse fasi dei negoziati, in metito al tuolo che le restrizioni quantiiative sulle
importazioni avrebbero dovuto svolgere nel quadro della collaborazione commerciale
post-beilica.
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1! diffuso atteggiamento di ostilitd o, quanto meno, di diffidenza
verso i controlli diretti era giudicato da Keynes frutto di scarso
realismo e, al tempo stesso, privo di adeguate giustificazioni sul piano
teorico. In uno scritto del 15 gennaio 1943, egli precisava:

«Non vi & niente di cosi sfavorevole, in linea di principio, nelle restrizioni
quantitative alle importazioni, rispetto ai dazi, per cui dovrebbero essere
eliminate le prime ¢ non i secondi. In effeiti, le restrizioni quantitative
sono da preferire ai dazi sotto diversi aspetti. In ogni caso, comunque,
Peliminazione di tali misure non & affatto compatibile con il grado di
programmazione che presumibilmente caratierizzera la realta postbellica,
... Per quanto successo possiamo ottenere in altri settori della politica
economica, non tiesco a immaginare la minima probabilitd che questo
paese possa tinunciare del tutto alle testrizioni quantitative alle importa-
zioni nel futuro prevedibile (C.W., vol. XXVI, pp. 257-258).

Valutazioni analoghe erano espresse in una lettera dell'11 luglio
1945 a Fdward Bridges nefla quale si ribadiva che non di rado tali
misure costituivano «la soluzione piu efficiente e, al tempo stesso,
quella pif1 in sintonia con la realtd contemporanea» e si concludevai
«Tentare di creare un sistema internazionale che escluda le restrizioni
quantitative & anacronistico e, a mio parere, impraticabile» (C.W., vol.
XXVI, pp. 325-326).

La posizione di chi era contrario ai controlli diretti almeno in
parte rifletteva — come Keynes affermava in una lettera del 13 marzo
1944 a John Marcus Fleming — «una residua fiducia nel modo in cui
le cose [avrebbero dovuto] funzionate in regime di laissez-faire»
(C.W., vol. XXV, p. 288). In una successiva lettera del 22 aprile
1944, sempre indirizzata a John Marcus Fleming, che si era mostrato
contrario ai controlli diretti sulle importazioni reputando che tali
misure — a differenza dei dazi e della manovra del tasso di cambio -
arrecassero eccessivo pregiudizio ai meccanismi di mercato, Keynes
replicava: «Non ho sostenuto che non dovresti sentirti legato al
sistema dei prezzi (condivido il tuo attaccamento). Ho detto che non
dovresti lasciarti fuorviare da esso» (C.W., vol. XXVI, p. 297). In
particolare, proseguiva Keynes, occorreva non perdere di vista la
distinzione «tra come il sistema dei prezzi [operava] nella pratica e
come [avrebbe dovuto] operare sulla base di determinate ipotesi
teotiche» (C.W., vol. XXVI, p. 298). '

L’esigenza di fronteggiare difficoltd temporance della bilancia
dei pagamenti non doveva costituire la sola circostanza in cui andava
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previsto il ricorso alle restrizioni quantitative. Tra gli elementi a
favore di queste misure, Keynes poneva la piti agevole applicazione e
la maggiore certezza e rapidita dei risultati che di solito le contraddi-
stinguevano, rispetto ai dazi, in rapporto a obiettivi di carattere
settoriale come quelli precedentemente ricordati del decollo delle
industrie nascenti, della tutela di determinate industrie di base e della
salvaguardia del livello e della stabilita dei redditi in agricoltura.?® In
sintesi, le barriere di tipo quantitativo, analogamente ai dazi e alla
manovra del tasso di cambio, costituivano uno strumento irrinun-
ciabile per i singoli governi nazionali e in quanto tali andavano
sottoposte anch’esse a una regolamentazione internazionale che ne
definisse i criteri di impiego.

Sempre in relazione ai principi generali cui avrebbe dovuto
ispirarsi lordine commerciale internazionale del dopoguerra, secondo
la concezione di Keynes, va posta in evidenza la lucidita con la quale
egli segnald i limiti e le insufficienze di un sistema di regole che
timanesse circoscritto esclusivamente alle misure — come i dazi, i
contingentamenti e i sussidi alle esportazioni — che avevano costituito
gli strumenti tradizionali delle politiche commercialf in senso stretto.
In una prospettiva postbellica di progressiva apertura delle economie,
una potenziale fonte di conttasti tra i paesi era costituita, infatti, da
alcune misure di politica industriale solitamente considerate di com-
petenza interna. Cid a causa delle ripercussioni internazionali che esse
potevano compottare, anche quando avevano la natura di interventi
correttivi del mercato interno. -

Con riferimento a tale problematica, Keynes tivolse la proptia
attenzione soprattutto alle varie forme di sovvenzioni alla produ-
zione, la cui incidenza sul commetcio estero tende a essere tanto piti
elevata quanto piti i settori beneficiari di simili interventi sono esposti
alla competizione internazionale. In assenza di qualsiasi concreto
vincolo internazionale in materia — egli temeva — si sarebbe assistito al
moltiplicarsi di tali misure, in sostituzione dei sussidi alle esporta-
zioni, 12 dove fosse stato precluso I'impiego di questi ultimi, al fine di
interferire con il libero svolgimento degli scambi tra i diversi paesi,
Ansalogamente, le sovvenzioni interne, riducendo i costi di produ-
zione nei settori interessati, si prestavano a essere utilizzate come
un’alternativa ai dazi eventualmente rimossi, per ostacolare le impor-

%0 8i veda, in particolare, la piit volte ricordata lettera del 1° febbraio 1943 a David
Waley (CW., vol. XXVI, pp. 262-265),
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tazioni, Nella gia ricordata lettera dell’11 Iuglio 1945 a Sir Edward
Bridges, Keynes esternava le proprie perplessita per una regolamenta—
zione dei rapporti commetciali internazionali ch'e di fa‘tto riconoscesse
a un paese la facoltd di accordare allindustria nazmngle' «tutta 1&3,
protezione che [ritenesse] opportuna attraverso un sussidio, pqrche
tale intervento [riguardasse] la produzione totale di un determinato
bene e non esclusivamente la parte di essa destinata alle esporta-

zioni», € obiettava:

«Una soluzione del genere pone un paese ricco come gli Stati Uniti n'elllaf
condizione di conseguire risultati equivalenti a quelli altrimenti ottenibili
attraverso [barriere alle importazioni} ... oppure attraverso sussidi alle
esportazioni, utilizzando un metodo che non & pi virtuoso rispfatto a
quelli preclusi, ma che & praticabile esclusivax‘ne‘:nte' da patte di quei
governi ai quali il bilancio pubblico consenta sufficienti spazi di manovra»
(C.W., vol. XXVI, p. 325)*

Non sfuggiva a Keynes, dunque, come le sovvenzioni interne -
similmente del resto a quanto poteva accadere per altri strumenti
della politica industtiale — si prestassero, di fatt03 a essere implegajue
da un paese come vere ¢ proprie bartiete non tariffaric al commercio
internazionale. Alla Iuce di tali considerazioni, un corretto funm?r.la—
mento del sistema degli scambi con I'estero imponeva, a suo giudizio,
codici internazionali che ponesseto sotto controllo U'intera area d'eI_Ie
sovvenzioni pubbliche ¢ non soltanto i sussidi alle esportazioni in
senso stretto. .

La fondatezza di questa posizione di Keynes - che, come risulta
dalla lettera del 13 novembre 1944 a Wilfrid Eady, conmderav'a
'inadeguata disciplina dei sussidi una «concreta min‘accia per 11,
futuro» (C.W., vol. XXVI, p. 318) - emerge con evidenza dagli
sviluppi delle relazioni economiche internazional.i del dc.)pogue?a. E
noto, infatti, come la diffusione delle sovvenzioni pubbliche aII_lnd.u-
stria nazionale abbia costituito una delle principali cause di tensioni e
conflitti d’interesse nelle relazioni commerciali sia all'interno dell’area

21 §ylla posizione di Keynes nei confronti dei sussidi, si vedano, inoltre, la stesura
del piar?o peIP un’“Unione diycompensazione internazionale” del 28 agosto 1942 (C.W.,
vol. XXV, pp. 188-189), le lettere del 31 dicembre 1942 e del 1° febl?ralo 1943 a David
Waley (C.W., vol. XXVI, pp. 252 e 262), il promemoria del 4 gennaio 1943 e la lettera
del 13 novembre 1944 diretti a Wilfrid Eady (C.W., vol. XXVI, pp. 254-255 ¢ 318) e il
promemoria del 12 aprile 1944 trasmesso a Sit Richard Hopkins (C.W., vol. XXVI,

pp. 305-306).
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dei paesi industrializzati sia tra questi ultimi e i paesi in via di
sviluppo.”” Negli anni recenti, in particolare, & divenuta sempre piit
manifesta I'esigenza di nuove e pit efficaci forme di collaborazione
tra i paesi che consentano di far fronte ai costi per Ieconomia
mondiale nel suo complesso connessi al prevalere di politiche indu-
striali ispirate a un’ottica strettamente interna, nonostante le loro
implicazioni di carattere internazionale?* Con riferimento alla realta
odierna, la validita della posizione di Keynes, che poneva in risalto gli
stretti collegamenti intercorrenti tra misure di politica commerciale e
misure di politica industriale, appare rafforzata alla luce delle trasfor-
mazioni intervenute nello scenario economico mondiale. Tn pro-
posito, va ricordato come il processo di “globalizzazione” della produ-
zione, acceleratosi a partire dagli inizi degli anni Ottanta, e pitt in
gencrale la crescente interdipendenza tra le economie nazionali ab-
biano reso sempre pitt problematica la distinzione stessa tra i due tipi
di politiche.?

# In rapporto 1l petiodo successivo al secondo conflitto mondiale, un’ampia e
documentata (rattazione sia delle implicazioni di carattere internazionale connesse alla
diffusione dei sussidi alla produzione sia degli ostacoli che rendono difficoltosa una loro
cfficace regolamentazione & contenuta nel lavoro di Hufhaver e Erb (1984), Sullo sforzo
tuttora in corso, a livello internazionale, verso Iobiettivo dellindividuazione di ptincipi
comuni cui debbano uniformarsi gli interventi dei singoli governi a sostegno. dell’indu-
stria interna, sf veda, ad esempio, Fondo Monetario Internazionale (1992, pp. 17-21, 64-
68 e 95-98),

In metito alle dimensioni assunte dal fenomeno delle sovvenzioni alla produzione,
negli anni recenti, con specifico riferimento alls realta dei paesi industrializzati, si veda
OCSE (1992, pp. 11-26). -

* Sulle difficolta a conciliare il diffuso ricorso a politiche industriali interventiste,
all'interno dei singeli paesi, con I'obiettivo di un sistema di scambi internazionali ispirato
ai ptincipi del libero scambio e sulle implicazioni di un approceio cooperativo a queste
problematiche, si veda, tra gli altri, Pinder {1982).

# Al riguardo, si legge in un rapporte dellOCSE (1991): «La sfera di competenza
della politica commerciale ... si & tradizionalmente sovrapposta, per cetti aspetti, a quella
della politica industriale ... 11 processo di globalizzazione delle attivita produttive ... ha
contribuito a rendere ancora piit labile la distinzione tra politica commerciale e politica
industriale. Le rispettive atee di azione delle due politiche coincidono sempre pia per
quanto concerne sia gli obiettivi che gli effetti; il che le rende intercambiabili in molte
circostanze» (p. 145). Quindi, il rappotto conclude: «Occorrono tegole internazionali e
un’armonizzazione delle politiche [nazionali, sia commerciali che Industriali,] per ridurre
i conflitti e realizzare { potenziali benefici della globalizzaziones {p. 154). Considerazioni
analoghe sono presenti nel citato stucio del Fondo Monetario Internazionale (1992, p.
64) nel quale si rileva: «La crescente interdipendenza economica tra i paesi e la
globalizzazione delle strategie di produzione hanno reso sempre pit sfumata la distin-
zione tra imprese nazionali e imprese estere e hanno provocato lo spostamento dell'atten-
zione delle politiche commerciali da quelli che erano stati i suoi strumenti tradizionali
vetso le politiche interne che incidono sulla concotrenza, sugli investimenti e sull'innova-
Zione»,
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