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INTRODUCTION   
 

This  thesis  represents  a  threeyear  work  –  conducted  also  onfield  –  on  industrial  policy. 

Specifically, the results produced over this period of intense research and study are presented in this 

thesis and are articulated in six different papers, four of which have been published in highly reputed 

journals.  

The thesis is organized as follows: the Introduction section frames the academic debate and the 

international context on which this thesis is grounded.  In particular, I have presented the common 

theoretical ground shared by the six papers and highlighted potential research gaps in it. Then, I have 

detailed the general research questions to which the papers attempt to provide early answers. Finally, 

I have briefly presented each paper in order of appearance and specified which general answer each 

paper addresses. 

The six papers follow.  

Final remarks conclude the thesis. In this section, I have highlighted major results emerging from 

this work and attempted to link them to the academic debate and the theoretical framework presented 

in the Introduction. I have also highlighted future avenues of research. 

 
 
Industrial policy debate in contemporary times 

 

This  thesis  deals  with  industrial  policies  in  contemporary  times.  Industrial  policies  identify 

government interventions that, by targeting specific industries, aim at governing the complex process 

of  structural  change  affecting  our  economies  and  societies  and  steering  it  towards  desired 

socioeconomic  objectives,  such  as  promoting  productivity,  innovation,  inclusive  and  balanced 

growth,  competitiveness,  good  jobs  creation,  territorial  rebalancing,  reducing  dependence  from 

foreign technology and environmental sustainability (Chang 1994, Chang et al. 2013; Cimoli et al. 

2009; Stiglitz and Lin 2013; Bianchi et al. 2011; Di Tommaso and Schweitzer 2013; Lall and Teubal 

1998; Barbieri  et  al.  2019; Tassinari  2019; Di Tommaso  et  al  2020a; Di  Tommaso  et  al.  2020b; 

Ferrannini et al. 2021).  

Since  the  late 1970s,  the academic and political debates  revolving around countries’ economic 

policy had been dominated by a consensus over freemarket principles. It is only in the aftermath of 

the  2008  global  financial  crisis  that  the  interest  of  scholars  and  international  organizations  for 

industrial policy as a mean to reshape the structure of the economic activities and of the society as a 

whole has eventually revamped (Bang 2010; Mazzucato 2013; Di Tommaso and Schweitzer; Jewell 

et al. 2016; Bailey et al. 2019; Cardinale 2019; Aiginer and Rodrik 2020; Bailey et al. 2022). A variety 
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of trends  some of them representing a lingering effect of the financial crisis itself  have contributed 

to bring  industrial policy back on  the  academic and political  agenda:  for  instance,  the continuing 

decline  in manufacturing employment  in  the USA and Western European countries, coupled with 

disruptive  technological  change, has eroded political and academic  consensus around  the market

fundamentalist approach and pushed demand for greater government involvement in the economy. 

Moreover,  Western  markets  and  economies have  started  to  fear  the  increasing  competitive  threat 

posed by China as well as its dominant position in some pivotal markets, such as the electric vehicle 

batteries and semiconductors. China moving up the supply chain has thus pushed US and European 

economies to take steps to preserve their role as industrial powers. For instance, in March 2019, the 

European Council invited the Commission to present a new “assertive industrial policy allowing the 

EU to remain an industrial power”:  a  call  for  action  to which  the Commission has  responded by 

presenting a Communication on “A New Industrial Strategy for Europe” in March 2020.  

In the same vein, developing countries in SubSaharan Africa and Latin America have experience 

unsatisfactory rates of growth and of quality jobs in manufacturing as a consequence of Washington

consensus based economic recipes: in those context, industrial policy has thus started to be seen as a 

way  to  overcome  potential  issues  arising  along  the  trajectory  of  a  developing  economy,  such  as 

middleincome  traps,  failure  to  diversify  the  economy  and  premature  deindustrialization  (Rodrik 

2016).  

In addition, a growing body of research on realword industrial policy practices has contributed to 

draw further attention on this topic, since studies have documented that several countries had made a 

conspicuous use of  industrial  policy  (see  e.g.  Stiglitz  and Lin 2013; Rodrik 2010; OECD 2011b; 

Mazzucato 2013; Pianta 2014, 2015; Aghion et al. 2011; Bianchi et al. 2011; Wade 2012; Chang et 

al. 2013; O’Sullivan et al. 2013; Warwick 2013; Di Tommaso et al. 2017). Main examples can be 

found across East Asian Economies, which have experienced a unprecedent growth over  the past 

decades: China, for instances, has made massive use of industrial policy to select strategic industrial 

targets for the five years industrial plans (Petti, 2012; Petti et al., 2017; Lv and Spigarelli, 2016; Di 

Tommaso et al., 2013; Barbieri et al., 2019). Similar examples can also be found looking at Vietnam 

(Masina,  2012; Di Tommaso  and Angelino,  2015;  Angelino  et  al.,  2020), Thailand  (Natsuda  and 

Thoburn 2013; Pollio and Rubini, 2015), South Korea (Cardinale, 2019; Tassinari et al., 2019) and 

many  other  newly  industrialized  countries.  Actually,  even  the  United  States  –  in  spite  of  the 

conventional wisdom that the U.S. “doesn’t do industrial policy” (Bradford 2020) – has engaged in 

industrial  policies  for  promoting  the  growth  and  competitiveness  of  its  industries  (Block  2008; 

Mazzucato, 2013; Di Tommaso and Schweitzer, 2013; Di Tommaso et al., 2017, 2019; Tassinari, 

2019). 
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Hence, even if industrial policy has never really left the political agenda of several countries, the 

debate on their role has gained momentum only in the aftermath of the 2008 crisis, and even more 

after  the  outbreak  of  the  COVID19,  when  greater  government  involvement  in  the  economy, 

including by means of an active industrial policy, has been acknowledged – and even invoked – by 

politicians, practitioners, scholars and the general public alike (Terzi et al. 2022). 

In the early months of  the pandemic – dramatically characterized by  the  loss of human lives – 

governments across the world have immediately responded to the spread of the COVID19 disease 

through  border  closures,  lockdown  strategies  and  physical  confinement  measures  to  contain 

contagion.  However,  in  the  coronavirus  pandemic,  health,  economic,  social,  environmental,  and 

human  crises  have  soon  converged.  Indeed,  multiple  waves  of  Covid19  have  unprecedently 

challenged not only public health systems, but also threatened food systems sustainability, disrupted 

trade  linkages, and exposed  the workforce to the risk of losing  their livelihoods in developed and 

developing  economies  alike  (IMF  2020).  In  this  context,  many  countries  have  soon  witnessed  a 

growing role of the State into domestic economies (Prodi and Di Tommaso 2022): different types of 

supports, mainly in the forms of fiscal stimulus packages and industrial policy have been deployed 

worldwide (Figure 1) (IMF 2020; Ercolano and Alfano 2020). 

Figure 1  Additional Spending and Forgone Revenue in Response to the COVID19 Pandemic 
(Percent  of  2020  GDP).  Budgetary  fiscal  support  to  people  and  firms  has  varied  widely  across 
countries. 

 

 
Source: IMF, 2020 
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For instance, in Europe, the «Next Generation EU» – a stimulus package of economic measures – 

has been deployed to support the recovery of the member States: conspicuous investments have been 

allocated to strengthen the industrial independence of the European countries by supporting industrial 

digitalization and ecological transition in production (Prodi and Di Tommaso 2022). 

Overall, the pandemic seems to have laid bare the fragilities of the socioeconomic systems built 

upon neoliberal economic recipes that, albeit being championed for decades in academic and political 

environments,  has  proved  ineffective  to  deliver  longrun,  inclusive  and  sustainable  prosperity 

(Dimakou et al. 2021; Bailey et al., 2015) as well as economic resilience face to unexpected shock 

(Martin and Sunley 2015).  

In  such  a  context  of  uncertain  economic  recovery  and  profound  structural  changes,  to  which 

currently adds up the geopolitical tensions and the energetic crisis related to the UkraineRussia war, 

countries and regions worldwide will have  to  tackle dramatic  transformations  related  to  the green 

transition, the digitalization of manufacturing and the reduction of foreign technology dependence, 

to mention a few.   Moreover, international organizations and scholars (Beck 1986; OECD 2011a; 

Tiraboschi 2020, Hynes et al. 2020; World Economic Forum 2022) have warned governments that 

they should get used to tackle unexpected shocks of different nature in the upcoming years. Indeed, 

the Covid19 pandemic cannot be considered an isolated event: other similar challenges in the near 

future will probably threat our economies and societies, due to the global interconnection of political, 

economic and commercial relations (OECD 2011a; Hynes et al. 2020). In general, government and 

scholars alike should start considering economic shocks as events that do not represent an exception 

to regular time anymore (OECD 2011a; Hynes et al. 2020).  

Against  this  background,  industrial  policies  are  increasingly  being  acknowledged  as  the  way 

forward not only for economic recovery, but also to anticipate and govern in a sustainable way the 

upcoming challenges threatening production dynamics and the underpinning economic systems and 

societies (Pianta and Lucchese 2020; Ferrannini et al. 2021; Prodi and Di Tommaso 2022; Terzi et 

al. 2022). 

 

Industrial policy, structural change sustainability and societal goals 

 

The  recent  debate  around  industrial  policy  emerging  from  the  increasingly  complex  and 

interconnected  scenario depicted  in  the previous paragraph has departed  from  standard  industrial 

policy views. Classical rationales for industrial policy intervention were primarily grounded on fixing 

market failures, i.e., on the idea that industrial policy intervention should be limited to public goods 

provision,  the  management  of  externalities  and  to  lowering  risks  associated  to  imperfect  and 
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asymmetric information in the markets (Bator 1958). In this context, industrial policy was foremost 

conceived as interventions targeting industrial production to fix such alleged market failures, with the 

ultimate role of enhancing industrial productivity and competitiveness (Peneder, 2017).  

These days,  a  growing body of  studies  contend  that  new priorities  and  rationales  should  drive 

industrial  policy  design  and  implementation,  since,  in  the  dynamic  context  of  our  globalized 

economies,  mainstream  economic  assumptions  seem  illdefined  and  not  able  to  fully  capture  the 

complexity of contemporary production systems (Di Tommaso and Schwitzer 2013; Aiginger and 

Rodrik, 2020). Industrial policy should shift its attention away from what failures it must rectify and 

reorient  its  focus  towards what  aims  it  should be  achieved  instead  (Di Tommaso  and Schweitzer 

2013). The debate on green industrial policy is a trailblazer in this field, for it has allowed societal 

and  environmental  issues  to  enter  the  industrial  policy  realm:  indeed,  decoupling  industrial  and 

economic  development  from  resources  depletions,  pollution  and  waste  production  requires 

governments to engage also with the interrelated social and environmental aspects (Aiginger 2013; 

Rodrik 2014; Altenburg and Assmann 2017; Ercolano and Romano 2017; Aiginger and Rodrik 2020), 

in an attempt to overcome potential tradeoffs.  

Such a change in industrial policy perspective has found increasing support in light of the Agenda 

2030 for Sustainable Development adopted by the United Nations in 2015 (UN, 2015): the latter is 

articulate  din  17  Sustainable  Development  goals  (SDGs)  balancing  the  three  dimensions  of 

sustainable development – economic, social and environmental. It advocates for building a healthier, 

safer, fairer and a more prosperous world (UN, 2020). Also in view of this, a growing body of scholars 

contends  that  industrial  policy  goals  in  contemporary  times  should  incorporate  a  normative 

perspective, i.e., a one that envisions new industrial policy objectives, targets and tools able to steer 

the evolution of the economy and the society ‘‘towards activities that are desirable in economic terms 

(improving efficiency), in social terms (addressing needs and reducing inequality), in environmental 

terms  (assuring  sustainability  and preventing climate change)” (Pianta and Lucchese, 2016, p. 6; 

Ferrannini et al. 2021). 

In this view, the scope of industrial policy should expand as well to unprecedently encompass all 

elements of contemporary production dynamics (including, for instance, agriculture and services and 

their  interdependencies  with  the  industrial  sector):  it  is  not  limited  anymore  to  manufacturing 

production, but it embraces a systemic perspective, holistically integrated with education and training, 

research and innovation policy, health policy, employment policy, trade policy, etc. (Aiginger, 2007). 

From this theoretical advancements, a novel role emerges for industrial policy in contemporary 

times:  industrial  policy  is  not  limited  anymore  to  industrial  productivity  and  competitiveness 

enhancement (Peneder, 2017); rather, as mentioned in the first lines of the Intruduction, it is tasked 
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with governing the process of structural change affecting contemporary production systems towards 

desired  societal  goals  —  such  as  inclusive  growth  and  equal  opportunities,  poverty  reduction, 

environmental  protection,  reduced  inequality  in  the  distribution  of  income  and  wealth,  territorial 

rebalancing (Ferrannini et al., 2021; Sen, 2009, 2013; Myrdal, 1970)  

In  light  of  this,  and  for  the  sake  of  industrial  policy  design  and  implementation,  further 

considerations and reflections should be done on the nature of the processes of structural change that 

industrial policy should govern. 

Structural  change  is  a  multidimensional,  openended  process  of  economic  adjustment 

characterized by shifts in the relative proportions of productive sectors and in the transformation of 

the underlying socioeconomic  features  (Pasinetti,  1981,1993; Ocampo, 2020).  In  the presence of 

structural change dynamics, some sectors aim to expand and capture higher added value, profits, and 

market  shares,  while  others  seek  to  maintain  their  market  positions  or  protect  themselves  from 

potential  downsizing  (Scazzieri,  2018;  Cardinale  and  Scazzieri,  2018).  From  these  premises,  it 

derives that structural change is a conflictual process by nature and that it is neither a neutral process 

nor  a  zerosum  game:  incompatible  sectors’  claims  and  interests  in  limited  resources  represent  a 

significant  source  of  conflict  (inbetween  or  within  sectors)  which  might  open  new  lines  of 

disagreement or compromise in the socioeconomic realm or revive old cleavages. 

However, conflictual interests and interdependence can be accommodated within the economic 

system only to a certain degree, beyond which the system’s viability and sustainability are endangered 

and,  eventually,  seriously  compromised  (Lin,  2012,  2017;  Di  Tommaso  et  al.,  2020a).  Earlier 

contributions on this topic have mostly focused on the economic sustainability of structural change, 

contending  that  the  system  is  economically  sustainable  to  the  extent  that  the  investment  in  and 

maintenance  of  certain  “stocks”  to  reproduce  the  inputs  used  in  production  are  ensured  and  a 

production surplus  is generated.  (HawkinsSimon 1949; Cardinale and Landesmann, 2017, 2020): 

i.e., until it demonstrates the ability to grow economically. 

However, the economic dimension is not the only one that needs to be considered when speaking 

of  sustainability  of  structural  change  (Di  Tommaso  et  al.,  2020a).  Scholars  and  international 

organisations have pointed out that a plurality of  interconnected dynamics exists in the context of 

structural  change,  encompassing  the  social  and  ecological  realms  and  equally  conditioning  the 

sustainability of the system. 

Studies on ecological sustainability have identified conflicting interests between actors and groups 

over  access  to  natural  resources,  the  burden  of  pollution,  and  the  societal  distribution  of 

environmental benefits and costs (Ercolano et al. 2014; Mi et al., 2017; Liu et al., 2018). From an 

ecological  standpoint,  the  sustainability  of  structural  change  is  threatened  by  intensive  energy 
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consumption in industrial processes and productionbased carbon emissions, which are increasingly 

generating negative environmental externalities that might result in new waves of crises and system 

collapse (Worm et al., 2006; Tomlinson and Bailey 2022). 

Recent  contributions  suggest  that  equal  attention  should  be  placed  on  the  notion  of  social 

sustainability — broadly defined  as a set of  conditions  that  allow for  improvements  to  the  living 

conditions of current and future generations (Böstrom, 2012; Barbieri et al., 2020). It is undeniable 

that transformations in productive structures, coupled with the worsening economic conditions after 

the  recession  and  the  imposition of  austerity  policies,  have  entailed  radical  changes  to  the  living 

conditions  and  rights  of  individuals  and  the  aggregate  demand  for  goods  and  services  in  the 

communities  to which people belong  (Pianta  and Gerbaudo,  2015).  In  this  context,  the  collective 

mobilisation for social rights and the pursuit of decent work for all have drawn scholarly attention, 

given  the  capacity of  these phenomena  to  alleviate  social  tension  (Della Porta  and Portos,  2020; 

Rodrik and Sabel, 2019; Palestini and Pignataro 2022). Accordingly, these topics have been the focus 

of  international  strategies  targeting  sources  of  inequality  and  economic  exclusion  (European 

Commission, 2010; UNIDO, 2017). Further exacerbation of dualism in the labour market and social 

conflicts might deteriorate the social fabric, which underpins the economic prosperity of a country in 

the long run. 

Overall,  the  process  of  structural  change  reveals  a  multifaceted  nature  of  structural  conflicts 

affecting the economic, environmental and social realms that, as a few scholars has recently pointed 

out (Ferrannini et al. 2021; Di Tommaso et al. 2020a) should be acknowledged by policymaking and 

reconciled through industrial policy to prevent the exacerbation of tensions across these reals and the 

system collapse.  

In this perspective, a more complete conceptualization of  industrial policy accounting for all of 

the aspects stated above – and thus a one that we adopt in this paper – envisions industrial policy as 

a public intervention governing the processes of structural change affecting contemporary production 

systems  towards  desired  societal  goals,  while  ensuring,  in  parallel,  that  such  transformations  are 

economically, socially and environmentally sustainable (Di Tommaso et al. 2020b; Di Tommaso et 

al. 2021; Ferrannini et al. 2021).  

In the upcoming years, industrial policy will have to tackle major structural dynamics, namely: 

rapid economic growth and diversification of the economic system (which is particularly experienced 

by emerging economies, such as China after joining WTO in 2000); disruptions in production systems 

derived from severe global shocks (such as the 20072008 financial crisis and the emergence of the 

Covid19 pandemic in 2020, and also geopolitical tensions related to the UkraineRussia war); the 

globalisation process itself, reshaping the configuration of global value chains and transforming the 
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division of  labour at  the  international  level  (Bianchi and Labory, 2019; Pietrobelli and Rabellotti, 

2011);  disruptive  technological  changes  such  as  the  automation  and  digitalisation  of  production 

systems through the Internet of things, so called “Industry 4.0” (Barzotto et al. 2020; Tomlinson 2020; 

Prodi et al. 2022) and climate change transformations. All of these dynamics are characterized by 

idiosyncratic  conflicts  and  juxtaposed  interests  that  will  require  to  be  properly  addressed  and 

reconciled through policy actions oriented towards a sustainable structural change in order to reach 

desired societal goals. 

 

Contemporary industrial policy: old critiques, novel solutions 

 

The increasing popularity that industrial policies are experiencing these days, as well as their novel 

conceptualization,  entails a huge test to governments’ capacities to act for the public interest 

(Mazzucato and Kattel 2020); this unprecedent effort that is being done (and that will be done) by 

governments around the world has revamped traditional criticisms and fears surrounding industrial 

policy. Indeed, industrial policies have always attracted criticisms from a body of scholars pointing 

out  typical  circumstances  and  practices  that  could  affect  the  efficiency  and  the  effectiveness  of 

government policies, ultimately leading to the failures of government interventions (Krueger, 1990; 

Le Grand, 1991; Chang, 1994, 2011; Buigues and Sekkat, 2009; Di Tommaso and Schweitzer, 2013; 

Schuck,  2014). The literature on “government failures” has highlighted that the design and 

implementation of a policy could suffer from internal and external pressures: indeed, a multitude of 

actors and stakeholders are in the position of influencing the process of target selection (Hirschman, 

1970; Cardinale, 2017 ; Scazzieri et al., 2015). In this view, two major kinds of “failures” might arise 

in the stage of policy design, i.e. during the process of industry/sector selection, and implementation, 

ultimately leading governments to promote policy goals that represent particular interests rather than 

the general interest of a community (Krueger, 1990 ; Le Grand, 1991 ; Chang, 1994 ; Di Tommaso 

and Schweitzer, 2013): 

 

1) Internal failures might arise since governments are complex organizations exposed to the lack 

of competences, scarce and asymmetric information, selfserving bureaucrats, internal competition 

and overlapping of competences, which might easily push policies away from the expected desired 

outcomes. Politicians or bureaucrats could themselves be potential internal sources of government 

failures by seeking prestige, power, higher salaries, or office perks, even when it implies acting to the 

disadvantage of the social output (Di Tommaso and Schweitzer, 2013, p. 36). Such behaviors might 

have  an  impact  on  how  sectors  are  actually  selected  by  governments,  defining  priorities  and 
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preferential policies that have limited justification if confronted with those goals declared as the real 

rationales of the intervention. 

2) External failures might arise since governments might be potentially vulnerable to the pressures 

coming from the most influential groups of the society or rent seekers: the latter know how to organize 

themselves, demand and obtain special policy attention and eventually divert resources for the general 

interest  from  the public  budget  to  pursue  their  particular  interests. Such behaviours  nurture  rent

seeking  activities,  clientelism,  corruption,  insane  exchange  of  political  consensus  with  policy 

intervention  (see,  e.g.,  Hirschman,  1970;  Cardinale,  2017;  Scazzieri  et  al.,  2015).  Hence,  these 

dynamics might have an impact on how targets are chosen, making (since the very beginning), the 

policy process inefficient and ineffective. 

Hence, external or internal pressures could favour “particular” interests over more general ones 

during  the  process  of  industry/sector  selection.  It  follows  that  industrial  policy  might  be  better 

benefitted by those companies, territories and sectors that are more able to understand the advantage 

from the policy intervention and able to organize their capabilities to benefit from it. This means that 

policy  support  might  be  offered  to  those  who  do  not  actually  or  urgently  need  it.  In  this  case, 

governments  risk  to  support  only  the  strongest  and  best  organized  interests,  while  leaving  other 

targeted policy beneficiaries to lag behind if they are not able to recognize their latent needs and make 

them explicit. 

In a nutshell, the literature on “government failures” has long questioned policy intervention since, 

for  the  abovementioned  reasons,  it  might  distort  market  dynamics  by  “picking  the  winners”  or 

“saving the losers”.  

The current debate on industrial policy, and the general emphasis attached to its use, seems to have 

partly overlooked this standard line of criticism. Even if the idea that industrial policy comes with a 

certain risk is an old one, it still holds these days. As detailed in the previous paragraph, structural 

change is, by its nature, characterized by idiosyncratic conflicts between juxtaposed interests: while 

patterns of interest group affiliations contribute to shape industrial dynamics at all levels (Andreoni 

et  al.,  2019),  they  can  also have  (more often  than  not)  conflictual  interests  over  different  realms, 

included with respect to potential public budget allocation and interventions.  

Moreover,  even  without  the  interference  of  internal  and  external  stakeholders  over  the  policy 

process,  a good industrial policy does not rely on government’s omniscience.  Mistakes  are  an 

inevitable and necessary part of a welldesigned  industrial programme, especially  those  that deals 

with structural transformations, whose trajectory might not be a deterministic one and thus not known 

a priori (Rodrik 2014; Scazzieri 2018).  
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The ultimate  implication of  this  argument  is  that  transparent and rigorous  frameworks guiding 

public  action  in  promoting  societal  goals  –  while  ensuring  structural  change  sustainability  –  are 

needed  (The Economist,  2010; Di Tommaso  et  al.  2020a).  Indeed,  while  it  is  true  that  industrial 

policy,  by  definition,  has  to  favour  some  industries  or  societal  groups  over  others,  government 

decision of favouring some groups over others should be a conscious and coherent one linked to the 

specific pursue of some societal goal in the public interest (Di Tommaso et al. 2020b). Hence, having 

mechanisms  in  place  that  recognise  potential  mistakes  or  shortcomings  in  policy  design  and 

implementation – allowing to adapt and rectify the policies accordingly – are keys to avoid side effects 

and to make sure that the policy goals set are reached. 

A first attempt in this direction has been recently made by few studies that have proposed new 

conceptual  frameworks  and  analytical  tools  to  make  government  intervention  more  effective, 

efficient, and oriented towards a sustainable structural change (Ferrannini et al. 2021; Di Tommaso 

et  al.  2020a). However,  such  issue  is  being overlooked  in  the  contemporary debate on  industrial 

policy, whereas it would deserve further considerations. 

 

 

Research question, design and originality of the contribution 

 

The  previous  paragraphs  have  framed  the  debate  in  which  the  present  collection  of  paper  is 

grounded.  Specifically,  I  have  highlighted  that,  considering  the  complex  global  scenario  and  the 

related  challenges  ahead,  the  contemporary  debate  on  industrial  policy  ought  to  invest  more  in 

developing  novel  analytical  tools  and  conceptual  frameworks  oriented  towards  structural  change 

sustainability.  In  this  perspective,  such  analytical  tools  and  conceptual  frameworks  should  be 

considered as a novel modus operandi for the design and implementation of contemporary industrial 

policy (Di Tommaso et al 2020a; Di Tommaso et al. 2021). From a political economy perspective, 

such modus operandi could support policymakers to overcoming potential information asymmetries 

affecting policymaking processes as well as  to communicate – both to internal and external actors 

and  stakeholders  –  why  some  sectors  could  be  preferable  over  other,  thus  mitigating  the  rise  of 

potential government failures, while increasing policy transparency and social accountability. In this 

view, by providing policymakers with reliable information on how different targets express different 

capacities  to  achieve  certain  desired  policy  objective,  such  analytical  tools  and  conceptual 

frameworks could better link policy intervention with the desired policy goals and orient it towards a 

sustainable structural change. 
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Considering this research gap in the contemporary industrial policy debate, the collection of papers 

presented in this thesis explores, both from a theoretical and an empirical angle, how contemporary 

realworld industrial policy practices tackling structural changes can overcome the rise of potential 

government failures in order to eventually reach desired policy goals while ensuring structural change 

sustainability.  

Specifically, the papers attempt to provide an answer to the following research questions (RQs): 

 

1)  How do industrial policy practices in the contemporary context govern structural change 

processes towards desired goals? How they ensure structural change sustainability? 

 

2)  Which are the potential advancements on the nexus industrial policystructural change 

sustainabilitygovernment failures?    

 

2a)  Specifically,  what  novel  conceptual  frameworks  might  guide  policymakers  in 

identifying how different targets express different capacities to achieve certain desired policy 

goals? 

2b) Specifically, what analytical tools might embody a novel modus operandi for industrial 

policy  design  and  implementation  to  make  government  intervention  better  linked  to  the 

desired policy and oriented towards a sustainable structural change? 

 

Overall,  the  collection of  papers  here presented provide preliminary  answers  to  these  research 

questions,  in an attempt  to push forward  the debate on contemporary  industrial policy design and 

implementation, especially in the light of the global context and of new theoretical angles sketched 

in the previous paragraphs. Clearly, they provide neither exhaustive answers to the research questions 

stated above, nor they aspire to this. These papers represent only a small piece of a larger and more 

complex puzzle that needs the contribution and reflections of more scholars in the futures. 

The research design used to investigate the abovementioned general questions (further articulated 

and detailed in each one of the sixth papers presented) combines quantitative and qualitative methods.  

Specifically, qualitative methods in the form of case study research (Yin 2014) have been used in 

the  paper 1 (Industry 4.0 policy from a sociotechnical perspective: the case of German competence 

centers) and paper 2 (Structural Change and Industrialization in Ethiopia: Lessons from the Agro

Industrial Parks  Initiative)  to explore how  industrial policy practices  in  the contemporary  context 

govern  structural  change  processes  towards  desired  goals  and  how  they  ensure  structural  change 

sustainability (RQ1). 
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Quantitative  methods  in  the  form  of  econometric  analysis  are  used  in  paper  3  (Local  public 

spending,  electoral  consensus,  and  sustainable  structural  change)  and  4  (Do  informal  institutions 

matter for the economic resilience of European regions? A study of the post2008 shock) where novel 

conceptual frameworks are developed and tested as a mean for policymakers to identify how different 

targets express different capacities to achieve certain desired policy goals (RQ2a). 

Quantitative  methods  in  the  form  of  composite  indicators  (CIs)  building  are  used  in  paper  5 

(Conceptualizing and measuring “industry resilience”: composite indicators for postshock industrial 

policy decisionmaking) and 6 (Does Industry Resilience matter for postshock Industrial Policy? A 

focus on tourism related industries). The latter develop and apply novel analytical tools that decision

makers  could  incorporate  in  industrial  policy  design  and  implementation  to  make  government 

intervention better linked to the desired policy and oriented towards a sustainable structural change 

(RQ2b). 

 

Based on these premises, this collection of papers is structured as follows: 

 

The first paper (“Industry 4.0 policy from a sociotechnical perspective: the case of German 

competence centers”) deals with RQ1. It presents the illustrative case of a policy initiative deployed 

in Germany, named “Mittelstand 4.0: digital production and work processes” launched in 2015 and 

still ongoing, targeting the creation of a number of intermediary organisations tasked with supporting 

SMEs to adopt Industry 4.0 solutions and, more broadly, engage with manufacturing digitalisation. 

Industry 4.0 (also called “The Fourth Industrial Revolution”) represents a major process of 

structural change associated with the emergence of a new manufacturing model characterized by the 

adoption of “a host of new technologies changing the organisation of production as well as modes of 

productions and consumption” (Bailey et al., 2018, p. 1571). Modern digital technologies are often 

considered to be the main drivers of this change in industrial production (Schwab, 2016; Reischauer, 

2018; Culot et al., 2020). Nevertheless, a growing body of literature suggests that Industry 4.0 cannot 

and  should not  be  reduced  to  technical aspects, but it should be considered as a “sociotechnical” 

transformation, since idiosyncratic aspects related to the workforce and to the social realm exist and 

should not be overlooked but rather acknowledged and accounted for in policy initiatives for Industry 

4.0.  

This paper explores how the policy initiative – relying on intermediary organizations –  has enabled 

across German SMEs such complex sociotechnical transition characterized by dynamic interactions 

between human actors, institutions and technologies. Empirical insights on Industry 4.0 policy design 

and implementation are presented. Finally, more general policy implications and principles are drawn 
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and discussed with the aim of fueling  industrial policy debate and providing a  tentative answer to 

RQ1.  

 

The second paper (“Structural Change and Industrialization in Ethiopia: Lessons from the Agro

Industrial Parks Initiative”) deals with RQ1 as well. The article analyses the process of the design and 

implementation of the Integrated AgroIndustrial Parks Initiative, which the Ethiopian Government 

has identified as one of the main pillars to achieve agricultural modernization, rural industrialization 

and  ultimately  the  structural  transformation  of  the  economy  and  society  in  the  country.  The 

experience of the Integrated AgroIndustrial Parks, launched in 2009 and still ongoing, is a telling 

case  of  the  Ethiopian  political  economy,  which  has  long  been  characterized  by  a  dirigiste 

developmental state deploying  topdown policy  initiatives. The article adopts a political economy 

perspective and highlights how a change in the political regime occurred in 2018 opened a window 

of opportunity  for more policy stakeholders  to enter  the phase of policy  implementation and  thus 

partially correct the policy trajectory, which was showing major criticalities since its inception due to 

partial interests and rent seeking behavior influencing the policy design phase. The entering of new 

policy  stakeholders,  intentionally  excluded  from  the  policy  design  phase,  has  made  the  policy 

initiative to depart from its dirigiste, topdown approach and shift towards a multistakeholder and 

participatory  initiative for  the benefit of  the  targeted beneficiaries. Policy  lessons and remarks are 

drawn in the conclusions. 

 

The third paper (“Local public spending, electoral consensus, and sustainable structural change”) 

deals with RQ2a. The article explores more in depth the idea that, to govern structural change in a 

sustainable way, policy initiatives should reconcile juxtaposed interests, to avoid the exacerbation of 

tensions and system’s collapse. In  particular,  the  paper  frames  the  public  spending  –  electoral 

consensus nexus and shows that it should be considered as a relevant one for policymakers that intend 

to govern structural change in a way that is sustainable for economies and societies.  

The extent to which conflictual interests are reconciled can be measured via voting behaviors: the 

latter, can be influenced in turn by local public spending, which represent a channel to garner electoral 

consensus  given  its  proximity  and  visibility  to  the  final  beneficiaries  (Soss  and  Schram  2007; 

Pignataro and Prarolo 2020). In this view, local public spending represents a channel through which 

policymakers can reconcile  juxtaposing interests and promote structural change sustainability. 

We  apply  this  framework  to  the  case  of  Italy.  Results  yield  insights  for  scholarly  debate  and 

implications for policymakers to garner the electoral consensus  they need for governing structural 

change in a sustainable way. 
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The  fourth  paper  (“Do  informal  institutions  matter  for  the  economic  resilience  of  European 

regions?  A  study  of  the  post2008  shock”) deals with RQ2a. The  paper  approaches  the  topic  of 

“resilience”, which has drawn considerable attention from scholars in the fields of regional economics 

and economic geography since the 2008 Great Recession. It has been used to explain why territories 

behave heterogeneously in the face of disruptive recessionary shock.  

“Resilience” is a multifaceted term that has been used in several disciplines. In economic studies, 

it defines “the capacity of a regional or local economy to withstand or recover from a shock to its 

developmental growth path, if necessary by undergoing adaptive changes to its economic structures 

and its social and institutional arrangements, to maintain or restore its previous developmental path, 

or transit to a new sustainable path characterised by a fuller and more productive use of its physical, 

human and environmental resources” (Martin and Sunley 2015, p. 13).  

In this paper, we have explored in depth how resilience has been conceptualized and applied in 

economic  studies,  in  order  to  understand  whether  “resilience” could be a conceptual framework 

relevant  also  for  industrial  policy  studies,  particularly  to  guide  policymakers  in  identifying  how 

different targets express different capacities to achieve certain desired policy goals. 

While  conducting  this  investigation, we have  identified  that  the  relationship between  informal 

institutions and resilience represents a potential research gap in the economic field. Thus, we have 

worked to fill this gap and investigated such a relationship across EU regions in the years following 

the 2008 Great Recession. Policy implications have been drawn from the results and discussed.  

 

The fifth paper (“Conceptualizing and measuring “industry resilience”: composite indicators for 

postshock  industrial  policy  decisionmaking”) deals with RQ2a and with RQ2b. The paper 

specifically deals with the question: can resilience be a relevant concept also for industrial policy? 

While this concept has caught the attention of regional economics researchers seeking to understand 

the different patterns behind regional recovery after a disruption, it is increasingly acknowledged that 

resilience can have policyrelevant conceptual applications in many other regards. In this paper, we 

apply “resilience” to industries and define the “industry resilience” concept and measurements. Our 

contribution is twofold. Theoretically, we frame industry resilience as a useful conceptual framework 

for  policymaking  to  support  the  selection  of  industrial  policy  targets  that  are  more  capable  of 

recovering after unexpected shocks.  

Methodologically,  we  develop  a  composite  indicatorbased  methodology  supporting  policy

makers in visualizing sectoral performances dynamically and multidimensionally and can be used to 

compare each sector both to other sectors and to its counterfactual performance. We have applied 
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such  methodology  to  the  US  post2008  shock  and  discussed  the  results  by  drawing  policy 

implications. 

The intuition on which this paper is grounded is that,  from the perspective of structural change 

sustainability, postshock industry resilience can be both a valuable concept and a relevant analytical 

tool  to  inform  decisionmakers  on how different  sectors  react  to  unforeseen  shocks.  In our  view, 

policymakers should be aware of such differences, especially given that industrial policy de facto, 

whether explicitly or not, targets specific sectors. 

 

The sixth paper (“Does Industry Resilience matter  for postshock Industrial Policy? A focus on 

tourism related industries”) deals with RQ2a and with RQ2b and follows up the results produced by 

paper 5. This paper fine tunes the definition of industrial resilience sketched in paper 5, contending 

that postshock industry resilience represents a desirable societal goal, and thus an equally desirable 

policy goals, for it values the ability of an industry to withstand a shock and recover in its aftermath, 

thus preserving or even improving the economic and social conditions of the system. 

In this view, we have further developed and applied the composite indicatorsbased methodology 

to  the  Italian  case  to  measure  industry  resilience,  showing  to  what  extent  sectors  have  reacted 

heterogeneously to the 2008 shock. In line with paper 5, we contend that “industry resilience”, both 

as a novel conceptual framework and as an analytical tool, is not only crucial for framing industrial 

policy ensuring structural change sustainability, but it also contribute to mitigate the rise of potential 

government failures by increasing policy transparency and social accountability. 

 

To conclude, the “Final remarks” section resumes the main arguments and results offered by this 

collection  of  papers  in  an  attempt  to  answer  the  general  research  questions  stated  above  and  to 

contribute  the  international  debate  on  contemporary  industrial  policy  for  structural  change 

sustainability. Moreover,  they  acknowledge  the general  limits  of  the  research  conducted  in  these 

papers and highlight future potential trajectories for this line of research. 
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PAPER 1 – Industry 4.0 policy from a sociotechnical perspective: the 
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Abstract 
 
A growing body of  literature  suggests  that  Industry 4.0  is  the  result  of  complex  interactions  and 
coordination  between  technical  and  social  aspects  in  pursuit  of  the  digital  transformation  of 
production processes. Policy solutions and instruments adopted by governments at various levels of 
the system contribute to catalysing the sociotechnical changes underpinning Industry 4.0. However, 
the role of intermediary organisations in changing sociotechnical systems and overcoming ecosystem 
limitations remains largely unexplored. This paper aims at addressing this research gap. 
Through  extensive  fieldwork, we  explore  the  case  of German  competence  centres  created by  the 
national government for supporting the digitalisation of SMEs to provide a greater understanding of 
how intermediary organisations operate in the context of a sociotechnical transition. 
Specifically,  we  characterize  the  role  of  intermediary  organisations  in  supporting  innovation 
ecosystem participants  in engaging with  the sociotechnical changes underpinning  the  Industry 4.0 
production  system.  We  suggest  the  term  systemic  metaintermediary  for  describing  a  network  of 
intermediary organisations incorporating multiple and heterogeneous competences, with the ultimate 
goal of facilitating and shaping the transition of a complex sociotechnical system. Actionable insights 
into how intermediaries can accelerate sociotechnical transitions and extend the benefits generated 
within Industry 4.0 innovation ecosystems are offered. 
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1. Introduction 

 

Industry 4.0 is associated with the emergence of a new manufacturing model characterized by the 

adoption of “a host of new technologies changing the organisation of production as well as modes of 

productions and consumption” (Bailey et al., 2018, p. 1571). Modern digital technologies are often 

considered to be the main drivers of this change in industrial production (Schwab, 2016; Reischauer, 

2018; Culot et al., 2020). Nevertheless, a growing body of literature suggests that Industry 4.0 cannot 

and should not be reduced to technical aspects, as it is rather the result of complex interactions and 

coordination  between  technical  and  social  aspects  in  pursuit  of  the  digital  transformation  of 

production  processes  (Davies  et  al.,  2017;  Sony  and  Naik,  2020).  Most  studies  on  Industry  4.0 

primarily address its technical aspects, the consequences for SMEs ensuing from the industrial usage 

of digital technologies, and the rationales and principles on which Industry 4.0 policy interventions 

should be grounded (Nazarov and Klarin, 2020; Li, 2018; Sung, 2018). In contrast, whether the policy 

solutions and instruments adopted by governments contribute to catalysing the sociotechnical changes 

underpinning Industry 4.0 has not been fully elucidated. In this view, intermediary organisations have 

recently received increasing scholarly attention (Kivimaa 2014; Edmondson et al. 2018; Matschoss 

and  Heiskanen,  2018)  for  the  pivotal  role  they  can  play  in  enabling  the  transitions  of  complex 

sociotechnical systems characterized by dynamic interactions between human actors, institutions and 

technologies. Intermediaries can undertake a set of heterogeneous roles across different system levels 

that Kanda  et  al.  (2020),  among others,  have  attempted  to  conceptualize based on  the  entities  in 

between  which  operations  occur.  However,  empirical  studies  on  the  role  of  intermediary 

organisations  in  changing  sociotechnical  systems  are  limited.  In  particular,  how  intermediaries 

overcome ecosystem limitations by expanding their knowledge base when it is related to complex 

sociotechnical transitions remains largely unexplored. Thus, this paper aims to address this research 

gap in the context of the profound sociotechnical changes associated with “Industry 4.0” that 

industrial production systems are experiencing. 

By crossing the strand of literature on intermediary organisations and innovation ecosystems with 

the  recent  academic  work  on  sociotechnical  transitions  and  Industry  4.0,  we  aim  to  explore  the 

following  research  question:  how  do  intermediaries  support  innovation  ecosystem  participants  in 

engaging  with  the  sociotechnical  changes  underpinning  Industry  4.0  production  systems?  More 

specifically, how can intermediaries favour the emergence of synergies across different system levels 

with the purpose of facilitating and shaping Industry 4.0 sociotechnical transition? 

In view of this, we investigate the case of the German “Mittelstand 4.0: digital production and 

work processes” policy targeting the creation of a number of intermediary organisations tasked with 
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supporting  SMEs  to  adopt  Industry  4.0  solutions  and,  more  broadly,  engage  with  manufacturing 

digitalisation. 

The contribution of our study is twofold. From a theoretical angle, we enrich the understanding of 

how intermediary organisations operate  in  the context of a sociotechnical  transition.  In particular, 

unlike prior studies, the use of a case study allows us to account for intermediaries’ adaptive 

behaviours as a way of overcoming ecosystem limitations and expanding their knowledge base to 

reach the desired ecosystem outputs. Drawing from our findings, we suggest the term systemic meta

intermediary  for  describing  a  network  of  intermediary  organisations  incorporating  multiple  and 

heterogeneous  competences  that  allow  it  to  operate  across  different  system  levels  (as  well  as  to 

activate synergies between them), with the goal of facilitating and shaping the transition of a complex 

sociotechnical system. 

From  the  perspective  of  policymakers and intermediaries’ managers, our contribution offers 

actionable insights not only on how intermediaries can accelerate sociotechnical transitions but also 

on how to scale up and extend the benefits generated within Industry 4.0 innovation ecosystems to 

digital laggards. Furthermore, the study informs policymakers on how to appreciate and address the 

interdependencies  among  technological,  organisational  and  human  elements  within  the  design  of 

Industry 4.0 government interventions. 

The remainder of the paper is structured as follows. Section 2 addresses the strands of literature 

upon which  the  research  sits. Section 3  introduces  the materials  and  methods  adopted. Section 4 

presents  our  findings,  and Section 5  concludes by  discussing  the main  theoretical  and  actionable 

insights gleaned, study limitations and implications for future research. 

 

2. Background literature 

 

2.1 Industry 4.0: a sociotechnical transition in the making 

 

In the sociotechnical transition literature, a system is shaped by the dynamic interactions between 

human  actors  (including  individual  agents,  organisations,  social  groups  and  networks), 

rules/institutions  (cognitive,  normative  and  formal/regulative)  and  technologies  (including  their 

production,  diffusion,  use  and  functionality)  that  coherently  intertwine  to  fulfil  societal  functions 

(Geels, 2004). In this regard, industrial production systems are no exception. Recently, studies in the 

spectrum of this literature have highlighted that the complex and multifaceted interactions between 

technical  and  social  aspects  embedded  in  production  systems  are  evolving  in  a  novel  industrial 

production paradigm triggered by the use of digital technologies in manufacturing processes (Butera, 

2017; Sony and Naik, 2020). The label “Industry 4.0” encompasses these transformations, which have 
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attracted considerable scholarly attention (Pfeiffer, 2016; Bianchi, 2018; De Propris, 2016; Seghezzi, 

2017;  Schwab,  2016).  Studies  on  the  emerging  sociotechnical  configuration  of  the  Industry  4.0 

production  system posit  the disruption of  conventional  industrial  organisations  resulting  from  the 

emergence of new technological niches and the destabilisation of established regimes (i.e., relatively 

stable configurations of technologies, practices and rules/institutions) (Kivimaa et al., 2019; Robinson 

and Mazzucato, 2019). Specifically, Beier et al. (2020) organized most of the empirical scholarship 

produced on the subject into a systematic review: studies converge around the fact that the industrial 

usage of Industry 4.0 solutions is profoundly changing the way in which technological, organisational 

and human aspects combine within current production systems. 

Concerning technological changes, embedding advanced digital solutions such as cyberphysical 

systems,  the  Internet  of  Things  (IoT)  and  big  data  in  production  allows  efficiency  boosting  and 

flexibility  gains  via  sensible  automation  (Heng,  2014),  realtime  machinetomachine  interaction 

(Forschungsunion,  2013)  and  networked  components  of  the  supply  chain,  such  as  factory  floors, 

production facilities, workers, suppliers and customers. Nevertheless, Industry 4.0 embraces a wider 

array  of  modern  technologies  (e.g.,  additive  manufacturing,  green  technologies,  wearable 

technologies, cloud computing, robotics, autonomous vehicles, biotech and nanotechnologies) that 

cut  across  sectors  and  complement  the  use  of  digital  devices.  The  unprecedented  fusion  and 

networking of all these technologies enable “smart manufacturing” and customized mass production 

(Bianchi and Labory 2018; Beier et al., 2020, p. 10). In this context, firms’ capability to adapt  to 

changing standards and technology requirements enables organisational flexibility, which, in turn, 

supports  business model  evolution  and new  strategies  for  value  creation  (Bailey  et  al.,  2018).  In 

particular,  the  flattening of  vertical  production hierarchies  and  the  shifts  from centralized  factory 

control systems towards decentralized decisionmaking are considered to favour the emergence of 

useroriented,  valueadding  services  attached  to goods  and  to  spur  information  integration  across 

value  chains  (Corò  et  al.,  2017),  thus  shortening  distances  between  producers,  suppliers  and  the 

market base. Human work is also experiencing profound changes in terms of roles performed and 

task  reconfigurations  (Goos  et  al.,  2014; Arntz  et  al.,  2016; Frey  and Osborne,  2017). The  likely 

upcoming  trends  envisioned  by  the  literature  relate  to  i)  the  intensification  of  humanmachine 

interactions; ii) the phasing out of routines and repetitive tasks, thus requiring less physical/executive 

work but more cognitive and creative efforts (Helmrich et al., 2019); iii) the rise of new ergonomic 

principles; and iv) the growing importance of soft skills, lifelong learning and onthejob training 

(Tiraboschi, 2016). 

Altogether,  these  sociotechnical  changes  in  the  configuration  of  current,  relatively  stable 

production  systems  alter  numerous  and  interdependent  mechanisms,  resulting  in  a  plurality  of 

possible  and  unpredictable  trajectories  (Lombardi,  2017).  Pioneering  research  on  this  subject 
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(Dallasega et al., 2018; Mittal et al., 2018; Sevinc et al., 2018; Raj et al., 2020) has shown that the 

complexity of these changes might discourage entrepreneurs and managers, especially in SMEs, from 

engaging  with  the  digitalisation  of  industrial  production.  Indeed,  the  application  of  Industry  4.0 

solutions  is  foremost  firmspecific, thus challenging enterprises’ capacities to access, absorb, 

recombine and apply a broad range of information, knowledge, and skill sets. 

Additionally,  recent  academic  work  argues  that  firms  struggle  to  autonomously  address  such 

challenges, suggesting that collaborative efforts among businesses, governments, R&D organisations, 

universities,  labour  unions  and  employer  associations  might  sustain  companies  by  identifying 

collective solutions to common problems and aggregating technology users and producers (Davies et 

al., 2017; Colombo et al. 2019). 

In  particular,  Benitez  et  al.  (2020)  contend  that  sociotechnical  transformations  in  production 

systems benefit from the consolidation of “Industry 4.0 innovation ecosystems”, which the authors 

broadly  describe  as  local  collaborative  networks  particularly  suited  to  allow  SMEs  to  integrate 

complex resources and cocreate Industry 4.0 solutions. Innovation ecosystems may  thus provide a 

suitable setting to enable SMEs to move towards Industry 4.0. Indeed, the complexity of this transition 

and the inherent interdependencies among technological, organisational and human components call 

for a systemic and multilayered policy approach to promote and consolidate transformative processes 

at both the enterprise and ecosystem levels (Lombardi, 2017). However, limited empirical insights 

have been provided concerning how intermediaries enable sociotechnical change in  the context of 

Industry 4.0 innovation ecosystems. 

 

2.2 Intermediary organisations and sociotechnical transitions 

 

The established literature in the spectrum of innovation systems and innovation diffusion has long 

conceived  intermediary  organisations  as  entities  fulfilling  brokerage  roles  addressing  knowledge 

flows, network  formation,  resource mobilisation and  information dissemination between suppliers 

and potential users to accelerate the rate and pace of adoption of innovation (Boon et al., 2011; Klerkx 

and Leeuwis, 2009). In this context, the seminal work by Van Lente et al. (2003) elaborated on the 

conventional bilateral approach to intermediary organisations and pioneered the idea of “systemic 

intermediaries” as “a new type of intermediary organisation, which functions at the system or network 

level” (p. 1). This construct was grounded on the acknowledgement that innovation processes were 

becoming  increasingly  complex  due  to  the  growing  participation  of  heterogeneous  actors  and 

institutions as well as to the faster pace of technology advancements. This context, therefore, required 

complementing conventional onetoone intermediation activities with further systemic tasks aimed 

at  fixing  system  failures  (e.g.,  the  lack  of  cooperation,  coordination  or  interaction  between 
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stakeholders,  resources  and  skills  due  to  high  transaction  costs,  information  asymmetries  or 

communication problems). This body of scholarship pointed out that no “ideal type” intermediary 

exists and that “each must be tailored to its innovation environment” (De Silva et al. 2018, p.74), thus 

identifying  different  kinds  of  intermediaries  (Kivimaa  et  al.,  2019).  Such  intermediaries  exist  in 

multiple systemic contexts, within which they develop their intermediary characteristics and shape 

the domains in which they operate.  

A complementary  line of  research on  the  roles and activities of  intermediary organisations has 

recently emerged in the spectrum of studies revolving around the concept of innovation ecosystems 

(Beaudry et al. 2021; Good et al. 2019). Innovation ecosystems tend to be organized by “keystone 

actors” (Mars et al. 2012, p. 279), such as system integrators or intermediary organisations, which 

“shape the interactions of ecosystem participants and govern the innovation processes  in  that 

ecosystem” (Reischauer et al. 2021, p.597). Specifically, intermediaries represent a key open 

governance mechanism whose activities (e.g., monitoring, membership, ownership, and knowledge 

search, production and diffusion between ecosystem participants) shape the knowledge base of an 

innovation  ecosystem  (Brenner 2007),  creating  internal  and  external  value  to  ensure  longterm 

ecosystem survival (De Silva et al. 2018). However, while this growing body of scholarship is leading 

to a better understanding of the supporting role of  intermediaries in  innovation ecosystems, a few 

research gaps need to be addressed. Particularly in the context of the rise of digital technologies and 

smart manufacturing, how companies innovate as participants in ecosystems remains a challenge to 

be surmounted. Indeed, especially in the presence of complex sociotechnical  transformations, it  is 

still necessary to shed more light on the role of intermediaries to support ecosystem participants in 

reaching  ecosystem output  (e.g.,  digitalisation of manufacturing). Likewise,  few academic studies 

seem  to  have  addressed  the  issue  of  how  the  structure  of  intermediaries  aligns  with  contextual 

demands to better support ecosystem participants’ search for knowledge and solutions (Kolodny, 

2001; Reischauer et al. 2021). 

More recently, systemic activities of intermediaries have increasingly received scholarly attention 

in relation to sociotechnical systems’ transitions (Kivimaa et al. 2019). Indeed, the literature on 

sustainable  transitions  embraces  a  broad  view  of  innovation,  conceived  as  a  change  in  existing 

sociotechnical systems, e.g., production systems, systems for energy, mobility and agrifood (Kant 

and Kanda 2019), where dynamic  interactions between actors, networks,  institutions  and material 

infrastructure occur  and  constantly  evolve within  and  in between niches  (i.e.,  protected  spaces  in 

which radical innovation and experimentation take place), regimes and landscapes (the macro level 

of  the  aggregations)  (Geels,  2002).  In  this  view,  innovation  entails  achieving  systemic 

transformations  and  deep  structural  shifts  encompassing  systemrelated  technologies,  scientific 

knowledge, business practices, markets, and policies, as well as the underlying social organisation, 
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cultural values, and living standards. Recent studies have adopted this lens and have acknowledged 

that intermediary organisation functions have actually broadened over time (Howells, 2006; Kivimaa, 

2014,  Edmondson  et  al.  2018),  thus  contributing  to  such  systemic  transitions  through  multiple 

instruments. This evidence brought Kivimaa et al. (2019 p. 1068) to further elaborate on the concept 

of intermediaries, which they frame as key actors operating at the niche, regime, and landscape levels, 

“promoting an explicit transition agenda and taking the lead in aiming for change on the whole system 

level”. Overall, intermediaries potentially contribute to sociotechnical system transitions by taking a 

normative  stance  towards  niche  creation  and  regime  (de)stabilisation  (Matschoss  and  Heiskanen, 

2018). In this context, the frequently used term “system level” broadly refers to levels of aggregation 

within  an  innovation  system  at  which  systemic  intermediation  activities  can  occur.  It  must  be 

remarked  that  the different  levels of systemic actions that many kinds of intermediaries undertake 

still seem to have received little academic attention. A pioneering effort  in this direction has been 

realized by Kanda et al. (2020), who conceptualize the levels at which intermediary operations are 

located according to the entities in between which the operations occur. In particular, they identified 

one comparative nonsystemic level of intermediation (intermediation in between individual entities) 

and  three  system  levels:  1)  intermediation  in  between  entities  in  a  network;  2)  intermediation  in 

between  networks  of  different  entities;  and  3)  intermediation  in  between  actors,  networks,  and 

institutions.   

   This contribution is relevant for the present study because it shows that the heterogeneity of 

intermediation roles across different system levels and the intermediation activities between multiple 

networks and towards institutions are crucial to support sociotechnical system transitions. In other 

words,  for  intermediaries  to  contribute  to  sociotechnical  transitions,  their  actions  need  to  reach 

different systems levels going beyond individual entities. In this context, a relevant research gap to 

address is in precise regard to how intermediaries achieve sociotechnical systems’ transitions by 

acting beyond individual firms and entities to reach the different system levels. 
Our attempt  to cross  the strands of  literature discussed above has allowed us  to  formulate  the following empirical 

questions: how do intermediaries support innovation ecosystem participants in engaging with the sociotechnical changes 

underpinning  Industry  4.0  production  systems?  More  specifically,  how  can  intermediaries  favour  the  emergence  of 

synergies across different system levels, as defined by Kanda et al. (2020), with the purpose of facilitating and shaping 

Industry 4.0 sociotechnical transition? 

 

3. Materials and methods 

 

3.1 Research design and case selection 
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We investigate the intermediaries’ role and activities in supporting innovation ecosystems’ 

participants  in  engaging  with  the  sociotechnical  changes  underpinning  Industry  4.0  production 

systems in the context of Germany. 

Therefore, we rely on a case study research design (Yin, 2017; Gioia et al., 2012; Stake, 2005; 

Eisenhardt et al., 2016) because it is especially helpful in examining poorly understood phenomena 

in their natural settings and explicating processes related to “how” research questions (Langley, 

1999). In particular, we use a single case study that enables us to account for an indepth investigation 

of intermediaries’ practices  when  ecosystem  output  relates  to  complex  sociotechnical 

transformations, i.e., the digitalisation of manufacturing.  

 

Figure 1. The location of the regional competence centres (white dots) and the degree of 
digitalization of SMEs within the state in which they operate. 

 

Source: DigiBreadth Index calculated from the ZEW Mannheim Innovation Panel. Data are from the 2016 Community 
Innovation Survey; elaboration by the authors, Christian Rammer and Jan Kinne. 
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In particular, a single case study is particularly apt for our research goals. Our aim, in fact, is not 

to  validate  hypotheses  or  build  theories  (for  which  multiplecase  studies  usually  provide  a  more 

suitable setting) (Yin 2004) but rather to perform an explorative analysis of this new phenomenon in 

its context to draw conceptual insights to support the actions of intermediary organisation managers 

and policymakers. 

To answer our research questions, we explore  the case of the German “Mittelstand 4.0: digital 

production and work processes” policy. This initiative targets the creation of the competence centers 

(CCs) across the country (Figure 1). A CC is a network of innovation intermediaries located within 

the boundaries of a federal state, tasked with supporting both local innovation ecosystem participants 

(red areas in Figure 1) and more digitally backward SMEs (blue areas in Figure 1) in terms of their 

adoption of Industry 4.0 solutions and, more broadly, engaging with manufacturing digitalisation. 

We explore this case since the context of its origin and its distinctive features make it the most 

appropriate candidate with respect to our research question. 

The “Mittelstand 4.0: digital production and work processes” initiative is part of a broader and 

more  comprehensive policy mix  implemented by  the German government  (Davies,  2016).  In  the 

European  context,  Germany  has  been  a  first  mover  in  the  field  of  the  industrial  use  of  digital 

technologies, coupling the use of conventional policy instruments, such as R&D subsidies and tax 

deductions, with bottomup initiatives in an attempt to collectively envision the direction of change. 

In particular, the early initiative “Platform Industry 4.0” launched in 20131 gathers representatives 

from government, business, trade unions and research institutes tasked with collectively achieving a 

shared  understanding  and  common  technical  standards  around  the  transformations  in  the 

technological domain  (including IT security,  legal  frameworks,  standardisation processes, and  the 

security of networked systems), the organisational realm and the effects on human beings (BMWi, 

2019). 

As for the distinctive feature of the policy, the rationale behind the launch of the “Mittelstand 4.0: 

digital production and work processes” initiative is grounded in the fact that most SMEs in Germany 

were still slow adopters of digital technologies: in 2015, over 30% of German SMEs had introduced 

only  basic  elements  of  digitisation,  and  a  mere  20%  showed  advanced  digital  maturity  in  their 

operational processes (ZEW, 2016). Moreover, German SME managers seemed to be not fully aware 

of the economic opportunities stemming from the digital transformation of their business; many of 

them lacked highlevel managerial vision, computing and planning skills or even a strategy, fearing 

the potentially detrimental effects of Industry 4.0 on competitiveness (Müller et al., 2018). 

 
1 The policy originates from a cooperation agreement signed by the employers’ associations BITKOM, VDMA and ZVEI, 

accounting for more than 6,000 member companies. The initiative was launched by the federal government with the aim 
of initiating thematic cooperation on Industry 4.0 extending beyond association boundaries. 
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In addition, poor interoperability and connections between firms’ ICT systems prevented SMEs 

from benefitting from the  industrial application of Industry 4.0 technologies (Stentoft and Brinch, 

2020).  Germany was one of  the  first  countries  to  explicitly  tackle  the heterogeneous pace of  the 

diffusion  of  digital  technologies  across  its  domestic  industrial  system,  addressing  the  worrisome 

digital divide emerging between larger companies, startups, and SMEs (Stentoft and Brinch, 2020). 

Indeed, “Mittelstand  4.0” represents one of the more comprehensive strategies devised at the 

national level to overcome SMEs’ reluctance towards Industry 4.0 and the related challenges going 

forward. Following the launch of the initiative in 2015, in 2018, the government coalition agreement 

committed  to  enhancing  and  further  expanding  the  existing network of CCs  (German Coalition’s 

Agreement, 2018). Furthermore, early outcomes and positive feedback from beneficiaries called for 

an  extension  of  the  timespan  of  initiative  activities  (BMBF  and  ACATECH,  2019).  Finally,  the 

popularity  of  the policy  ensured  the  availability  and  accessibility  of  a wide  range of  information 

regarding its design and implementation. The next section describes the policy in detail. 

 

3.2 Case study description 

 

Eighteen CCs had been established across the country via public competitions occurring in three 

different  funding  waves  over  the  20152018  period  (with  a  total  budget  of  140  million  euros)  2. 

Currently, each federal state hosts at least one CC (Figure 1). 

A CC is a network made up of a  limited number of  intermediary organisations and nonmarket 

actors (ranging from 4 to a maximum of 10) experienced in technology development and knowledge 

transfer activities. Each CC leverages the competences embedded in the two categories of partners 

that the CC itself is made up of 1) research institutions and research and technologies organisations 

(such  as  universities  and  Fraunhofer  institutes),  where  most  Industry  4.0  applications  and 

technologies are developed and tested and 2) nonmarket partners (such as chambers of commerce or 

industry organisations) familiar with SME needs. This arrangement ensures an appropriate mix of 

frontier research, technology transfer experience and expertise in tackling the challenges that SMEs 

face in expanding their business. 

CCs are tasked with advising SMEs on the economic benefits of and issues related to the use of 

Industry  4.0  applications  and  supporting  them  in  developing  tailored  solutions  for  business 

optimisation. In particular, CCs exclusively target SMEs located in their respective federal states. 

 
2 Additionally, 8 CCs have been established with a broader national scope and a focus on specific sectors and fields. The 
latter CCs offer specialized services for very specific industries and handle digitalization challenges not addressed by 
regional CCs. 
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Four types of services are offered free of charge: i) information and awarenessraising activities; 

ii) demonstration activities such as visits to smart factories and digitalized production plants along 

with access to environments for testing solutions and applications; iii) training courses and workshops 

offered to both firm managers and employees; and  iv) tailored concept development and usecase 

services fitting SMEspecific production cycles to optimize their business. 

Each CC was granted  a  threeyear  funding package  (plus  funding  for  two  additional  years)  of 

approximately  5–6  million  euros.  This  budget  might  seem  low,  but  it  is  appropriate  for  funded 

technology and knowledge transfer activities. In fact, CCs are established using existing facilities and 

leveraging the specific competencies of the partners, and funding cannot be used to conduct novel 

R&D activities. All CCs display crossthematic and crosssector focuses. As represented in Table 1, 

the CCs offer applications and solutions that address all main dimensions of sociotechnical change 

(technology, organisation, and human).   

Table 1. Thematic and sector focuses of competence centres 

Location 
Thematic Focus 

Sector focus  Funding started in 
Technology  Human  Organization 

Berlin  x  x  x  A, C, E, F, M, L, T  2015 

Darmstadt  x  x  x  A, C, E, F, M, L, S, T  2015 

Dortmund  x    x  A, C, E, F, M, L, S, T  2015 

Hannover  x  x  x  C, E, M, L  2015 

Kaiserslautern  x  x  x  C, E, M  2015 

Augsburg  x  x  x  C, E, M  2017 

Chemnitz  x  x  x  C, E, M, L, S  2017 

Hamburg  x  x  x  C, E, M, L  2017 

Ilmenau    x  x  C, E, S, M  2017 

Stuttgart  x  x  x  C, H, M, L  2017 

Bremen  x      A, F, M, L  2018 

Cottbus        A, C, E, F, M, L, S, T  2018 

Lingen  x    x  A, C, E, F, M, T  2018 

Magdeburg  x  x  x  A, C, E, F, M, L, S, T  2018 

Rostock  x  x    M, S  2018 

Saarbrucken    x  x  C, E, M, L, S  2018 

Siegen      x  C, E, M  2018 

Kiel      x  M  2018 

Legend: A: Agriculture & forestry; C: Construction; E: Energy; F: Fishing; H: Health; M: Manufacturing and crafts; L: 
Logistics (transport & traffic) and mobility; S: Services; T: Trade 
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Source: Authors’ elaboration based on interviews and factsheets 
 

Finally, an independent national agency acting on behalf of the German Federal government, 

WIK GmbH, monitors the policy’s implementation. Agency data for 2018 report that the 

knowledge and technology transfer measures implemented by CCs reached more than 60,000 SMEs 

(involving almost 107,000 employees) and approximately 78,000 employers’ associations and 

chambers (involving almost 167,000 people). 

 

3.3 Data collection 

 

Data  came  from  multiple  complementary  sources  and  were  collected  over  a  sixmonth  period 

starting in February 2018. First, desk research was conducted to prepare for the fieldwork. We used 

both primary and secondary sources to retrieve information on the actors involved in the creation of 

the CCs, the amount and duration of funding, targets, and the timeline of the policy. Primary sources 

used  include  CC  newsletters,  brochures,  videos,  press  releases,  project  proposals  drafted  by  the 

consortium of partners to establish the CCs, and fact sheets reporting the distinctive features of each 

CC (e.g., location, organisations involved in its setup, services offered by technology, and thematic 

focuses). Secondary sources used include research reports commissioned by the federal government 

on  stateoftheart  policy  implementation,  governmental  statements,  policy  documents,  and 

conference proceedings. 

Next,  fieldwork  took place  in Germany,  specifically  in  the  southwestern metropolitan  areas of 

Stuttgart,  Karlsruhe,  Mannheim  and  Kaiserslautern.  We  conducted  eighteen  semistructured 

interviews, in person or over the phone, with nine directors of regional CCs, six officers involved in 

the daily activities of the CCs, one participant in an event organized by the CC in Stuttgart, and two 

officers of the independent national agency WIK GmbH (see Table 2). 

The sample of interviewees ensured the full coverage of all the different regional contexts and all 

CC specialisations. The questions focused on 1)  the internal CC organisation, actors involved and 

funding; 2) the nature of the services offered to the SMEs, how technology and knowledge transfer 

activities were conducted, and any practical problems associated with SME adoption of Industry 4.0 

technologies and application; 3) any departure from the original goals set and how unforeseen events 

and requests from SMEs were approached; and 4) relationships with other CCs and with the national 

government. Interviews were taped with permission and later transcribed. 

In addition, we visited the premises of the CCs headquartered in Stuttgart and Kaiserslautern by 

taking part in events, showrooms and training sessions organized for managers, employees and trade 
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union members and thus gaining further insights into how Industry 4.0 was addressed by the regional 

CCs and perceived by market actors. 

Table 2. Interviews conducted during fieldwork 
 

#  CC  Position of the interviewee  Date  Medium  Duration 
1  CC Siegen  Director of the CC  8.8.2018  Over the 

phone, taped 
25’48’’ 

2  CC Cottbus  Director of the CC  28.6.2018  Over the 
phone, taped 

19’50’’ 

3  CC Augsburg  Director of the CC  6.7.2018  Over the 
phone, taped 

12’54’’ 

4  CC Lingen  Director of the CC  25.6.2018  Via email   
5  CC Hamburg  Director of the CC  26.6.2018  Via email   
6  CC Dortmund  Director of the CC  22.6.2018  Via email   
7  CC Bremen  Director of the CC  22.6.2018  Via email   
8  CC 

Kaiserslautern 
Director of the CC  14.5.2018  In presence, 

taped 
1 h 20’15’’ 

 
9  CC Stuttgart  Director of the CC  16.03  In person, 

taped 
23’18’’ 

10  CC Stuttgart  Officer at the CC. Employed 
at the Fraunhofer Institute for 

Manufacturing Engineering 
and Automation. 

8.5.2018  In person, 
taped 

1 h 28’25’’ 
 

11  CC Stuttgart  Officer at the CC. Employed 
at the Fraunhofer Institute for 
Systems and Innovation 
Research. 

15.3.2018  In person, 
taped 

21’56’’ 

12  CC Stuttgart  Officer at the CC. Employed 
at the employer association 
VDMa, the Mechanical 
Engineering Industry 
Association. 

29.5.2018  In person, 
taped 

20’06’’ 

13  CC Stuttgart  Member of the work council 
of a firm in the goldsmith sector. 

27.3.2018  Informal talk 
on the 
premises of 
the CC and 
later 
interviewed 
via email 

 

14  CC Stuttgart  Officer at the CC. Employed 
at IHK, the Association of 
German Chambers of Industry 
and Commerce. 

24.5.2018  In person, 
taped 

1 h 27’07’’ 
 

15  CC Kaiserslautern  Officer at the CC. Employed 
at the Institute for Technology 
and Work. 

14.5.2018  In person, 
taped 

1 h 20’15’’ 
 

16  CC Ilmenau  Officer at the CC. In charge 
of the Marketing and 
Communication of the CC. 

9.7.2018  Via email   

17  WIK  Officer at WIK GmbH.  9.12.2019  Via email   
18  WIK  Officer at WIK GmbH.    Over the 

phone, taped 
 

 
Source: Authors’ elaboration 
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The repeated interactions with CC personnel and the visits to their premises allowed the authors 

to access further primary sources and engage in informal discussions with participants. Interview bias 

was limited by controlling for the consistency of answers from each interviewee and among different 

respondents, as well as  through  the  continuous  triangulation of  information collected during desk 

research and fieldwork. 

 

3.4 Data analysis 

 

The analysis of the data involves three main stages. First, we used raw data to organize the case 

study by chronologically ordering the description of events.  

Next,  we  juxtaposed  raw  data,  notably  interview  transcripts,  field  notes  and  primary  sources, 

against  each  other  to  determine  their  degree  of  convergence.  In  the  second  stage,  raw  data  were 

classified to capture each informant’s experience in conceptual terms while searching for emerging 

patterns  related  to  the  potential  challenges  that  the  CCs  might  have  encountered  upon  diffusing 

Industry 4.0 solutions to SMEs and to the prospective solutions provided. Coding proceeded mostly 

using a lexicon of terms obtained from the informants and thus grounded in the data (e.g., “SMEs 

lack  longterm strategies”, “spontaneously intensified cooperation”, and “practiceoriented 

approach”). As the coding proceeded, we were careful to progressively trace the emergence of 

unexpected challenges and difficulties and initiatives taken to overcome them and to sort them by 

type and in chronological order. 

In the third stage, we followed Gioia et al. (2012) in performing axial coding, i.e., the process of 

seeking similarities and differences between the many firstorder categories. The analysis proceeded 

iteratively  to  identify  emerging  patterns  and  achieve  adequate  conceptual  categories.  We  then 

clustered  and  distilled  the  nascent  secondorder  conceptual  categories  into  a  few  key  aggregate 

dimensions. Next, we built our data structure to form an appropriate framework that helps explain the 

phenomenon we observe and answer our research questions. 

 

4. Findings 

The case study findings presentation  follows  the structure  illustrated  in Figure 2. The four key 

aggregate dimensions broadly reflect the contextdriven needs that brought CCs to gradually expand 

their activities from the nonsystemic level 0 to all other system levels 1, 2, 3 (as defined by Kanda et 

al., 2020 on the basis of the entities in between intermediation occurs). The results are thus presented 

according to this framework, which we use to draw relevant answers to our research questions. 
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4.1 Nonsystemic level O (intermediation in between individual entities): Developing an SME 

engagement strategy 

 

The  original  design  of  the  policy  under  analysis  originally  envisioned  a  network  of  regional

focused CCs serving the purpose of diffusing Industry 4.0 solutions exclusively among SMEs located 

1 

Figure 2. Data Structure 
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• SMEs focused on daily activities and lack long-term strategy 
• SMEs show a heterogeneous degree of technological readiness 
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in their states. Each CC was tasked with offering SMEs a portfolio of services, which, as we observed, 

leveraged the scientific and technical knowledge produced inhouse by the involved research partners, 

mostly  represented by  technical universities along with Fraunhofer  institutes, which are primarily 

specialized in fields covering natural science and engineering and own knowhow on how to carry 

out applied research in close cooperation with customers from industry and the public sector. It was 

hence not surprising to discover that all the CC directors were senior researchers employed at these 

research  institutions.  The  other  CCS  partners,  such  as  chambers  of  commerce  and  industry 

organisations, were in charge of marketing efforts, acting as channels through which to contact firms 

and encourage them to visit CC premises and access their services. However, interviewees reported 

that  interactions  between  research  partners  and  SMEs  did  not  occur  as  smoothly  as  government 

officials had anticipated for three reasons. 

First,  historically,  applied  research  institutes  have  usually  been  contracted  either  by  larger 

enterprises seeking advanced technological solutions to enhance their production and business or by 

large system integrators aimed at jointly developing precompetitive technologies and concepts while 

rarely interacting with SMEs. 

Second,  the  directors  of  the  five  CCs  set  up  throughout  the  first  wave  of  funding  agreed  that 

engaging  in  technology  and  knowledge  transfer  activities  on  digitalisation  with  SMEs  was  more 

difficult than they had expected. The directors stressed that SMEs have little awareness of how to use 

Industry  4.0  applications  to  improve  their  business  and  become  more  competitive  since  they  are 

mostly focused on daily activities and lack longterm strategies. The director of the CC in Stuttgart, 

one of the strongest in terms of the number and typology of partners involved, stated the following: 

 

“Adapting advanced digital and production technologies to SMEs is quite complicated, and 

even more complicated in the case of handcrafts, as technologies generated by researchers like 

me  and  my  colleagues  employed  at  Fraunhofer’s are usually conceived for fitting the 

production cycles of big  companies. They need  to be adapted  to  the  technology supports  in 

SMEs, and the latter show a heterogeneous degree of technological readiness”. 

 

Third,  in  the  inception phase of  the  initiative,  all  CC directors  realized  that,  by  implementing 

bilateral transfer activities, they were multiplying the efforts and resources used, given that most of 

the SMEs were sharing the same kinds of fears and operational challenges related to the industrial 

usage of Industry 4.0 applications. As the director of the CC located in Kaiserslautern pointed out, 

such  extra  efforts  were  mostly  geared  towards  fostering  SME  cognitive  proximity  to  potential 

Industry 4.0 advancements and benefits: 
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“Before any technology and knowledge transfer operation, we realized that, as partner of 

the competence centre, we need  to help SMEs figure out their own business models because 

often they don’t even know their model. German SMEs are usually specialized in a niche 

market, but a market strategy is lacking”. 

 

Altogether, the unprecedented task of interacting with SMEs that CCs had taken over required 

more extensive engagement than what had been originally planned. 

 

4.2 System level 1 (intermediation in between entities in a network): Nurturing knowledge 

circulation and absorption 

 

CCs gradually started to devise alternative strategies, along with conventional bilateral interaction 

for more digitally mature companies, to address the abovementioned challenges and manage to elicit 

SMEs latent demand for innovation. Hence, drawing from their experience in applied research and 

technology transfer, all CCs engaged with the creation of more useroriented content to raise SME 

awareness, e.g., through openaccess webinars, videos, and case studies based on fact sheets showing 

the successful experiences of Industry 4.0 application implementation in other companies. All these 

materials were easily and publicly accessible online to reach out to the largest number possible of 

SMEs. Furthermore, the CCs started to gradually integrate information, demonstrations and training 

activities and adopt a practiceoriented approach to encourage SME participation; indeed, services 

were offered  in  the  form of userfriendly  languages, blended  learning  formats  coupling  collective 

knowledge sharing and cocreation initiatives with more customized, firmspecific support. 

Moreover, socalled “micro“ and “macroprojects” (depending on the number of SMEs involved 

and  their  duration)  were  meant  to  support  SMEs  in  developing  concepts,  use  cases  or  niche 

technologies to tackle specific issues related to business optimisation, e.g., improving the decisional 

process by networking production and collecting all data on a cloud platform. For instance, the CC 

in Stuttgart ran, among others, a macroproject titled “Ecosystem for Emobility” that brought together 

several  partners  (such  as  car  suppliers,  IT  companies,  energy  suppliers  and  companies  building 

infrastructures  for  electric  vehicle  charging)  to  combine  their  expertise  and  codevelop  specific 

concepts or mobile applications for stakeholders composing the value chain in the field of mobility. 

Micro and macroprojects gained growing popularity among firms, and their demand intensified 

across all CCs. In view of this, federal government officials asked the CCs to further commit to this 

promising service and to perform “as  many  projects  as  they  could  and  disseminate  the  concepts 

produced in order to replicate them in other SMEs”, as reported by the officer of the CC in Stuttgart 

responsible for implementing macro and microprojects. 
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The fieldwork unveiled major differences between the CCs concerning their thematic focus, the 

content  of  services  delivered  and  ability  to  engage  with  SMEs.  This  heterogeneity  was  context

specific and mostly driven by the specific expertise and equipment owned by the partners running the 

CCs. As Table 1 shows, CCs showed advanced competencies in technical aspects and social elements 

of Industry 4.0. However, according to our interviews, only a few CCs managed to offer a portfolio 

of  services  covering  both  aspects.  Most  of  the  portfolios  revolved  around  technologies  and 

organisationrelated solutions, somewhat lacking a focus on the humanrelated side. 

Distinct differences among CCs also emerged during trainings, demonstration services and micro 

or macroprojects. In general, showcases were organized, and SMEs were encouraged to visit them 

and  to  test  specific  technologies and solutions. From our sample,  it emerged  that only  the CCs  in 

Kaiserslautern and Dortmund offered guided tours at a real smart factory, showcasing only to SMEs 

located in those areas how a fully networked production process works. CCs located in other states 

offered access to more limited, although still advanced, services, such as laboratories where test beds 

and demo factories were made available. The same is true for training services, whose thematic focus 

reflects the inhouse competencies of the CC partners (Table 1). For instance, the few CCs declaring 

to offer training on “work 4.0” approached different topics, e.g., human resource management and 

skills upgrading by the CC in Kaiserslautern, qualification and lifelong learning for employees by 

the CC in Dortmund, and ergonomics and humanmachine interactions by CCs in Saarbrucken and 

Siegen. This clearly reveals that humanrelated aspects of Industry 4.0 are complex, multifaceted and 

inextricably entwined with the technical aspects. 

Overall, our findings highlight that each CC managed, through its distinctive competences and a 

portfolio of practiceoriented services, to aggregate and express SME latent needs around specific 

technology initiatives and projects. In particular, the efforts and actions pursued by the CCs expanded 

from targeting individual SMEs to enable a local network of SMEs for knowledge cocreation within 

the innovation ecosystem. 

 

4.3 System level 2 (Intermediation in between networks of different entities): Expanding the 

knowledge base of Industry 4.0 innovation ecosystems 

 

Several  drivers  soon  contributed  to  the  expansion  of  the  knowledge  base  of  the  Industry  4.0 

innovation ecosystems pivoting around the CCs. 

A year after their inception, CCs started to struggle to fully meet the heterogeneous SME demand 

for  services.  Clearly,  SMEs  belong  to  different  sectors  and  branches;  hence,  their  queries  were 

heterogeneous,  reflecting  the  idiosyncratic  economic  specialisation  and  sectoral  composition of  a 

given  state.  Moreover,  all  CCs  gradually  started  to  understand  that  IoT  technologies  had  aspects 
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interrelated  with  the  workforce  and  SME  organisational  models,  which  could  only  be  addressed 

through the incorporation of highly  interdependent competencies from different domains. In other 

words,  to  address  SME  queries,  the  CCs  needed  to  access  and  anchor  external  knowledge  and 

capabilities,  as  no CC was  able  to  provide  an  allencompassing portfolio of  services  covering  all 

Industry 4.0 solutions. 

Actually,  since  the  launch  of  the  policy,  the  federal  government  has  attempted  to  encourage 

collaboration between CCs through a common online platform and through conferences that the CCs 

had to organize  twice during  the funding period  to publicly disseminate their activities. However, 

because the five CCs were located too far apart to organize joint initiatives, and travel costs were not 

covered  by  the  budget,  interactions  between  the  five  CCs  during  the  first  wave  of  funding  were 

limited, primarily occurring during conferences. 

Our  fieldwork  revealed  that a decisive moment  for  the expansion of  the  innovation ecosystem 

knowledge base occurred after the onset of the second wave of CCs in 2017. The increased number 

of  CCs,  from  5  to  10,  reduced  physical  distances,  and  many  spontaneously  started  to  seek  out 

cooperation with each other, mostly with their neighbouring CCs for costopportunity reasons. 

Physical  proximity  and knowledge  complementarity  on  topics  of mutual  interest  represented  a 

recurrent rationale warranting collaboration in most of the interviews. For instance, early spontaneous 

collaboration  activities  emerged  between  the  partners  of  the  CC  in  Kaiserslautern  and  their 

neighbouring partners in Darmstadt and Saarbrucken on the topics of human resource management 

and  IT  security.  Similar  collaborations  progressively  intensified  between  all  CCs  in  the  form  of 

pooling services to virtually integrate their portfolio of competencies. For instance, the director of the 

CC in Augsburg noted the following: 

 

“We started to collaborate with the colleagues of the CCs in Stuttgart, but we have been 

gradually involved in other activities with the CCs in Chemnitz and Darmstadt. We have found 

topics of mutual  interest, and we have complementary knowledge in our respective  fields of 

expertise. Furthermore,  the abovementioned CCs are  located only a  few hours by car  from 

Augsburg. It would be a lot more difficult to cooperate with colleagues located further apart in 

Germany”. 

 

All CCs included in our sample declared that they collaborated on a constant basis with other CCs, 

usually every 4 to 6 weeks, depending on the specific requests put forward by SMEs. In the majority 

of cases, this collaboration occurred through bilateral initiatives of mutual interest, ranging from the 

joint production of userfriendly factsheets on Industry 4.0 application (e.g., CC in Hamburg and CC 

in Hannover on industrial machine retrofitting) to the joint organisation of seminars and conferences 
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(e.g., CC in Augsburg and CC in Stuttgart on production technologies) or the exchange of personnel 

for events and training sessions (e.g., CC in Ilmenau and CC in Chemnitz on the topic of IT security). 

To raise one example, a common feature  found across CCs relates  to SME concerns about  the 

potential  consequences  of  production  digitisation  for  the  workforce.  In  this  regard,  the  CC  in 

Kaiserslautern was one of the few to master the multifaceted social aspects of Industry 4.0 and helped 

other CCs fill their gap in this domain. An officer from the CC in Kaiserslautern stated the following: 

 

“We have organized several events at ours and other CC premises and at the firms’ premises 

to inform the employees that the use of digital technologies on the shop floor makes processes 

more efficient without necessarily involving firing workers. Rather, it might entail upskilling 

and new organisation of the workforce”. 

 

The collaboration between CCs allowed each of them to virtually expand the number of  topics 

covered by their portfolios and the activities targeting their respective network of local SMEs, e.g., 

the launch of projects addressing work 4.0 or the attempt to actively engage trade unions from all 

sectors to codevelop with SME solutions to reshape employees’ tasks and skills, thus preventing 

layoffs and deskilling whenever possible. 

Moreover,  we  observed  that  bilateral  cooperation  between  CCs  also  developed  as  capacity

building efforts. CCs set up during the first wave of funding had an advantage over the others, namely, 

over the 8 CCs created through the third wave, in terms of experience and ecosystem development. 

For example, the incipient centre in Hannover sought support from the neighbouring mature centre 

in Kaiserslautern to set up a specific “readiness check procedure” to assess the digital maturity of 

SMEs and, more generally,  to sort out  its portfolio of services. The government encouraged such 

capacitybuilding practices in favour of incipient CCs by providing mature CCs with additional funds 

to serve this specific purpose. 

Overall,  each  CC  managed  to  match  SME  needs  by  tapping  the  experience  and  knowledge 

embedded in the CC partners and their respective networks of local SMEs. The anchoring of external 

knowledge  prevented  inwardlooking  behaviours  from  acting  along  three  directions  that 

simultaneously  worked  towards  the  expansion  of  the  ecosystem  knowledge  base.  First,  each  CC 

virtually expanded its portfolios, offering services covering both the technical and social dimensions 

of  Industry  4.0  and  hence  meeting  marketdriven  demand.  Second,  repeated  interaction  and 

collaboration gradually  allowed  the CCs  to  fill  their  respective  competence gaps  and  incorporate 

novel  capabilities  via  mutual  learning.  Finally,  capacitybuilding  cooperation  favoured  a  faster 

expansion and consolidation of both incipient and lessequipped CCs. 
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4.4 System level 3 (Intermediation between actors and their networks and  institutions): Multilevel 

directional coordination 

 

The CCs’ operations further evolved to aggregate their views regarding the nature of the 

sociotechnical changes. They soon operated to better connect with formal institutions (i.e., to ensure 

reciprocal  alignment  between  their  activities  and  the  guidelines  on  manufacturing  digitalisation 

produced by the government and within Industry Platform 4.0.) and informal (i.e.,  influencing  the 

industrial environment and culture as well as public opinion on Industry 4.0 challenges and potential 

benefits). 

The  conferences  organized  quarterly  by  each  CC  to  publicly  disseminate  their  activities 

represented occasions for CC directors and officers to disclose ongoing collaborative practices. CCs, 

therefore, could discover the activities carried out by more distant CCs with whom they were not yet 

collaborating. This pushed CCs to commit ever further towards ecosystem participants by taking a 

shared normative stance around the nature of sociotechnical changes, whose complexity was only 

partially tacked by bilateral collaboration initiatives. In particular, informal working groups (WGs) 

were set up by CCs to exchange knowledge on collaborative practices, learn from one another and 

team up with different CCs. 

Soon, agency WIK GmbH acknowledged the crucial role for the benefit of SMEs of such a sort of 

coordination mechanism for the success of the collaboration initiatives and for their further diffusion. 

The agency hence provided further support for the consolidation of the ecosystems as reported by an 

official from WIK GmbH and as confirmed by other interviewees: 

 

“National independent agency WIK GmbH has encouraged these coordination efforts and 

the institutionalisation of the working groups”. 

 

Therefore,  the  tentative  efforts  of  selfcoordination  evolved  and  were  systematized  by  the 

intervention of the government, which in March 2019 formally established six permanent WGs in an 

attempt to push the expanding ecosystems towards a more formalized configuration. Four thematic 

WGs and two strategic WGs were created. 

The former revolved around macrothemes aggregating the major dimensions addressed by CC 

intervention, i.e., WG “Qualifications, human resource management and Work 4.0” dealing with 

socially  related  aspects  of  Industry  4.0, WG “Information and Technology Demonstrations” 

addressing technologyrelated domains and the realm of flexible and interconnected organisations, 

WG “IT security” tackling data protection systems and the management of decentralized data, and 

WG “Law” focused on data protection law and compliance with privacy law. WIK GmbH encouraged 
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the participation of at  least one  representative per CC in each of  these WGs  to secure  a common 

governance of both social and technical aspects of Industry 4.0 and to foster collective learning and 

knowledge circulation among them. 

For the two strategic WGs, WG “Marketing” aims at devising strategies to attract further SMEs to 

use CC services and to engage with the public debate on Industry 4.0, while WG “Leadership” can 

be  conceived  as  a  coordination  mechanism  to  ensure  a  shared  sociotechnical  understanding  of 

Industry 4.0 across all CCs and to align  their activities accordingly. An official from WIK GmbH 

noted the following: 

 

“There is no contractual obligation for CC directors  to  participate  in  strategic  WGs. 

Nevertheless,  it  is  absolutely  necessary  that  they  take  part  in  them,  especially  in  WG 

“Leadership”. The latter brings together all the CC directors to shape a common vision of the 

initiative and coordinate their activities”. 

 

Moreover, all WGs were formally established by WIK GmbH to ensure that the efforts of the CCs 

would go in the same direction as the Industry 4.0 strategy collectively devised at the national level 

by “Platform Industry 4.0”. The latter represents the virtual venue in which the federal government, 

representatives of science and business, and trade unions have collectively defined a sociotechnical 

understanding  of  Industry  4.0  in  an  attempt  to  promote  the  digital  transformation  of  domestic 

manufacturing  in a coordinated  and holistic  fashion.  In particular,  through  the WGs, WIK GmbH 

ensures coherence between topics addressed by the CCs and  the thematic priorities envisioned by 

“Platform Industry 4.0” and by the government in their strategic policy documents on Industry 4.0 

(BMBF, 2018). Overall, the interaction between CCs and the government and institutions gradually 

shifted  from  marginal,  financial  support  to  endorsement  around  the  establishment  of  shared 

governance mechanisms to ensure coherence between the national Industry 4.0 strategy (topdown) 

and the contextual onfield CC activities (bottomup). 

 

5. Discussion and conclusions 

 

Prior studies on intermediaries’ support for innovation ecosystem participants have not accounted 

for  the  possibility  of  intermediaries  overcoming  ecosystem  limitations  and  expanding  their 

knowledge base through adaptive behaviours to reach the desired ecosystem outputs. The paper has 

demonstrated a case in which SMEs’ adoption of Industry 4.0 applications and solutions facilitated 

by intermediaries is not the result of a deterministic or preconceived policy design with a known path 

forward but of adaptive behaviour. In fact, CCs have experienced a profound change in the activities 



Paper 1_ Industry 4.0 policy in Germany  

 
 

48 

and roles carried out that could not have been predicted in advance. In particular, this trajectory is the 

result of a purposeful process led by CCs involving actors’ participation in networks and coordinated 

actions with institutions to reach ecosystem output, that is, the digital transformation of production 

processes for the enhancement of domestic industrial competitiveness in global markets.  

This research has thus exhibited how intermediaries can support innovation ecosystem participants 

and  digital  laggards  in  engaging  with  the  sociotechnical  changes  underpinning  Industry  4.0 

production  systems.  In  particular,  to  accomplish  their  mandate,  we  observe  that  the  CCs  had  to 

undertake  a piecemeal adaptation of  the  initial  tasks and strategies driven by  the contextual SME 

demand. Specifically, our research demonstrates that the CCs gradually started to operate on multiple 

system levels (Kanda et al. 2020), improving their activities between multiple networks and toward 

institutions to fully contribute to the Industry 4.0 sociotechnical transition. 

 

5.1 Supporting innovation ecosystem participants to engage with sociotechnical changes 

 

Our  results  highlight  that  CCs  departed  from  the  initial  idea  of  performing  transactionbased, 

bilateral  intermediary  activities  approaching  Industry  4.0  technology  transfer  as  a  linear, 

unidirectional process from CCs to a single SME. Limiting the activities to bilateral intermediation 

(nonsystem level 0) simply proved  to be unfeasible. On  the one hand,  the CCs soon realized  that 

SMEs shared common fears and resistances towards manufacturing digitalisation, inducing CCs to 

multiply efforts and wasting  resources. On  the other hand,  technical  aspects of  Industry 4.0 were 

inextricably  entwined  with  complex  and  multifaceted  humanrelated  elements.  Consequently,  the 

CCs had to devise new strategies and engage with unprecedented activities that led them to gradually 

operate  across  different  system  levels  and  between  different  actors,  networks  of  entities  and 

institutions. 

First, CCs started working on “system level 1” by nurturing knowledge circulation and absorption 

between  all  ecosystem  participants  to  ensure  that  Industry  4.0  knowledge  sources  were 

homogeneously accessed and available not only from the SMEs participating in the ecosystems but 

also  to  the  digitally  lagging  SMEs  geographically  close  to  the  relevant  ecosystem.  However,  the 

complexity of this transition and the inherent interdependencies among technological, organisational 

and  human  components  prevented  CCs  from  adequately  meeting  the  heterogeneous  contextual 

demand coming from SMEs. 

Thus, expanding the knowledge base of digital ecosystems by tapping the expertise of the whole 

network of CCs (system level 2) has proven necessary to enable each CC to fully address both the 

technical and social aspects of Industry 4.0. Strategic collaboration between the CCs has prevented 

the rise of inwardlooking behaviours within digital ecosystems, an issue that would have hindered 
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ecosystem participants  from adequately addressing manufacturing digitalisation. Altogether, CCs’ 

adaptive behaviour induced by the complexity of the sociotechnical transitions led them to operate at 

the system levels 1 and 2 and soon to engage with institutions, thus also operating at the system level 

3. The direction of change of production norms, culture and practices was thus steered through the 

setup of  the  four  thematic WGs plus  the  two strategic WGs  tasked with ensuring  that a  common 

sociotechnical understanding of Industry 4.0 was shared across all CCs and that their activities were 

implemented accordingly. 

Furthermore,  we  show  that  intermediaries  can  adapt  their  behaviours  not  only  to  operate  at 

different system levels but also to generate synergies between these levels and the entities (actors, 

networks, institutions) involved. In other words, while our study confirms that complex transitions 

require  the government  to  nurture  a mix of  intermediaries  on multiple  system  levels  undertaking 

different  roles  and  activities,  our  case  demonstrates  that  such  a  mix  of  intermediaries  can  be 

networked in a single entity (e.g., the CC) that incorporates functions placed across all system levels. 

In this way, it is possible to avoid conflicts over resources and to generate positive spillovers for the 

benefit of ecosystem participants and more backward actors, with the ultimate purpose of facilitating 

and shaping complex sociotechnical transitions. 

 

5.2 Systemic metaintermediary in the context of sociotechnical transitions 

 

CCs have managed to adapt their functions and activities to reach all system levels thanks to their 

initial  configuration,  that  is,  a  network  of  intermediary  organisations  including  two  categories  of 

partners: research and technology organisations on one side and chambers of commerce or industry 

organisations on the other. This configuration ensured an appropriate mix of competences ranging 

from frontier research, technology transfer experience and expertise in tackling the challenges SMEs 

face  when  expanding  their  business.  To  create  the  CCs,  the  government  leveraged  the  existing 

institutional  setting  on  the  basis  of  the  idea  that  networking  heterogeneous  digitalisationrelated 

competences  embedded  in  a  wide  array  of  intermediary  organisations  would  have  enabled  more 

comprehensive  support  for  ecosystem  participants.  Our  research  demonstrates  that  such  a 

configuration allowed CCs to dynamically steer innovation ecosystems in a way that enabled SMEs 

to access and benefit from the multiple competences incorporated in the other CCs. 

Thus, we demonstrate that placing heterogeneous intermediaries in different roles might not be a 

sufficient condition  to reach  the ecosystem output and, more broadly, the sociotechnical transition 

desired. In fact, our case shows that networking such heterogeneous intermediaries might represent 

an appropriate solution when the transition is particularly complex and requires synergies between 

individual actors (e.g., the SMEs), networks of entities (the intermediaries involved in the CCs but 



Paper 1_ Industry 4.0 policy in Germany  

 
 

50 

also networks of SMEs and stakeholders  involved  in  the development of niche  technologies) and 

institutions  (e.g.,  the existing policy mix, public opinion,  industrial culture)  that are placed across 

different system levels. 

Thus, drawing from the analysis of our case, we suggest the term systemic metaintermediary for 

describing  a  network  of  intermediary  organisations  that  have  multiple  and  heterogeneous 

competences, which allow it to operate across different system levels (as well as to activate synergies 

between them), with the goal of facilitating and shaping the transition of a complex sociotechnical 

system. 

The  term  systemic  metaintermediary  captures  both  the  collaborative  dimension  between 

intermediary organisations operating at different system levels and the coordination of the synergies 

that intermediaries activate in between different system levels. Furthermore, drawing from our study, 

we  contend  that  a  systemic  metaintermediary  contributes  not  only  to  accelerating  sociotechnical 

transitions  but  also  to  scaling  up  the  benefits  generated,  which  encompasses  not  only  ecosystem 

participants, but also expands to actors that are laggards and entities usually excluded from ecosystem 

dynamics. 

 

5.3 Policy implications 

 

Summarizing the main policy implications that can be drawn from our study, it can be argued that 

complex sociotechnical transitions need not only intermediary organisations operating on different 

system levels but also systemic metaintermediary organisations (such as the CCs) able to generate 

synergies between these levels and the entities involved therein (actors, networks, and institutions).  

As the case of German CCs has shown, the role of metaintermediaries seems to be crucial for the 

success of Industry 4.0 policy, in that it allows us to trigger inclusive processes of innovation and 

development across different actors of the ecosystem, continuously expanding the knowledge base 

available to participants and minimizing marginalisation dynamics that rapid technological change 

could create. In this guise, from a policy perspective, the role of metaintermediaries can be conceived 

as combining bottomup and topdown approaches to government intervention, catalysing the active 

participation of the plurality of entities and actors throughout the territory while coordinating their 

innovative activities at  the institutional  level, avoiding effort duplications and  inefficiencies in the 

use of resources. 

Moreover,  the  role  of  metaintermediation  should  be  conceived  according  to  a  dynamic 

perspective,  whereby  metaintermediaries  adapt  their  functions  and  behaviours  to  reach  the 

ecosystem output so that the policy engaging with complex transformations of production systems is 

versatile in continuously finds solutions and instruments to face unpredictable challenges. From this 
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perspective,  policymakers  and  metaintermediaries’ managers should adopt a broad vision of 

Industry 4.0 sociotechnical transformation, considering the interdependencies among technological, 

organisational and human elements within the design of Industry 4.0 policies. 

 

5.4 Limitations and suggestions for further research   

 

The primary limitations of this study relate to the fact that an evaluation of the outcomes of the 

policy analysed  in terms of  its effects on firms is still missing. Assessing its short and longterm 

impacts would require examining a longer timespan to access an appropriate amount of longitudinal 

data. In this regard, and concerning future promising avenues for research, it would be useful to keep 

monitoring  the  implementation  of  the  policy  and  evaluate  its  impact  through  the  use  of  mixed 

methods.  

Comparative studies of Industry 4.0 policies in other economies would further expand this line of 

research and provide additional insights into whether policymakers have embraced a sociotechnical 

understanding of Industry 4.0 and how such policies, namely, intermediary organisations, have been 

framed and implemented. In this view, it would be interesting to investigate other kinds of complex 

sociotechnical transitions occurring in the real world and how intermediary organisations relate to 

them. 
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Abstract 
 
The article analyses the process of the design and implementation of the Integrated AgroIndustrial 

Parks Initiative, which the Ethiopian Government has identified as one of the main pillars to achieve 

agricultural modernization, rural industrialization and ultimately the structural transformation of the 

economy and society in the country. The experience of the Integrated AgroIndustrial Parks is a telling 

case of the Ethiopian political economy. Hence, the article adopts a political economy perspective to 

argue that the change in regime that occurred in 2018 opened a window of opportunity for a more 

constructive policy dialogue that allowed development partners to effectively introduce novel ideas 

into the policy process, notably, the idea that industrial policy targeting structural change should be 

designed and  implemented adopting a multistakeholder and participatory perspective,  rather  than 

through  the  conventional  dirigiste,  topdown  approach  that  has  characterised  the  Ethiopian 

developmental state since the late nineties. Policy lessons and remarks are drawn in the conclusions. 
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1. Introduction 
 

The Ethiopian development trajectory has long been in the global spotlight, attracting considerable 

attention  from international organizations praising  the  fastgrowing economy of  the country. Data 

from the World Bank estimate that Ethiopia’s real GDP growth averaged 9.5% per year over  the 

decade 20102019, with its domestic economic performance ranking in 12th place worldwide (World 

Bank 2019). Notwithstanding its populous nature, being home to 109.2 million people, Ethiopia also 

leads in growth per person. During the same period, Ethiopia’s growth in per capita terms averaged 

7.7% per year, among the highest in the world. Scholars of economic development have credited the 

Ethiopian “developmental state” for the high and sustained growth registered. Indeed, since the late 

nineties,  Ethiopian  federal  governments  have  subscribed  to  a  stateled  development  strategy  to 

achieve the economic catchup of the country in an attempt to replicate the successful industrialization 

and  rapid  growth  experienced  over  previous  decades  by  East  Asian  countries.  In  particular,  the 

Ethiopian developmental state (Poulton 2014; De Waal 2015; Clapham 2018) has pursued a twofold 

strategy  to  spur  GDP  growth:  on  the  demand  side,  it  has  extensively  invested  public  funding  to 

improve  civil  infrastructures,  education  and  health,  while  on  the  supply  side,  it  has  encouraged 

agricultural  modernization  and  labourintensive industrial growth. In particular, the “Growth  and 

Transformation Plans” (GTP I 20102015 and GTP II 20152020) devised a mix of industrial policy 

instruments, notably the creation of special economic zones (SEZs) in the form of industrial parks 

(for textile, leather and pharmaceuticals and agrobusiness). These measures have obtained the lion’s 

share of the funding invested in the industrial push, with the aim of achieving the status of a hub for 

both  African  countries  and  middleincome  countries  by  2025.  Notwithstanding  these  efforts,  the 

agricultural sector (which accounts for 31.1% of GDP and employs 66.2% of the workforce) is still 

characterized  by  low  productivity  rates,  underdeveloped  value  chains  and  a  high  level  of  food 

insecurity  among  smallholder  farmers  (World  Bank  2016;  World  Bank  2019).  In  2018,  the 

macroeconomic scenario raised concerns from international organizations: the current account of the 

balance of payments was in structural deficit due to a high level of imports; the exchange rate was 

under pressure; external (22.5% of GDP) and public debts (54.6% of GDP) were on the rise; and the 

rationing of foreign exchange was stifling the investment capacity of the private sector (IMF 2018). 

In terms of human development, the country managed to reduce poverty (the proportion of people 

living on less than US$1.25 PPP a day dropped from 56% in 2000 to 31% in 2011) (World Bank 

2015) and reach the Millennium Development Goals (MDG) for hunger, education and children’s 

health (National Planning Commission and the United Nations in Ethiopia 2015). In 2019, its overall 

performance  regarding  the  Sustainable  Development  Goals  ranked  Ethiopia  21st  out  of  52  in  the 
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African Index Rank. The actions taken to combat climate change and end poverty are currently on 

track with SDG achievement, while the attainment of most SDGs is confronting major and severe 

challenges. Human development progress in Ethiopia, as measured by the Human Development Index 

(HDI),  has  registered  a  steady  increasing  trend  since 2000  along  all  of  its  three  components:  life 

expectancy, GNI per capita and education. Only growth in education has slightly flattened since 2010. 

Between 2000 and 2019, Ethiopia’s HDI value increased from 0.292 to 0.485 (an increase of 66.1 

%), which yet puts the country in the low human development category, positioning Ethiopia 173 out 

of 189 countries and territories.   

Overall,  the  structural  transformation  of  the  country  is  still  in  an  early  phase  (Timmer  2009; 

Chitonge and Lawrence 2020): industry accounts for 27.3% of GDP (manufacturing for 5.8%) and 

employs 11.9% of the workforce (World Bank 2019). While most of the manpower has been absorbed 

by the public sector and is employed in the construction of public infrastructure and services, the role 

of the private sector in GDP growth has been poor. This is partly explained by the filosoviet political 

legacy of  the  former Derg military dictatorship  (19741991), coupled with  the orthodox religious 

belief widely diffused among Ethiopian political élites (3), which have fuelled prejudices of the state 

apparatus  against  profitmaking  entrepreneurial  activities  and  private  economic  success.  In  this 

context,  the youth bulge  (almost 2 million young Ethiopians are entering  the  labour market every 

year) and the increasing flows of ruralurban migration (due to high underemployment rates of young 

family  labourers  among  smallholders)  started  pressuring  the  government  to  devise  jobcreating 

strategies. Further  tensions generated  from  the perceived high  level of political corruption  limited 

citizens’ rights and freedom (Lefort 2016), culminating in the resignation of the Prime Minister (PM) 

Hailemariam Desalegn in 2018. The new PM Dr. Abiy Ahmed launched a tenyear plan of economic 

and social reforms, “Ethiopia 2030: the Pathway to Prosperity”, departing from the previous 

government’s approach, which explicitly recognized the role of the private sector as a driver for 

economic growth but neglected it in practice. The political élite’s reconsideration of the role played 

by the private sector did not occur overnight. As the present study shows, change occurred gradually, 

and development partners and aid donors contributed to it. 

The article  adopts a political  economic perspective  to analyse  the case of  the  Integrated Agro

Industrial  Parks  initiative.  The  article  contends  that  the  context  of  social  and  political  unrest  in 

Ethiopia has allowed novel ideas to enter the political discourse: in particular, development partners 

have  managed  to  persuade  political  élites  that  multistakeholder  and  participatory  approaches 

involving business and its representatives are more effective than the conventional dirigiste, topdown 

 
(3) Approximately 43.5% of the Ethiopian population belongs to the Ethiopian Orthodox church, while 33.9% belongs to 
Islam. The remaining minority of the population belongs to Pentay Protestantism (18.6%) and other faiths, such as Roman 
Catholicism (0.7%). 
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approach to reach policy targets linked to the structural transformation of the economy and society. 

The  experience of  Integrated AgroIndustrial Parks  (IAIPs)  is  a  case  in point  since  the Ethiopian 

government identifies IAIPs as one of the main pillars to achieve agricultural modernization, rural 

industrialization  and  ultimately  the  structural  transformation  of  the  economy  and  society  in  the 

country.  IAIPs are conceived as SEZs designed  to  attract domestic  and foreign  investors  in  agro

processing and spur agricultural development along selected value chains. The design of four pilot 

IAIPs across the country stretched over the period 20092016, and their construction started in 2018. 

The initiative has involved several institutional stakeholders and development partners, whose role 

and influence has changed throughout the policy process. 

Hence, by adopting a political economy perspective, the article analyses the influence played by 

policy stakeholders, as well as the role of their respective interests and ideas, over the process of the 

design and implementation of the IAIPs. 

This  paper  originally  contributes  to  two  strands  of  literature.  First,  it  feeds  into  the  political 

economy debate on the processes of structural change by adding new evidence from a developing 

country. By  focusing on Ethiopia,  the paper  attempts  to  disentangle  the  interplay between policy 

stakeholders’ respective interests and ideas in shaping the trajectory of the policy under analysis. 

Second, it adds further empirical evidence to the emerging literature on “new generation” SEZs and 

IPs  by  looking  at  the  experience  of  IAIPs  from  the  perspective  of  the  inclusive  and  sustainable 

approach to industrial development developed by UNIDO. 

The remainder of the paper is organized as follows: section 2 introduces the developmental state 

in  the  Ethiopian  context  and  the  industrial  policy  pursued.  Section  3  presents  the  conceptual 

framework applied  to  the  case under analysis, while section 4 details  the methods and case study 

selection.  Section  5  presents  the  empirical  analysis  and  discusses  the  main  findings.  Section  6 

concludes by drawing some policy lessons learned. 

 

2. Two decades of developmental state and industrial policies in Ethiopia 

 

The arduous path of  industrialization of Ethiopia started  immediately after  the  fall of  the  Derg 

regime  (19751991),  under  which  the  expansion  of  warrelated  and  strategic  industries,  such  as 

cement and chemical sectors, as well as lightmanufacturing industries (e.g., the food and beverages, 

textiles, leather), was prioritized (Chitonge and Lawrence 2020; Whitfield and Zalk 2020). In 1991, 

the  transitional government of Ethiopia  implemented a series of economic policies  in cooperation 

with  international development partners and donors  to promote postwar macroeconomic stability 

and restore damaged infrastructures across the country. It was only in the late nineties, when Meles 
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Zenawi  officially  took  power  as  PM,  that  the  government  started  to  embrace  a  hegemonic 

developmental  vision  to bring  about  industrial  transformation  in  the  country. Meles  (1995–2012) 

publicly declared  the  aspiration  to  follow  the development model characterizing some East Asian 

countries, such as Japan after the Second World War or South Korea and Taiwan in the 1970s and 

1980s,  and  to  replicate  their  successful  pattern  of  growth  (Aaron  2017)  (4).  Early  interventions 

prioritized the adoption of the agricultural developmentled industrialization (ADLI) strategy, aiming 

at  the promotion of  smallholder  agricultural  growth  through  the  creation of  intersectoral  linkages 

between the agricultural and industrial sectors. In parallel, the government reorganized and expanded 

stateowned enterprises (SOEs) in areas such as utilities and air travel, protecting them by allowing 

funding to come exclusively from domestic investors. These strategies were generally successful in 

raising agricultural yields and reducing poverty in rural areas of Ethiopia. However, as pointed out 

by  Berhanu  and  Poulton  (2014)  and  by  Lefort  (2012),  political  interests  have  often  reduced  the 

developmental impact of public investments. 

Since  2010,  the  government  has  committed  to  alleviating  the  binding  constraints  hindering 

manufacturing growth and job creation. The 20102015 Growth and Transformation Plan (GTP I) 

and the following 20152020 Growth and Transformation Plan II (GTP II) contain a mix of policy 

instruments  explicitly  targeting  manufacturing  growth  and  industrial  employment  creation.  Both 

plans  rely  upon  financial  and  nonfinancial  measures  and  target  the  improvement  in  the 

competitiveness of  smallholder  agriculture,  along  with  the  emergence of  domestic manufacturing 

industries and infrastructure development, in an attempt to keep high real annual GDP growth of at 

least 11% (5). The expansion of the network of industrial parks across the country represented the 

main nonfinancial pillar of both GTP plans. In particular, under GTP II, the government envisaged 

the creation of almost 30 industrial parks (IPs), mainly in  the agroprocessing,  leather, textile and 

pharmaceutical sectors. This strategy aimed at attracting FDIs, creating jobs, increasing export and 

foreign exchange reserves, and improving the business environment (Oqubay 2018). 

Notwithstanding  the  efforts  of  the  Ethiopian  government,  several  studies  have  pointed  to  the 

limited  role  played  by  domestic  manufacturing  in  generating  employment,  output,  productivity 

 
(4) The unprecedent rapid growth of East Asian countries is a wellknown phenomenon that has been thoroughly studied 
in recent years. The rapid industrialization process characterizing those economies is grounded in what scholars refer to 
as the “developmental state” model. A central feature of the developmental state model is a welldeveloped state apparatus 
that maintains regular and constant connections with the private sector in the process of industrial policymaking, without 
being captured by rentseeking coalitions or vested interests (Evans 1995; Weiss 1998).   
(5) Under GTP I, the growth of specific manufacturing industries was targeted. Such strategic sectors were mainly light 
manufacturing and labourintensive industries, e.g., textile and apparel, leather, agroprocessing, metal and engineering, 
along with chemical and pharmaceuticals, which were also addressed. Under GTP II, the number of targeted industries 
extended to include ITC and electronics, petrochemical industry and biotech. In both GTP periods, agroprocessing was 
the industry targeted to reach the highest percentage share of GDP, notably 3.8% and 5.5% in GTP I and II, respectively. 
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growth and export revenues (Oqubay 2015). Despite its sustained growth rate over time, in 2017, the 

share of manufacturing over GDP was still below 10%. In other words, Ethiopia struggled to replicate 

the successful experience of East Asian countries. Several authors have questioned the resemblance 

of the developmental state model adopted in the African Horn with the one backing the success of the 

Asian Tigers (6). Overall, the limitations of the Ethiopian developmental model have weakened the 

outcomes of industrial policy interventions over the past decade. Although the employment, export 

and GDP figures from recent years show positive and fastgrowing trends, the country is not even 

close to achieving the conditions needed to initiate and sustain a process of structural transformation 

(UNECA 2016).  

   

2.1  Industrial Parks  in  Ethiopia:  the  Integrated AgroIndustrial Parks  strategy  for  the  structural 
transformation of the economy 
 

The GTP II plan clearly states the country’s ambitions of achieving middleincome status by 2025 

and transforming Ethiopia into an African industrial hub. Within this framework, the government has 

envisaged  the  creation of almost 30  industrial parks  (IPs), mainly  in  the  agroprocessing,  leather, 

textile  and  pharmaceutical  sectors,  over  the  past  decade.  The  rationale  pushing  the  Ethiopian 

government  to  create  these  SEZs  in  a  country  with  limited  infrastructure  and  a  poor  investment 

climate (7) primarily relates to the exploitation of economies of scale and agglomeration generated by 

the  location  of  multiple  businesses  in  the  same  venue.  In  particular,  at  IPs,  infrastructure  and 

specialistic services are more easily provided and accessed by firms, and the business climate can be 

improved in an ad hoc manner (e.g., by making available customs and revenues services in situ or by 

facilitating access to credit and hard currency to the enterprises located in the parks). In recent years, 

international organizations and scholars have backed the use of SEZs among African countries with 

the purpose of economic development. However, empirical scholarly work has warned policymakers 

of the general heterogeneity of impacts of SEZs (Barbieri et al. 2019) and therefore pointed to the 

importance of aligning the type of SEZ with the location choice. Traditional export processing zones 

based on just the processing or assembly of imported goods are considered to have limited impact in 

 
(6) First, Ethiopia lacks a wellprepared bureaucratic apparatus able to nurture productive connections with business and 
exercise “discipline over private firms” (Lin 2017,  p.79). The Ethiopian  experience  shows  a  scarcity of  bureaucratic 
resources and capacities  (skills,  technologies, connections), which challenges  the  implementation of policy  initiatives 
related to the industrialization agenda. Furthermore, although both GTP plans explicitly acknowledge the potential role 
of the private sector as an engine of economic growth, in practice, the Ethiopian state apparatus has long mistrusted the 
capacity of the private sector to promote development, limiting any attempt of dialogue and engagement with domestic 
investors (Clapham, 2018). This aspect has been gradually changing over the past three years following the change of 
regime  in  2018.  However,  efforts  to  overcome  cultural  prejudices  towards  the  private  sector  and  involve  business 
representatives in the design and implementation of the policy are still at an early stage. 
(7) Ethiopia ranks 159th (over 190) in terms of the “ease of doing business” (World Bank 2019). 
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the African context. Africa faces a highly competitive global environment with consolidated global 

production networks, and as Farole points out, Africa “has a fundamental competitiveness challenge 

with respect  to manufacturing owing  to  issues of geography, scale and  transaction costs” (Farole 

2011,  p.  7).  Hence,  the  use  of  SEZs  integrated  with  either  naturalresourcebased  sectors  (e.g., 

processing of agricultural products) or  local industry is often encouraged in the African context to 

maximize technology and knowledge transfer generated from foreign direct investments (FDI). This 

body of work on African economies feeds into a wider strand of international literature on SEZs and 

IPs. The early deployment of SEZs and IPs is rooted in an attempt to accelerate national economic 

growth  by  maximizing  the  homegrown industry’s advantages (Schmitz 1995). Currently, a large 

number of countries have been using these policy tools to attract firms and international capital flows 

and  create  economic benefits  from  the  concentration of  industrial  activities  therein.  In particular, 

China currently hosts the largest number of SEZs and IPs worldwide (Yu et al. 2020). 

In recent years, the sustainable development of SEZs and IPs has become a global concern because 

their deployment has been associated with intensive resource consumption, increasingly generating 

negative  environmental  externalities  (Liu  et  al.  2018).  In  particular,  since  2013,  the  UNIDO  has 

promoted an inclusive and sustainable approach to industrial development, offering some guidance 

to enhance the contribution of SEZs to the Sustainable Development Goals (UNCTAD 2015). Within 

this framework, “new generation” SEZs and IPs should encourage and help firms operating within 

their  zones  to  adopt  clear  standards  on  labour  and  environmental  practices,  e.g.,  by  providing 

companies with sustainabilityrelated services and infrastructures, along with traditional commercial 

benefits. Regrettably, the UNIDO reports that most SEZs have not yet promoted environmental and 

social sustainability, although remarkable efforts towards this direction are being made. 

At the international level, the evidence on the performance of SEZs and IPs is mixed. Scholarly 

work has pointed to the “experimental” nature of the zones considered successful, in which economic 

activities were carefully controlled by the government, limited in extension (in terms of the people, 

sectors and localities involved) but very innovative in terms of the aspects gradually experimented 

with  (Di  Tommaso  et  al.  2013).  Even  so,  the  misallocation  of  resources  and  the  lack  of 

complementary and integrated interventions (Moberg, 2017) can jeopardize the effectiveness of these 

policy interventions. Similarly, the evidence of the experience with IPs created in Ethiopia is mixed 

(UNIDO,  2018).  In  2019,  at  least  12  industrial  parks,  both  private  (attracting  mainly  Chinese 

investors) and public, were either operational or under construction, providing jobs for over 70,000 

people  (Cepheus,  2019).  Textile  products,  apparel  and  garments  are  the  most  important  goods 

produced: 81 out of 141 active firms focused on this product line, while 12 tenants were involved in 

metal  products  and  6  in  leather  products  as  of  June  2018  (Cepheus,  2019).  According  to  Hauge 
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(2019),  the  combined use of  IPs with generous  incentives has  succeeded  in  attracting  FDI  in  the 

manufacturing sector (which increased from 560 million USD in 2007/2008 to 3.712 million USD in 

2016/2017) and in raising manufactured exports, led by the textile and leather sectors, from 21 million 

USD in 2004 to 389 million USD in 2017. 

Even so, the policies implemented so far have been inadequate to ensure technological transfer 

and the creation of linkages (especially backward linkages) between FDI and local industries, two 

elements that were at the core of the successful SEZ experiences of Taiwan, Korea and China. Hauge 

points  to  the  lack  of  a  coherent  strategy  from  Ethiopian  authorities  to  create  linkages  with  local 

suppliers,  joint  ventures  between  foreign  and  local  firms  and  PPPs  between  public  and  private 

(foreign) firms. In the same vein, the technological upgrading of local firms and the capacity building 

of Ethiopian managers are neglected. In the current scenario, foreign firms dominate manufacturing 

exports, little technological transfer has taken place after more than 10 years of experience with IPs, 

and Ethiopians holding managerial positions are still the exception rather than the rule. In other words, 

Hauge points out that “South  Korea  and  Taiwan  had  an  intricate  carrotandstick  strategy  with 

respect  to  attracting  manufacturing  FDI.  Ethiopia  has  implemented  the  carrot,  but  no  stick”. In 

addition,  Ethiopian  IPs  generally  suffer  from  low  integration  with  the  local  economy  (most  raw 

material and  intermediate goods are  imported),  limited  technology  transfer,  issues  associated with 

decent jobs (high rates of workers’ turnover, low wages, few Ethiopians in management positions, 

strikes) and lack of basic services and infrastructure for workers (housing, utilities, transportation, 

social services) (UNIDO 2018; see also Barrett and BaumannPauly 2019 on Awassa IP). 

Concerning the specific case under analysis, the Integrated AgroIndustrial Parks envisioned in 

the Ethiopian AgroIndustry Strategy (Federal Democratic Republic of Ethiopia, 2009) are conceived 

to  integrate  agricultural  smallholders with  the  agroindustry  sector,  thereby  achieving  agricultural 

modernization and rural industrialization by means of attracting domestic and foreign investors in 

agroindustry and exerting a pull factor on the agricultural system. The IAIPs provide farmers with 

goods (seeds, fertilizers, equipment) and services (market information, credit, extension) through a 

network of rural transformation centres (RTCs) located in the main commercial towns and equipped 

with basic  infrastructure  for grading, storage  and primary processing. The  Ethiopian agroindustry 

strategy  highlights  the  need  to  pursue  multiple  goals,  notably  attracting  and  supervising  FDI, 

reforming  the  extension  system  and  easing  the  implementation  of  contract  farming  agreements, 

enhancing the vocational training and university system to match labour demand from business, and 

building a food safety system to ensure food quality standards and traceability.   
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3. The role of interests and ideas in the policy process of developing countries: the debate and 

our research question 

 

Contemporary models of political economy have long considered the concept of “interests” 

as a powerful analytical tool to explain the behaviours and choices of policymakers. Early classical 

models, such as the work of Niskanen (1973), conceive interests, notably selfinterests, as an element 

capturing the agency of bureaucratic apparatuses. Notably, Niskanen conceptualizes bureaucrats as 

an interest group seeking power, wealth and privileges, with the purpose of maximizing their agency’s 

budget and rents. Interests are multifaceted, as Drazen (2008) has pointed out, and their nature can be 

political  (e.g.,  to achieve or  retain power), personal  (e.g., accumulate wealth,  seek rents, maintain 

privileges)  or  institutional  (e.g.,  improve  the  position  of  specific  agencies).  In  particular,  a 

considerable body of theories contend that vested interests play a determining role in shaping policy 

choice. According to this view, the interests of both the selectorate (8) and the ruling coalition (9) try 

to  make  their  way  into  established  practices  of  policymaking  in  an  attempt  to  influence  the 

directionality of the policies devised (Drazen, 2008). More often than not, interests favour the position 

of political élites, lobbies and rentseeking groups at the expense of the general population, distorting 

policy choices that can ultimately yield inefficient policy outcomes.  

The  prevailing  context  in  which  these  arguments  have  been  applied  and  tested,  drawing  their 

strength and legitimacy, relates to developing economies. The experiences of development in African 

economies represented the laboratories where part of the debate on the political economy of growth

promoting,  povertyrelieving  intervention  emerged  in  the  1980s  (World  Bank,  1983)  and  grew 

throughout the 1990s and 2000s (Krueger, 1990; Hickey, 2005; Khan and Grey 2006).  

Further research conducted in other developing regions of the world contributed to this debate. It 

is worth recalling the wellestablished line of inquiry investigating the rise of the developmental state 

model in East Asian countries. The literature has highlighted the pivotal role played by internal and 

external political threats to shape the rise of autocratic governments and to spur their initiatives to 

achieve developmental goals. For instance, the threat of communism, in the forms of either the rise 

of foreign economic powers or the domestic peasantry, was the driver behind policy choices made by 

political élites, interested in shielding their stream of rents, retaining much of their power and securing 

economic and social stability (Campos and Root 1996; Islam and Chowdhury 2000; Poulton 2014; 

Clapham 2018). In more recent times, the linkages between politics and development have attracted 

 
(8) The “group who actually selects leaders or who controls the instruments of power that enable a leader to remain in 
office” (Drazen 2008, 24). 
(9) The “sufficient subset” of the selectorate that actually supports the leaders (Drazen 2008). 
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increasing scholarly attention (Di John and Putzel 2009; North et al. 2009; Khan 2010; Acemoglu 

and Robinson 2013).  

Khan (2010) contends  that  the enforcement of particular  institutions depends upon  the  relative 

distribution  of  powers  among  different  types  of  organizations,  which  might  contest,  obstruct  or 

oppose  rules  that  they perceive  to be against  their  interests. Namely,  in  the context of developing 

economies, the countryspecific “political settlement” determines the quality of institutions and the 

allocation of rents, thus shaping the prospects for  future development and, in some circumstances, 

explaining why even “good governance strategies have fared so poorly”  Khan  (2012,  p.  30).  

In  recent  years,  a  growing body of work pioneered by Rodrik  (2014)  has noticed  that  prevailing 

models of political economy pay little attention to  the role of ideas  in shaping  interests (and  their 

pursuit) and in determining patterns of political behaviour that ultimately influence policy choices. In 

other words, by overemphasizing the role of vested interests, conventional “political economy models 

often do a poor job of accounting for policy change” (Rodrik 2014, p. 205). In the same veins, Lavers 

and Hickey (2016, p. 393)  argue  that political  economy models downplaying  the  role of  ideas  in 

policy determination are not able to explain policy change only on the basis of vested interests because 

they are “unable  to  predict  which  policies  (economic  or  social)  will  actually  be  selected  by  a 

particular coalition”. Furthermore, as Hickey has pointed out, the roles of “ideas and ideology have 

also emerged as significant in studies of elite commitment” (2013, p. 16), and one needs to take them 

into  account  in  the  analyses of  the political  economy of  the developmental  state.  In  other words, 

taking ideas into account along with vested interests “allows us to provide a more convincing account 

of both stasis and change in politicaleconomic life” (Rodrik 2014, p. 190).    

However, what does the notion of ideas mean in the context of the political economy model? Early 

studies suggest that, in the context of political economy models, ideas should be interpreted as a form 

of  ideological  preference  that  enters  into  the  utility  function  that  both  policy  makers  and  the 

selectorate try to maximize. Rodrik integrates this conceptualization, stressing that, in general terms, 

ideas can  influence decisions surrounding  the basic building blocks of  the political economy:  the 

objective  function of political actors (“who are we?”); their perception of the reality and the 

constraints under which they operate (“how does the world work?”); and their perception about 

feasible policies or the “strategy space” (“what can be done?”). In particular, from Rodrik’s 

standpoint, in the political economy discourse, the notion of “ideas” should be conceptualized in 

terms of “policy innovation”. Indeed, “new ideas about what can be done –, i.e., innovative policies 

– can unlock what otherwise might seem like the iron grip of vested interests” (Rodrik 2014, p. 194), 

expanding political actors’ strategy space and room for actions. In this sense, since ideas are subject 

to both manipulation and innovation, they can relax political constraints (i.e., they can improve social 

welfare without threatening the power of élites) and result in policy change. The world is replete with 
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examples of “innovative policies”, especially in processes led by elites in power to promote 

industrialisation (10).   

Rodrik suggests  that  the main sources of  ideas  as  innovative policies  are  found  in  learning by 

doing, emulation of other countries, and times of crisis and political instability. In particular, the last 

aspect represents key occasions for novel ideas to enter the political discourse and the rethinking of 

existing policies (Lavers and Hickey 2016). This view contends that is especially “during periods of 

institutional instability or ‘Knightian uncertainty’ –  when  agents  are  not  only  unsure  of  how  to 

achieve their interests, but also unsure of what their interests are – that actors reevaluate the core 

paradigms that guide their decision making and seek new approaches” (Lavers and Hickey 2016, p. 

394). In the words of Blyth (2007, p. 762), “in moments of uncertainty, crisisdefining ideas not only 

tell agents ‘what has gone wrong’ but also ‘what is to be done’.”   

Drawing  from  this  conceptual  framework,  the present  study will  analyse  the process  of  policy 

design and  implementation of  the  IAIP  initiative.  In particular, we will  focus our  analysis over a 

period with a rapidly changing political context and sociopolitical turmoil (20092020) to highlight 

whether and to what extent policy stakeholders’ interests and ideas have shaped policy stasis and 

change. Since 2015, Ethiopia has witnessed increasing discontent emerging from civil society and 

especially younger people due to the perceived high level of political corruption,  the limitation of 

citizens’ rights and the lack of jobs and economic opportunities (Lefort 2016). Riots eventually 

erupted in several towns in November 2015, followed by the proclamation of the State of Emergency 

in October 2016. The nomination of Dr. Abiy Ahmed as PM in April 2018 marked the end of the 

Ethiopian People’s Revolutionary Democratic Front (EPRDF) regime and the beginning of a new 

political era. New economic policies are being designed (e.g., liberalizations in the logistic, transport 

and banking sectors, privatizations of SOEs, improvement in the business climate) as a way to signal 

the start of a novel political course. This new political and economic course is currently shaking the 

very foundations of the country, and it will likely influence the implementation of the policy related 

to the industrialization agenda, marking a profound discontinuity with the ideological paradigm and 

the policy practice of the previous government. However, these processes of political democratization 

and economic reforms have been carried on without the proper political checks and balances, fueling 

political instability in over the past three years (Lefort, 2018). For instance, the political reforms have 

granted freedom of political campaign to politicians promoting ethnic and religious divisiveness. The 

economic reforms, such as liberalization and privatization of SOEs, have undermined vested interests 

 
(10)  Rodrik  mentions  the  cases  of  England,  Germany  and  Japan,  where  "Statedirected  industrialization,  gradual 
concessions to the rising industrial classes, diversification into commerce and industry, alliance with industrial interests, 
and similar choices ensured elites could benefit  from industrialization while retaining much of  their power”) (Rodrik 

2014, p. 194). 
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of several high Tigray People’s Liberation Front (TPLF) and EPRDF official. As a result, widespread 

ethnic  clashes  have  taken  place  in  2018,  2019  and  2020,  and  rising  tension  between  the  federal 

government and the Tigray TPLFled regional government culminated in an armed conflict since fall 

2020 (11).  These events point to the wellknown difficulty of promoting liberal democratic reforms 

in  countries  characterized  by  weak  institutions  (De  Waal,  2018),  authoritarian  political  cultures 

(Vaughan and Tronvoll, 2003), substantial poverty and ethnic heterogeneity (Khan, 2005, Collier, 

2007). 

In  the  Ethiopian  case,  these  factors  are  further  compounded  by  the  1991  ethnofederalist 

constitutional settlement which has institutionalized ethnicity (Abbink, 2011), very much like in ex

Yugoslavia (Foreign Policy, 2019).    

Within this context of political crisis and instability, the study attempts to answer two questions: 

1.  To what extent have major policy stakeholders’ interests and ideas accounted for policy stasis 

and change, with specific reference to the initiative of the IAIPs? 

2.  How have their respective interests and ideas shaped the phases of design and implementation 

of the IAIPs?   

 

4. Research methods and case selection   

 

We selected the case of the IAIP initiative for several reasons. First,  in the recent history of the 

Ethiopian  industrialization  agenda,  industrial  parks  have  represented  an  important  domain  of 

industrial policy. Second, as highlighted in section 2, the agrobusiness sector has been the industry 

targeted  to  reach  the highest  percentage  share of  GDP, notably 3.8% and 5.5%  in  GTP  I  and  II, 

respectively. Hence, the study of the design and implementation of agroindustrial parks in the agro

industry  sector  is  a  representative  case of major  programmes  created  in  the  recent  decade by  the 

Ethiopian federal government to finance productive development and industrialization in Ethiopia. 

Third, the IAIP initiative is a telling case about the explicit role played by the vested interests and 

ideas of major policy stakeholders to shape policy stasis and change. Indeed, to our knowledge, this 

case represents an unprecedented shift in the conventional way the Ethiopian policymakers used to 

frame policy  choices: at  some point  (notably  in  the sociopolitical crisis and  the  following regime 

change), the policy process has departed from the traditional dirigiste, topdown approach to embrace 

an  inclusive  and  bottomup  strategy.  Furthermore,  given  the  governmental  actors  and  the 

development partners involved in it, not to mention the context of political instability and crisis in 

 
(11) On the conflict in Tigray and its root causes see: Plaut, (2020). On the undergoing humanitarian crisis see: OCHA, 
(2021).  



Paper 2_ Structural Change and Industrialization in Ethiopia 

 
 

67 

which the policy has been devised and implemented, the IAIP initiative is the ideal case for applying 

our conceptual framework and exploring the research questions stated above. 

The study was conducted using a case study methodology (Yin, 2014). In particular, we conducted 

an  indepth  analysis  of  the  design  and  implementation  processes  of  the  network  of  four  IAIPs 

scattered  across  the  country  and  their  related  RTCs.  One  of  the  authors  of  the  article  conducted 

fieldwork in Ethiopia through involvement in the design and implementation of four IAIPs, located 

in Amhara, Tigray, Oromia and SNNPR (figure 1) (12). The analysis of the IAIP experience is based 

on  original  empirical  research  based  on  participant  observation  and  semistructured  interviews 

collected  from  February  2019  through  July  2020.  In  particular,  we  interviewed  22  policy 

stakeholders,  notably  senior  officials  belonging  to  both  the  government  and  aid  donors  and 

development  partners  (see  Annex  1).  Nineteen  interviews  were  conducted  in  person,  while  the 

remaining  three were conducted via online platforms (due  to  the  restrictions  following  the global 

health emergency since March 2020).  

 
Figure 1: Location of the 4 IAIPs and their procurement zones 

 
Source: UNIDO 

 

To  prepare  for  the  interviews,  the  authors  conducted  preliminary  indepth  desk  research  and 

accessed grey materials concerning IAIP design and implementation, such as  feasibility studies on 

the design of the parks and their potential location produced by Mahindra Consulting Engineering 

 
(12) He was involved initially as Senior Economist of the Italian Agency for Development Cooperation (since April 2014) 
and later as Chief Technical Advisor of the IAIP program for UNIDO (since September 2018).   
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and reports on how to unlock  the economic potential of  the agribusiness sector produced by  the 

Ministry of Trade and Industry. The questions addressed to the interviewees attempted to reconstruct 

the whole policy process from different angles as well as to understand the drivers behind key policy 

decisions.   

Further  questions  addressed  the  role  played  by  different  actors  in  the  policy  process  and  the 

influence of new ideas proposed by development partners in shaping policy change.    

This study has a few limitations. First, fieldwork was primarily conducted in the Oromia region. 

Although the analysis focuses on the initiative as a whole, a large part of the data, informative details 

and illustrative examples reported in the analysis revolve around the experience of the Oromia region. 

Second, the program is still ongoing; hence, no policy outcome can be assessed yet. However, the 

aim of the present study is not to assess policy outcomes but rather to analyse, through the lens of the 

political  economy,  the  deployment  of  the  policy  process  and  the  respective  influence  of  policy 

stakeholders’ ideas and interests on policy stasis and change.   

 

 
5. Empirical analysis and discussion  
 
5.1 Empirical analysis 
 
The design phase (20092016): the Ethiopian developmental state at work 
 

The Ethiopian AgroIndustry Strategy launched in 2009 conceived of IAIPs as a strategic tool to 

achieve goals related to the industrialization agenda, namely, the development of supply value chains 

through the creation of intersectoral linkages (backward and forward) in the agrobusiness sector. The 

actual  establishment  of  a  network  of  IAIPs  across  the  country  undertook  an  arduous  trajectory, 

beginning in the conventional dirigiste fashion that had characterized public interventions over the 

previous three decades and involving several development partners and aid donors offering generous 

funding and technical advice to support the growth of addedvalue activities. The UNIDO, FAO, and 

AICS  (Italian  Agency  for  Development  Cooperation)  have  been  the  main  development  partners 

taking part in the policy process since its early stage (13). The first IAIP blueprint envisioned by the 

Ministry  of  Industry  drew  inspiration  from  the  experience  of  agroindustrial  parks  in  India  (Rao 

2006),  which  Ethiopian  policymakers  visited  in  2012.  During  the  visit,  highlevel  government 

officials appreciated the way in which the concept of agroindustrial parks had been implemented to 

 
(13)  AICS funded 350.000 € for the realization of the feasibility study and business plan for the pilot IAIP. A second grant 
of 1.4500.000 € funded the technical assistance provided by UNIDO and the FAO. In a later stage, the EmiliaRomagna 
Region and the University of Ferrara were actively involved in the design of the IAIPs, sharing their expertise on agro
business development with the Ethiopian policymakers.    



Paper 2_ Structural Change and Industrialization in Ethiopia 

 
 

69 

help  smallholder  Indian  farmers  integrate  into  local  supply  chains of  food processors.  In 2014,  a 

steering  committee was  appointed by  the government  and  tasked with directing  the whole policy 

process, namely, monitoring the policy design phase, approving the feasibility study and managing 

the implementation of the pilot project once the design phase was completed. The Committee was 

composed  of  representatives  of  the  Ministry  of  Industry,  the  Ministry  of  Agriculture,  the  public 

Agricultural Transformation Agency (ATA), FAO, UNIDO, UNDP and AICS and chaired by  the 

State  Minister  of  Industry,  Dr.  Mebrahtu  Meles.  However,  conflictual  institutional  interests  soon 

entered the early stage of the policy process.  

First, although development partners considered the involvement of target beneficiary and main 

policy  stakeholders  (e.g.,  agricultural  smallholders  and  cooperatives,  business  representatives) 

essential  to  achieve  the policy goals,  representatives of  the business sector never  took part  in  the 

steering committee, nor did the government agree to invite them to join. 

Second,  the  government  created  two  independent  specialized  agencies,  the  Industrial  Parks 

Development Cooperation (IPDC) and the Ethiopian Investment Commission (EIC), tasking them to 

create a network of IPs in the textile and garment sectors and to attract FDIs into the country. The 

agencies’ staff owned remarkable expertise in the implementation of the industrial agenda, for they 

used to work on it under the jurisdiction of the Ministry of Industry. Even so, both agencies never 

joined the IAIP Steering Committee for political reasons, nor did they take part in any phase of the 

policy process, thus depriving it of the technical competences that these two bodies had developed 

over time in the field of IP design, construction and attraction of FDI. 

The  design  phase  of  the  pilot  IAIP  occurred  in  two  stages,  regarding  the  realization  of  the 

feasibility  study  and  the  selection  of  an  area  in  which  to  locate  the  park.  For  the  former,  the 

government contracted Mahindra Consulting Engineering, an Indian consultancy company, to carry 

out the feasibility study and business plan of the pilot IAIP and its related RTCs (14). In parallel, the 

Steering Committee started working to select a suitable location for the pilot IAIP, choosing among 

17 agroindustry growth corridors (AIGCs) identified by the ATA. The selection process relied on a 

set of indicators (e.g., agricultural production potential, interindustry linkages and triggering effect, 

infrastructure  facilities,  market  potential,  access  to  commercial  and  support  services,  and 

concentration  of  enterprises  and  attractiveness  for  investors)  to  rank  the  AIGCs:  eventually,  the 

Committee selected the area of Central Eastern Oromia, which ranked first. 

 
(14)  The  work  of  the  consultancy  lasted  from  the  end  of  2014  to  mid2016.  During  the  same  period,  studies  on  the 
agricultural value chains were undertaken by  the FAO and Agricultural Transformation Agency (ATA),  to enrich  the 
feasibility study.  
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At this stage of the policy process, the regional government of Oromia was invited to collaborate 

with the Committee to provide some guidance in identifying the most suitable  location  in Central 

Eastern Oromia to establish the pilot park. 

The process did not go as smoothly as the federal policymakers expected. Our  interviews with 

highlevel Oromia  regional  public  officials  unveiled  that  regional  authorities  opposed  this  stance, 

considering Central Eastern Oromia a welldeveloped area but a fragile one from an ecological point 

of  view.  Horticulture  and  floriculture  were  well  developed  in  the  region,  but  the  environmental 

footprint  of  irrigation  in  the  Rift  Valley  was  already  considered  a  problem.  In  addition,  land 

expropriation for the purpose of building infrastructures was a sensitive topic in Oromia, in extreme 

cases even leading to political instability and social turmoil (e.g., the youths’ riots erupting in Oromia 

in  November  2015  eventually  led  to  the  change  in  government  in  2018).  The  Oromia  regional 

government thus suggested the choice of an area in West Oromia instead, an option discarded by the 

Steering Committee in the first place. Conversely, federal policymakers and donors contended that 

the development of the pilot IAIP and its related RTCs should capitalise on the economic reality of 

Central Eastern Oromia, for Italy had already been investing in rural development there for the past 

20  years:  the  regions  hosts  strong  cooperatives,  representing  hundreds  of  thousands  of  farmers 

working in the same value chains and several domestic agroprocessors (producing pasta, biscuits and 

canned vegetables) working in the main cities of the area. 

Eventually,  minimizing  the  possibility  of  triggering  political  and  social  unrest  due  to  land 

expropriation turned out to be the political criterium guiding the location choice, thus generating the 

suboptimal and questionable decision to locate the pilot agroindustrial park in the waterstressed 

zone of Bulbula in Central Eastern Oromia (15).   

Despite  all  the  efforts  channelled  into  the  pilot  park  and  the  difficulties  encountered,  the 

government  decided  to  broaden  the  scope  of  the  endeavour.  In  September  2014,  the  Steering 

Committee chairman reported that the government had decided to pilot three more IAIPs located in 

Southwest Amhara, Eastern SNNP and Western Tigray. The government grounded its decision in the 

high agroecological diversity of the country and the need to improve the chances of success of the 

pilot exercise. This seems convincing, but it is noteworthy that the proposed areas did not hold the 

highestranking  positions.  Rather,  these  areas,  like  Oromia,  were  home  to  the  political  parties 

composing  the  EPRDF  ruling  coalition  governing  the  country.  Notwithstanding,  the  Steering 

Committee agreed on the proposal, and the FAO and UNDP made available additional funding for 

the realization of the feasibility studies and business plans for the three additional parks. 

 
(15) Indeed, three years later, the Federal Government would have to allocate funds to the Region for the construction of 
a 60 km pipeline to bring water to the IAIP of Bulbula. 
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In June 2015, regarding the presentation of feasibility studies for the additional IAIPs and their 

related RTCs, the development partners recalled their concerns related to the lack of an inclusive and 

sustainable approach informing the IAIPs and the industrial development of the hosting areas. First, 

the AICS and FAO pointed out that prospective tenants, notably domestic and international investors 

and farmers’ cooperatives, were not involved in the feasibility studies. The studies were based on a 

technocratic analysis of the agricultural potential of the zone, showing poor consideration for the real 

actors located in those areas and their capacities and needs. Second, it was not clear who would have 

been in charge of managing the parks and their respective RTCs. According to the studies, 7/8 RTCs 

scattered across the hosting regions should have connected farmers to the industries in the park. The 

type of relation bonding farmers’ cooperatives, local agroprocessors and RTCs was unclear, as was 

the ownership of the RTCs. The issues raised by the development partners pointed at potential policy 

distortions produced by the dirigiste, topdown approach pursued by the Ethiopian government. 

Even  so,  these  concerns  remained  unheard;  at  that  stage,  there  was  little  room  to  modify  the 

decisions of the government. Indeed, the increasing social unrest that exploded across the country in 

late 2015 pushed the government to accelerate the process of creating the IAIPs, publicly announcing 

their construction as a key action for tackling unemployment in the regions. Youths were the primary 

participants in the protests triggered by rising unemployment rates, as unveiled by our interviews.  In 

the words of a representative of development partners:    

 

“Every  year,  almost  2  million  young  people  entered  the  labour  market,  but  the  focus  of  the 

developmental  state  on  the  construction  of  public  infrastructures,  coupled  with  the  little  support 

provided to the private sector, hindered the creation of new and decent jobs”. 

 

In addition, the PM Hailemariam Desalegn appointed the regional governments to be in charge of 

IAIP governance through the establishment of Regional Industrial Parks Development Corporations 

(RIPDCs).  Officially,  the  decision  was  grounded  in  the  fact  that  the  agroprocessing  industry  is 

strictly tied to the agriculture sector, whose production is locationspecific and which therefore would 

be  better  managed  by  regional  authorities.  Although  the  regional  government  and  the  newly 

constituted RIPDCs were poorly equipped to manage the IAIPs in terms of institutional capacity and 

experience,  this  sudden  institutional  change  laid  the  groundwork  for  the  emergence  of  a  novel, 

unprecedented, bottomup approach towards policy interventions related to the development agenda.

   

The implementation phase (20172020): an unprecedented departure from the conventional dirigiste 

approach informing policy interventions related to the developmental agenda 
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Social turmoil almost paralyzed the country throughout 2016 and 2017, ending with the resignation 

of the PM Hailemariam Desalegn and the ensuing nomination of a young PM, Dr. Abiy Ahmed, a 

former Ethiopian Minister and, at that time, a high official of the Oromia regional government. The 

new PM started the implementation of a broad reform of the economic agenda (the “Home Grown 

Economic Reform Agenda”), which starkly departed from the approach distinguishing the former 

regime. This political momentum opened up an unprecedented “policy space”, which translated into 

the  opportunity  for  donors  to  reinvigorate  their  collaboration  with  government  officials,  whose 

attitude under PM Abiy appeared more likely to embrace developmental partners’ standpoints and to 

question policy choices taken or opposed by the previous government. The developmental partners 

took advantage of this window of opportunity to speak about their concerns regarding the parks with 

renewed strength. In particular, the AICS, which until then had provided the highest share of donor 

funding, started an intense dialogue with the federal and regional governments, encouraging them to 

consider the needs of local investors and cooperatives in the design and implementation of the parks 

and RTCs; on the other hand, the AICS undertook three major initiatives that contributed to gradually 

steering the construction of the IAIPs towards a more inclusive and participatory process: 

1.  Supporting institutional capacity building for IAIP development; 

2.  Promoting the IAIPs within the donor community; 

3.  Supporting  federal  and  local  authorities  to  anchor  external  knowledge  and  expertise  on 

bottomup approaches targeting agroindustrial growth. 

 

The first initiative was articulated in three different projects to support the development of IAIPs 

and RTCs from several perspectives. The projects aimed at  strengthening strategic agroindustrial 

value chains in the catchment zones of the agroparks, achieving coordination between the education 

system and the private sector and enhancing the capacities of the newly established RIPDCs (16). 

For  the promotion of  IAIPs  among  the donor  community,  the AICS,  the  Italian Embassy,  the 

Italian Trade Institute and UNIDO started promoting the concept of IAIPs among international donors 

as an instrument to integrate agriculture and industry among other development partners in an attempt 

 
(16) The first project aims at developing strategic agricultural value chains with a strong emphasis on business models that 
link agricultural cooperatives to agroindustries and financial institutions. The project is implemented by the Ministry of 
Agriculture, ATA and the regional authorities with technical assistance from the FAO. 
The  second  project  aims  at  building  the  capacities  of  Technical  and  Vocational  Education  and  Training  (reform  of 
curricula) and strengthening their linkages with private enterprises (via cooperative training models). 
The third project aims at creating an effective industrial ecosystem through different activities, such as strengthening the 
capacities of the RIPDCs, promoting private domestic and foreign investments and technological transfer, setting up a 
food safety and quality system and facilitating a favourable working environment, especially for women, and decent job 
conditions. 
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to build an “international actor network” (Keeley and Scoones 1999) of likeminded partners. This 

endeavour targeted mainly the European Union, the African Development Bank and the European 

Investment Bank. Gradually, a shared consensus around the need to adopt contextspecific measures, 

departing  from  the  topdown  approach,  emerged  among  international  donors,  leading  to  the 

enlargement of the network of donors involved in the construction of IAIPs (17). 

Finally, a strategic alliance between the Ethiopian government and the EmiliaRomagna region 

was promoted by  the AICS,  the  Italian Embassy,  the  Italian Trade  Institute and  the University of 

Ferrara  (18). Study visits were organized  to  introduce  the EmiliaRomagna model of agribusiness 

industry  to  the  Ethiopian  federal  and  regional  authorities,  and  to  development  partners  (19).  In 

particular, study visits in EmiliaRomagna allowed incoming Ethiopian officials to learn about the 

EmiliaRomagna agrobusiness model, which relies on dynamic regional networks involving farmer 

cooperatives,  agroindustries,  research  centres,  universities,  technopoles  and  public  development 

authorities. Ethiopian authorities drew multiple lessons, mainly regarding the role played by networks 

involving local actors to effectively drive agroindustrial development, the importance of having a 

welltrained group of public managers and the role of public agencies in easing the mobilization of 

private investments and channelling them towards the growth of the local industry. 

Overall,  the  development  partners  were  guided  by  the  idea  that  mobilizing  an  international 

“epistemic community” (Keeley and Scoones 1999; Stone 2008) with strong expertise in agro

industrial development would be mutually beneficial for the members involved. In particular, such 

an “epistemic community” was instrumental in exchanging knowledge and  best  practices  and 

eventually  contributed  to  steering  the  implementation  of  the  parks  towards  a  multistakeholder, 

participatory  approach.  The  members  of  the  Steering  Committee  and  the  regional  officials  soon 

expressed their appreciation for the abovementioned initiatives, endorsing the idea of embracing an 

inclusive,  participatory  approach  for  the  implementation  of  the  IAIPs  and  their  related  RTCs. 

 
(17) In 2020, the donors’ funding for the support of the implementation of the 4 IAIPs reached an amount of approximately 
563 million USD, while the Ethiopian government invested an additional 540 million USD. To date, more than 200 private 
domestic and foreign investors have subscribed to enter the parks. The main donors are Italy, EU, AfDB, EIB, IFAD, The 
Netherlands, Denmark and Germany. 
(18) This  last was already  involved  in a  joint university project with Addis Ababa Business College,  i.e.,  the Ethiopia 
TRASET project, supported and funded by the Italian Agency for Development Cooperation, targeted the creation of 
Teaching, Research and Advisory Services in Ethiopia. 
(19) Visits started in started in March 2018 with an explorative mission that brought officials from the EmiliaRomagna 
development agencies ERVET and ASTER (which merged  in May 2018  to create ARTER,  the new innovation and 
development agency of EmiliaRomagna), as well as members of the Agrofood ClustER (an institutional network that 
gathers private and public regional stakeholders in the field of agrifood), to the II International Agro Food Forum held in 
Ababa. Three more study visits followed. Namely, one visit of the former representatives at the Business College of Addis 
Ababa in December 2018, and two more study visits (in October 2018 and May 2019) of Ethiopian officials (the State 
Ministers of Finance,  Industry and Agriculture,  the four CEOs of  the RIPDCs, and representatives from the Regional 
Bureaus of Industry and Agriculture). 
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Regrettably,  this endorsement arrived  late. The construction of  the  four  IAIPs and six pilot RTCs 

(three  in SNNP, one  in Oromia, one  in Tigray and one  in Amhara) had already started  (and were 

almost  completed,  in  fact)  by  the  beginning  of  2018,  following  the  onesizefitsall  blueprint 

envisioned in the feasibility studies produced by the consultancy company contracted. Fortunately, 

not  all  RTCs  had  already  been  built  by  2019.  Twentytwo  RTCs  remained  to  be  built,  and  their 

implementation  is  currently  following  the  participatory,  bottomup  principles  suggested  by  the 

development partners and embraced by the Steering Committee (20).   

In addition,  jobrelated issues, such as the creation of decent jobs, women’s empowerment, the 

protection of women against genderbased violence and the provision of housing and public services 

to the workforce living in the surroundings of the parks, are entering the policy dialogue (21). These 

topics  are  increasingly  perceived  as  essential  for  the  overall  sustainability  of  the  industrial  park 

strategy in the country. According to several studies (Admasie 2018; Hardy and Hauge 2018; see also 

Barrett and BaumannPauly 2019, for the flagship Awassa industrial park), poor wages and working 

conditions, coupled with lack of security, housing, transportation, and utilities around the industrial 

zones, have been triggering increasing protests, strikes and very high levels of workforce turnover 

over the past years. Some authors contend that these problems are rooted in the hostile attitude of the 

stateparty apparatus towards unionization (Markakis, 2011), which translates into a legal framework 

providing limited restrictions to private enterprises regarding wage setting, hiring or firing (Blattman 

and Dercon, 2018).  

As a result, trade unions are weak and ineffective (22), and real salaries in the manufacturing sector 

are low (23) and have been declining in real terms (24). In addition, working conditions pose severe 

health risks (Blattman and Dercon, 2018). In this context, workers protest by either quitting their jobs, 

 
(20) As an example, the Oromia RIPDC started consulting for the Cooperatives Unions in Meki (located in the Rift Valley) 
and in the Bale zone (located in the wheat plateau) before constructing the RTC located in Meki and in BaleRobe, taking 
into account their inputs and needs. Moreover, the Meki Batu Cooperative Union, gathering the majority of agricultural 
smallholders in the area, will likely install an industrial processing plant for tomato in the RTC and is currently working 
with  a  private  stakeholder  interested  in  investing  in  the  park.  The  RIPDC  is  also  negotiating  participation  in  the 
management of the RTC. These concrete examples show how the inclusion of the private sector and farmer organizations 
in  the development  trajectory of  the country  is contributing  to  the new economic course, departing from the previous 
dirigiste, topdown approach that had informed the whole design phase of the program. 
(21) In this regard, specific initiatives are being devised by government authorities in cooperation with the AICS and the 
EU. 
(22) Data from the ILO indicate that unionisation is 9.6%, while the coverage of collective is 9.8% (ILOSTAT). According 
to Hardy and Hauge (2018), trade unions have little role in bargaining and instead play a mediation role when labour 
conflicts arise. 
(23) As low as approximately 20 USD per month, according to the Industrial Federation of Textile, Leather and Garment 
Workers. The IFTLGWU has 55.000 members, 56% of whom are women (Barrie, 2018). 
(24) According to a study commissioned by the JICA and undertaken by the Ethiopian Inclusive Financial Training and 
Research Institution (2015), real wages between 2010/11 and 2014/15 fell by 23% in the leather and  leather products 
sector and by 18% in the textile and garment sector. 
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fuelling high turnover rates, or, to a lesser extent, going on strike, all of which methods negatively 

affect the productivity of the manufacturing sector. Finally, from a macro perspective, the ILO (2017) 

stresses  that  the predominance of  informal  jobs and  the  inability of  the private sector  to generate 

stable  and  quality  employment  are  challenging  the  structural  transformation  of  the  economy  and 

society in the country.    

 

5.2  Discussion:  the  role  of  the main  stakeholders and  the  role of  interest  versus  ideas  in 

shaping the policy process 

 

Socioeconomic instability and the ensuing political changes have provided development partners 

with the opportunity to encourage the Steering Committee to depart from the conventional topdown 

approach, informing early policy design and expanding the profile of actors involved in the process. 

It is important to acknowledge here that this window of opportunity, which opened up in 2018 after 

the change of regime, was equally exploited by development partners and government officials. In 

particular,  government  officials,  put  under  pressure by public  opinion,  benefitted  from  this  novel 

policy space because it eventually pushed them to embrace a more inclusive model of agroindustrial 

development, hence raising the chances to reach prospective developmental goals. 

Drawing from our conceptual framework, it  is worth noting that  interests have played a crucial 

role in the whole policy process. 

First, in the inception phase of the policy, IAIPs were promoted as a tool to create jobs and increase 

rural  income  in a  critical moment  for  the government. Policies  that promote propoor growth  are 

perfectly consistent with the developmental state model and serve  the political  interest of élites to 

retain their power (Poulton 2014; Clapham 2018). 

The need to ensure equity among the regions of the country with the most power and influence led 

to widening the scope of the programme from one to four IAIPs. The perceptions of élites regarding 

the increasing social unrest contributed to shaping the policy process, convincing them to critically 

review the topdown approach. 

While there was no obvious political interest at stake in the approach of the Ministry of Industry 

towards the design and implementation of the IAIPs, we distinguish an institutional interest of the 

government in retaining control over the process, e.g., by marginalizing other constituencies, such as 

the  federal  IPDC and EIC and, at an early stage,  the  regional governments  (until Proclamation n. 

886/2015).  This  is  consistent  with  the  Niskanen  model  of  budgetmaximizing  bureaucracies 

(Niskanen, 1973). Furthermore, political interests, e.g., the issue of land expropriation in a period in 

which the political cost of appropriating farmers’ land was so high as to spark social unrest, played a 

pivotal role in the choice of the location of the IAIPs, as in the casa of Bulbula park. In parallel, ideas, 
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in the form of ideological paradigms, policy models and evidence, played a crucial role in shaping 

the policy process as well. First, the ideological orientation of the Ethiopian developmental state was 

determinant  in  shaping  the  stateled  topdown  approach  followed  during  the  early  design  phase. 

Second, ideas in the form of international policy models (Lavers and Hickey 2016) entered the policy 

process. In particular, the conceptualization of IPs as a onesizefitsall solution did not account for 

the complexity and multifaceted nature of the issue at hand; i.e., developing the agribusiness sector 

primarily involves the integration of agriculture and industry, which requires the joint deployment of 

measures oriented towards both the development of agricultural value chains and the improvement in 

the business climate for agroprocessors. Such a challenge is contextspecific, which implies holistic 

thinking, the involvement of multiple stakeholders and attention to the sustainability of the measures 

deployed across multiple dimensions (environmental, social, jobrelated). 

Finally, ideas in the form of “evidence” influenced the process. The identification of the Agro

Industry Growth Corridors was established according to objective criteria, even if the selection of the 

four AICGs where the IAIPs were located followed political considerations. Again, the identification 

of the sites for the IAIPs followed objective criteria, but the political cost of expropriating land was 

the  determining  factor,  at  least  in  Oromia.  Here,  we  see  a  pattern:  evidence  received  primary 

consideration only when political interests were not at stake. 

The  idea  of  putting  cooperatives  and  private  investors  at  the  centre  of  the  project  followed  a 

different  path.  The  initial  resistance  was  eventually  endorsed  to  minimize  social  unrest.  Several 

factors contributed to this policy change. As anticipated, we believe that the most important factors 

were  the  opening  of  the  strategy  space  (Rodrik  2014)  brought  about  by  broader  political  change 

(Lavers and Hickey 2016) and the role of international actor networks and epistemic communities in 

modifying  the  narrative  (Sumner  et  al.  2011).  In  particular,  the  development  partners  convinced 

Ethiopian policymakers that the use of a bottomup and inclusive approach, with better chances of 

resulting in successful agroindustrial parks, was in their own interest. Looking at the framework of 

Rodrik (2014), we could interpret this new approach as an “innovative policy”, improving social 

welfare without threatening the interest of those in power. 

Government officials eventually recognized the advantages, in terms of increasing local economic 

growth and social welfare, of involving cooperatives and private investors in the design, ownership 

and operational choices related to the IAIPs. After all,  these actors do not represent a threat to the 

power of the political elites because the cooperatives have close links with local government agencies 

(Berhanu and Poulton 2014), and the government can still exert a certain degree of control over the 

private sector  in  IPs  (this  is  in  line with Farole and Akinchi, 2011, p.16, regarding China’s SEZs 

experience). In line with the considerations above, figure 2 summarizes the evolution of the whole 

policy process as well as the extent to which the respective interests and ideas of both the Ethiopian 
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government and the development partners have shaped the phases of design and implementation of 

the IAIPs so far. 

 
Figure 2  the influence of interests and ideas over the policy process 

 
 
Source: Authors   
   
* The multistakeholder  approach  refers  to  the  involvement  of  essential  institutional  actors  that were  previously not 
included in the process, such the EIC, the Federal IPDC, the universities, the regional governments and the Ministry of 
Agriculture, as well as the business sector, its representatives and the cooperative system of agricultural smallholders. 
 
 
6. Concluding remarks 
 

The  present  study  investigated  the  influence  of  policy  stakeholders  (federal  and  regional 

governments, donors, UN agencies, investors, farmer cooperatives) as well as the role played by their 

respective  interests  and  ideas  in  shaping  the  process  of  the  design  and  implementation  of  four 

Integrated AgroIndustrial Parks in Ethiopia.  Our study devoted particular attention to the Ethiopian 

politicaleconomy context, characterized by significant changes in ideological paradigms (from state 

dirigisme to a gradual ouverture to the private sector) and shifts in the power balance between federal 

and regional governments, the public and private sectors, the government and donors. We limited the 

research to the design and implementation of the policy, deliberately setting aside the outcomes for 

the  time being,  for  it  is premature  to attempt any assessment of  the  IAIPs economic performance 
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given  that  the  construction of  the parks has  to  be  completed yet. Unfortunately,  the  rising  ethnic 

violence,  occurring  especially  in Oromia,  and  an open  conflict  in  the Tigray  region  are  currently 

threatening the stability of the country and challenging the economic reforms envisioned by PM Abiy. 

These tensions, coupled with the global health emergency due to the covid19 pandemic, are further 

delaying  the construction of  the IAIPs. However, some policy lessons can still be drawn from the 

Ethiopian  experience.  First,  promoting  economic  development  means  encouraging  the  growth  of 

addedvalue, highproductivity sectors. The complexity of this task is mirrored in the multifaceted 

nature of the addedvalues sectors and activities, which require the integration of different skills and 

expertise.  Economic  development  requires  holistic  thinking  and  contextspecific  interventions, 

relying on a wide array of thoroughly intertwined complementary policy interventions, to nurture all 

the aspects involved in the growth of addedvalue sectors. In this view, the setup of participatory 

institutional mechanisms to design and monitor the policy initiatives envisaged, coupled with a proper 

balance between national and regional powers, is a prerequisite that cannot be postponed any longer 

for the effective implementation of reforms and to keep them aligned to civil population’s needs (25). 

Second, the process of structural change of the economy associated with highproductivity sector 

growth  is  interrelated  with  fundamental  shifts  in  living  standards,  working  conditions  and 

employment creation across communities, cities, regions and nations as a whole (Di Tommaso et al. 

2020). In other words, the configuration of societies underlying the economy changes as the economy 

changes.  Therefore,  successful  industrial  policy  and  government  interventions  in  production 

dynamics upgrades should acknowledge and “mitigate the potential ecological, economic and social 

threats to system sustainability that could characterize the process of structural change” (Ferrannini 

et al. 2021, p. 8). In this perspective, our research unveils that, throughout the process of parks design 

and  implementation  in  Ethiopia,  little  attention  was  paid  to  social  issues,  such  as  decent  job 

conditions, housing and access to utilities and other public services, gender mainstreaming and the 

provision of security for the workforce living around the parks (especially for women). These issues 

have eventually entered the policy dialogue since late 2020. 

Overall, our findings would benefit from further research on the IAIPs, including an evaluation of 

the initiative employing sophisticated statistical techniques to single out the contribution of different 

factors on IAIPs’ economic performance, hence  feeding into the theory and results developed by the 

literature on SEZs. In particular, a promising avenue of research would be exploring the links between 

living and working condition within IAIPs and their performance.  

 

 
(25) On the need to set up the right institutional framework, before implementing reforms in the Ethiopian context, see the 
informative article of A. Zerai (2018). 
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Abstract 

This paper explores electoral consensus regarding local public spending as a way for policymakers, 
particularly in western democracies, to secure longterm electoral support to govern the sustainability 
of structural change. Public spending is perceived by local electoral constituencies as immediately 
affecting people’s lives and thus strongly influences individual voting behaviour. Focusing on the 

case of  Italy,  this paper explores  the  electoral  consensus–public spending nexus on  the municipal 
level. The results show that, on average, an  increase  in  local public spending  is associated with a 
reduction  in  electoral  consensus  towards  antisystem  parties,  whereas  an  increase  in  local  public 
spending does not yield  a significant  raise  in electoral consensus  for prosystem parties. We find 
nevertheless heterogeneous effects across different geographical areas and spending categories for 
both antisystem and prosystem party consensus. The results yield insights for scholarly debate and 
implications  for  policymaking  to  garner  the  electoral  consensus  needed  for  sustainable  structural 
change. 
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1. Introduction 

 

This  paper  explores  the  relationship  between  local  public  spending  and  electoral  consensus  for 

sustainable structural change in Italy. By electoral consensus, we mean the ability of political parties 

to  gain  and  secure  electoral  support  from  voters.  We  proxy  this  consensus  by  changes  in  voting 

preferences for different types of political parties — namely, ‘antisystem’ and ‘prosystem’ parties 

— over two electoral periods. 

From  the  perspective  of  political  economy,  the  rationale  behind  our  analysis  is  that  electoral 

consensus  regarding  local  public  spending  is  a  crucial  mechanism  for  governing  the  continuous 

process  of  structural  change  affecting  our  everchanging  economies  and  societies.  Specifically, 

structural change needs to be governed to guarantee its social and economic sustainability. Indeed, 

structural change is at the heart of economic development processes (Pasinetti, 1981,1993; Ocampo, 

2020), which are characterised by shifts in the relative proportions of productive sectors, ultimately 

leading to a transformation of the socioeconomic system. 

Current  processes  of  structural  change  are  triggered  by  forces  mostly  connected  to  increasing 

globalisation  and  the  crosscountry  interdependence  of  economic,  social,  and  political  dynamics. 

Important examples include the reconfiguration of global value chains (GVCs), transformations in 

the  international  division of  labour  (Bianchi  and  Labory,  2019; Pietrobelli  and Rabellotti,  2011), 

disruptive  technological  changes  (such  as  consumption  behaviours  and  the  automation  and 

digitalisation of production systems), and government policies affecting international  industry and 

trade, such as commercial agreements or protectionist barriers. 

Within such structural change dynamics, some sectors aim to expand and capture higher added 

value,  profits,  and market  shares, while  others  seek  to maintain  their market  positions or  protect 

themselves from potential downsizing (Scazzieri, 2018; Cardinale and Scazzieri, 2018). However, 

structural change is neither a neutral process nor a zerosum game: incompatible sector claims and 

interests  in limited resources represent a significant source of conflict, whether between or within 

sectors, which might open new lines of disagreement or compromise in the socioeconomic realm or 

revive old cleavages. In view of this, conflictual relations and idiosyncratic interdependence between 

actors  at  various  levels  of  production  system aggregation  contribute  to  accelerating,  decelerating, 

encouraging,  or  hindering  the  structural  transformation of  sectors  (Andreoni  and Scazzieri,  2014; 

Cardinale, 2018; Cardinale and Scazzieri, 2019; Cardinale and Scazzieri, 2020). 

Recent  contributions  highlight  that  conflictual  interests  and  interdependence  can  be 

accommodated within the economic system only to a certain degree, beyond which the system’s 

viability and sustainability are endangered and, eventually, seriously compromised (Lin, 2012, 2017; 
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Di Tommaso et al., 2020). An emerging branch of  the  literature assigns an explicit  role  to policy 

interventions with a dual aim: (i) to ensure the sustainability of structural transformations and (ii) to 

drive structural  transformation  towards normative development goals  —  such as  inclusive growth 

and  equal  opportunities,  poverty  reduction,  environmental  protection,  reduced  inequality  in  the 

distribution of income and wealth, and universal access to fundamental goods and services such as 

health and education (Ferrannini et al., 2021; Sen, 2009, 2013; Myrdal, 1970). 

In addition, particularly  in democratic countries, government  interventions  aimed at advancing 

normative development goals and fostering the sustainability of the required structural transformation 

need  to activate  electoral consensus among  the public. This means  that policy actions need  to be 

politically supported by  the electorate  in  the  long  term (Di Tommaso, 2020). However, decision

making processes and policy actions might fail to open a debate in which development goals should 

be promoted or address the need for sustainability in structural change. This is particularly the case 

when government intervention is led and captured — or simply strongly influenced — by pressures 

from particular interests and rent seekers. In this case, the most influential groups are either unable 

or deliberately unwilling to reconcile their own interests, privileges, and prerogatives with normative 

development goals and sustainable trajectories of structural transformation that would benefit society 

as a whole (Hirschman, 1970; Di Tommaso et al., 2020). 

Policy actions aimed at enhancing the sustainability of structural change are thus exposed to the 

risk of  failure because of  the  contrast  in  interests  between  incumbents  and newcomers,  since  the 

former  might  seek  to  defend  their  positions  and  the  status  quo  (Cardinale,  2017).  Therefore,  the 

institutional framework of democratic countries requires governments to be able to incorporate the 

perspective  of  normative  goals  in  public  debate  and  marshal  a  broad  electoral  consensus  by 

reconciling conflictual interests along a sustainable trajectory of structural transformation. 

We presume that local public spending might be a crucial channel for policymakers to garner the 

electoral consensus necessary to achieve ambitious normative goals along a sustainable trajectory of 

structural change (Di Tommaso, 2020). Indeed, local public spending has an important influence on 

voting behaviour,  since  it  is  easily observed by  the  final  beneficiaries  and  therefore perceived  as 

immediately affecting people’s lives (Bellani and Scervini, 2020, p. 9). 

This paper thus explores whether local public spending might represent a channel through which 

governments may reconcile the conflicts of interest inherent to the process of structural change and 

build the electoral consensus needed to make a trajectory of structural transformation sustainable. 

In  the  following analysis, we proxy electoral  consensus using electoral  support  for antisystem 

parties. The rise of antisystem parties signals the opening of new cleavages within the socioeconomic 

system or the sharpening of old lines of conflict between socioeconomic players. In our view, the 

more electoral consensus antisystem parties can marshal among the electorate, the greater the danger 
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to structural transformation. Indeed, the emergence and electoral success of new antisystem parties 

(Mudde, 2014; Levite and Tarrow, 1983; Zulianello, 2018, 2019) signals not only that the degree of 

conflict within economies and societies is growing, but also that government actions so far have not 

appropriately addressed the sustainability of structural change dynamics. The existing literature on 

voting behaviour suggests framing the following research questions: 

 

i.  Does an increase  in local public expenditure reduce electoral consensus in support of anti

system parties? 

ii.  Does spending in different categories heterogeneously affect this electoral consensus? 

 

This paper addresses these questions from the point of view of the political conditions needed to 

ensure  a  sustainable  trajectory  towards  normative  development  goals.  We  examine  our  research 

questions in the context of the paradigmatic case of Italy. Italy is an interesting case given the specifics 

of  its  structure  of  internal  cleavages  and  the  longstanding  presence  of  antisystem  parties  in  the 

national party system. The combination of several judicial ‘earthquakes’, combined with changes in 

social  and  living  conditions  due  to  the  modernisation  of  the  industrial  structure  (Poguntke  and 

Scarrow, 1996), have undermined the stability of the traditional Italian bipolar party system. These 

developments have  triggered the development of antisystem parties  in the past decade, activating 

additional lines of conflict and increasing political polarisation. 

This  paper  undertakes  an  econometric  analysis  of  the  relationship between  local  spending  and 

electoral consensus on the municipal level. The outcome variable is electoral consensus, captured as 

the variation in votes for antisystem and prosystem parties in the 2013 and 2018 elections in Italy. 

Overall, the contribution of this paper is twofold. First, from a theoretical perspective and in line 

with  recent  contributions,  we  acknowledge  that  government  interventions  should  attempt  to 

incorporate a normative perspective while promoting structural change in a way that guarantees social 

and economic sustainability (Di Tommaso et al., 2020; Ferrannini et al., 2021). We build upon this 

view to claim that in democratic countries in particular, the government needs to catalyse electoral 

consensus and thereby secure its own longterm electoral support (Di Tommaso, 2020) to implement 

sustainable structural change and achieve normative goals. Second, our empirical findings provide 

evidence  for  the  role  that  local  public  spending  might  play  in  marshalling  sufficient  electoral 

consensus  to  achieve  sustainable  structural  transformation  towards  ambitious normative goals.  In 

particular, we find that  increasing local public spending is associated with a reduction in electoral 

consensus  towards  antisystem  parties,  whose  rise  might  threaten  the  sustainability  of  structural 

change. In addition, for prosystem party consensus, we find heterogenous effects across different 

geographical areas and spending categories,  suggesting  that prosystem parties might not be  fully 
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capable of engaging with policy actions that are properly perceived by local electoral constituencies 

and able to garner electoral consensus. 

The paper is structured into six sections. Section 2 introduces the topic, presenting the three strands 

of research on which this study is based: contributions on the relationship between public spending 

and  voting  behaviour;  literature  exploring  the  effects  of  cleavages  and  conflicting  interests  on 

structural transformation and its sustainability; and contributions addressing the relationship between 

public  spending  and  sustainable  structural  change.  Section  3  examines  the  situation  in  Italy  and 

frames our research questions within the Italian context. Section 4 presents the data and methodology, 

while Section 5 presents  the  results  of  the  econometric  analysis. The discussion  and  conclusions 

follow in the final section. 

 

2. Literature Review 

 

2.1 Public spending and voting behaviour 

 

Whether citizens can understand policy activities and the way in which  the electorate responds  to 

policy  proposals  are  longdebated  questions  (Citrin,  1979;  Wlezien,  1995;  Mettler,  2010;  Toder, 

2000) with farreaching implications for politics (Haselswerdt and Bartels, 2015). The early debate 

on this subject focused on the assumption that the ‘political process runs from mass preference and 

demands through elected intermediaries to policy output’ (Mettler and Soss, 2004, p. 56). In this vein, 

the  early  literature  established  a  linear  causal  relation  between  mass  preferences  over  political 

configurations, expressed through the democratic process, and policy outcomes. The idea that politics 

plays  a  pivotal  role  in  channelling  public  spending  across  different  domains  and  electoral 

constituencies  (Yeric  and  Todd,  1996),  ultimately  affecting  how  public  policy  is  shaped  and 

delivered, has long influenced theories of government choice over public spending. This is explicitly 

the case for public choice theory, which, resting on the assumptions of neoclassical economics, views 

individual  political  preferences  to  be  a  function  of  economic  selfinterest.  Public  choice  theory, 

however, does not establish a clear connection between different patterns of redistribution preferences 

among the mass public and public expenditure allocation, predicting only that politicians’ views on 

budget size and composition will eventually converge around the preferences of the median voter. 

However, recent research has shown that the median voter theorem does not apply to several real

world  cases  (Alesina  and Giuliano,  2010; Bellani  and Ursprung,  2019).  In  addition  to predicting 

inefficient  levels  of  public  spending  and  outcomes,  the  framework  does  not  capture  the  voting 

behaviour of many individuals or the many rationales driving the redistribution activities carried out 

by governments. Moreover, a growing body of research has challenged the implications of policy 
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choice theory, showing that redistribution preferences across individuals matter for public spending 

(Bellani and Scervini, 2020) and the ultimate provision of public goods (Alesina et al., 1999). 

In this view, the pioneering work by Citrin (1979) about the influence of public opinion on national 

and  local  government  spending diverges  from  the public  choice  approach. The  author  found  that 

public  opinion  supports  enhanced  budgetary  commitments  in  various  domains  such  as  health, 

education,  urban problems,  and  environmental  protection.  These  conventionally  elicit widespread 

popular  support  that  goes  beyond  the  rational  decisions  of  a  selfinterested  individual.  Indeed, 

although individual preferences for redistribution through public spending depend upon income and 

wealth  levels  (Meltzer  and  Richard,  1981),  as  neoclassical  theories  predict,  they  also  contain 

noneconomic features (e.g. social background, cultural and demographic factors, political attitudes) 

(CostaFont  and Cowell,  2015;  Gründler  and Köllner,  2017), which  condition  individual  political 

behaviour beyond the utilitymaximising approach. 

However, these studies treat policy as the culminating output of a political process (Easton, 1953) 

and only rarely as the cause of such forces. The seminal work by Schattschneider (1935), later built 

upon by Lowi  (1964)  and Wilson  (1973),  has  argued  that  policies  generate  a  pattern of  political 

preferences  and  mobilisation  between  social  groups  (see  also  Adamany,  1972).  According  to 

Schattschneider  (1935),  new  policies  create  new  politics,  such  that  neither  the  government  nor 

political parties need to be as responsive to interest groups as they were traditionally. 

Haselswerdst and Bartels (2015) built upon this line of research and discovered that other forces 

are involved regarding individual preferences over public spending. The authors state that preferences 

are also context specific and influenced by path dependency. Thus, the policy status quo (i.e. how 

services have conventionally been delivered, whether through tax breaks or direct public spending) 

structures how the public and citizens are likely to perceive the policy. Indeed, policy problems are 

approached differently by different governments; how a government policy has conventionally been 

delivered shapes ‘the political environment by communicating to the public how different problems 

should  be  viewed  and  solved’ (Haselswerdst and Bartels, 2015, 609). In other words, under the 

assumption  that  citizens  lack  a  detailed  understanding  of  most  public  issues  and  suffer  from 

information asymmetry, voters’ behaviour is partly determined by prior experience. Therefore, the 

policy status quo and preferences for delivery mechanisms might mutually reinforce each other. This 

framework suggests that it is a challenge to promote fundamental change (Mettler and Soss, 2004). 

Variations  in  preferences  and  voting  behaviour  do  occur,  attesting  to  the  ability  of  the  public  to 

provide  feedback  to policymakers  (Pierson, 1993). Variations  in how the electorate perceives and 

responds  to public spending (through voting behaviour) can primarily be attributed  to  awareness

raising  campaigns  and  the  disclosure  of  information  on  policy  proposals  from  the  political  elite 

(Mettler and Guardino, 2011). 
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The  informational  content  of  public  policies  has drawn  the  attention of  scholars. Studies  have 

shown that when there is general ignorance or little information about the probable consequences of 

a change in the level of taxation and spending, misperceptions regarding personal costs and benefits 

are widespread, and people often fail to act in their own interest even if they intend to do so (Citrin, 

1979). According to Stretton and Orchard (1994, p. 27), ‘most people don’t know how to vote for 

their  own  interest,  and  it  would  cost  them  too  much  to  find  out.  Their  ignorance  has  important 

[political]  effects’. Indeed, suppose the heterogeneity of  preferences  per  se  hinders  political 

coordination regarding public spending, conditional on some standard of policy complexity. In this 

case, general  ignorance and misinformation complicate  the  task of parties and politicians  to  infer 

individual and aggregate attitudes towards public spending. However, recent research (Soroka and 

Wlezien, 2010; Ellis and Faricy, 2011) has shown that the spread and rapid circulation of information 

in  society  (through  the  press,  media,  family,  friends,  political  groups,  and  daily  experience  with 

government services) are increasingly enabling the electorate to judge the level and distribution of 

public spending across policy domains and provide feedback to policymakers. Specifically, Ellis and 

Faricy (2011) argue that the public understands the ideological differences related to various policy 

delivery mechanisms and reacts accordingly. In other words, the public associates political decisions 

that alter the balance of direct and indirect spending with a shift in the role of government towards 

more or less intervention, respectively. 

Another issue worth considering is the crucial role of the proximity and visibility of policies to 

citizens in the outcome of interest. As Soss and Schram (2007) argue, the more proximate a policy is, 

the more pronounced is its likelihood of influencing interest development. This strand of literature 

has  devoted  considerable  attention  to  whether  personal  proximity  to  a  policy  matters  for  public 

opinion regarding the policy. Soss and Schram’s (2007)  analysis  reveals  that  the  strategic  use of 

public policy can be a tool for reshaping public opinion. Specifically, visibility regards the degree to 

which a policy is noteworthy to the mass public (Hacker, 2002), while proximity concerns how a 

policy exists as a tangible presence affecting people’s lives in immediate and concrete ways (Soss 

and  Schram,  2007)  (26).  Proximity  can  relate  to  geography  (as  with  some  local  policies),  social 

relations (as with incometargeted policies), or time (as with policy effects that will arise in the short 

term). Conversely, some types of foreign policies escaping public notice, relatively opaque domestic 

policies targeting small constituencies, or policies whose effects will occur only in the distant future 

(e.g. issues related to electric car battery disposal) are unlikely to influence mass opinion and thus 

policy change. 

 
26 According to Dewey (1927), the proximity dimension has long been central to pragmatist and symbolic interactionist 
theories of democracy. 
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Looking  at  this  framework  through  the  lens  of  administrative  geography,  researchers  have 

observed that the provision of collective goods and services on the local  level strongly influences 

individuals’ attitudes and political preferences (Bellani and Scervini, 2020). Local governments have 

a set of tasks and responsibilities covering various socioeconomic realms (e.g. social rights, social 

and profamily policies). These are financed through both taxpayer revenues and grants and transfers 

from higher levels of government. While central governments might have a larger budget share to 

invest in policy initiatives, it is within local contexts that policies are most visible and proximate to 

the public, thus contributing to shaping public opinion. Consequently, it can be inferred that local 

public spending has a crucial role in forging consensus, and that different spending categories might 

heterogeneously affect  such a  consensus, depending upon  their visibility and proximity  to voters. 

However,  this  link  has  received  little  empirical  investigation  only  found  in  recent  contributions 

(Bellani and Scervini, 2020). Thus, we believe that the nexus of local public spending and electoral 

consensus  is  deserves  further  exploration  and  it  is  particularly  relevant  for  the  sustainability  of 

structural change, as we argue in the next section. 

 

2.2 Structural change, sustainability, and conflicting interests 

 

Structural economic analysis uses the division of  labour as a heuristic to highlight constraints and 

opportunities  (Cardinale,  2018;  Landesmann,  2018)  that  shape  aggregations  of  stakeholders  in  a 

context of manifold interdependence between productive activities. The positioning of actors in the 

labor division structure conditions the formation of individual and aggregate interests, which can be 

conceived as byproducts of contextspecific production ties and organisational features of economic 

systems.  However,  the  configuration  of  the  sociopolitical  realm  (i.e.  the  map  of  interests)  is  not 

deterministically predicted; rather, several patterns of interest group affiliations are possible within 

the  contingent  interplay  of  economic  interdependence  among  productive  sectors  (Quesnay,  1759 

[1972]; Pasinetti, 1981) (27). 

In the presence of structural change (that is, the openended adjustment of the economic system, 

characterised by  shifts  in  the  relative proportions of  productive  sectors  and  transformation of  the 

underlying  social  features),  changes  in  economic  and  societal  dynamics  spread  across  all  system 

components  and open  a  range of  possible  reconfigurations of  existing  structures,  the  connections 

therein, and the map of interests. 

 
27  Specifically,  many  levels  of  aggregation  and  representations  of  the  division  of  labour  can  be  used,  for  example, 
industrial sectors, which are at the heart of most structural economic analyses, but also circular flows, subsystems (Sraffa, 
1960), or vertically integrated production ties. In other words, given the various representations of the division of labour, 
different possible socioeconomic aggregations can arise, so it is necessary to understand which one is relevant in any 
given situation (Cardinale, 2019) to understand the configuration of the salient interests at play. 
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Structural  change means  that  some  sectors might  seek  to  expand  and  capture higher  shares  of 

added  value,  while  others  want  to  avoid  potential  downsizing  (Scazzieri  2018;  Cardinale  and 

Scazzieri, 2018). This might activate novel lines of conflict between socioeconomic groups regarding 

resources  and  policy  space  and  revive  old  ones.  However,  such  conflicting  interests  between 

socioeconomic groups can be accommodated and borne by the economic system only  to a certain 

degree, beyond which its viability is compromised, since damaged or declining sectors can negatively 

affect other sectors through interdependence. Therefore, the possibility of transformations or even 

disruptions in existing patterns of interdependence are not infinite, but must remain within the range 

of  sector  proportions  required  for  the  capacity of  the  system  to  reproduce  itself  (Cardinale  2015; 

Cardinale and Scazzieri, 2019). Intersector conflicts are thus systemically sustainable as long as each 

sector’s pursuit of particular interests is conditioned on the shared interest  in  keeping  the  system 

viable (Cardinale and Landesmann, 2017, 2020). 

This  argument  builds  upon  the  HawkinsSimon  viability  condition  (1949):  the  system  is 

sustainable to the extent that the investment in and maintenance of certain ‘stocks’ to reproduce the 

inputs used in production are ensured and a surplus is generated. In other words, conflicting interests 

amid  economic  interdependence  are  deemed  sustainable  to  the  extent  to  which  the  system 

demonstrates an ability to grow. However, this perspective approaches system sustainability mainly 

from an economic standpoint, although the economic dimension is not the only one that needs to be 

considered  in  evaluating  the  sustainability  of  structural  change  (Di  Tommaso  et  al.,  2020).  The 

economic perspective  is currently being enriched by contributions  from scholars and  international 

organisations  that  point  out  that  a  plurality  of  interconnected  dynamics  exists  in  the  context  of 

structural  change,  encompassing  the  social  and  ecological  realms  and  equally  conditioning  the 

sustainability of the system. 

Studies on ecological sustainability have identified conflicting interests between actors and groups 

over  access  to  natural  resources,  the  burden  of  pollution,  and  the  societal  distribution  of 

environmental benefits and costs (Mi et al., 2017; Liu et al., 2018). From an ecological standpoint, 

the sustainability of structural  change  is  threatened by  intensive energy  consumption  in  industrial 

processes  and  productionbased  carbon  emissions,  which  are  increasingly  generating  negative 

environmental externalities that might result in system collapse (Worm et al., 2006). 

Recent  contributions  suggest  that  equal  attention  should  be  placed  on  the  notion  of  social 

sustainability — broadly defined  as a set of  conditions  that  allow for  improvements  to  the  living 

conditions of current and future generations (Böstrom, 2012; Barbieri et al., 2020). It is undeniable 

that transformations in productive structures, coupled with the worsening economic conditions after 

the  recession  and  the  imposition of  austerity  policies,  have  entailed  radical  changes  to  the  living 

conditions  and  rights  of  individuals  and  the  aggregate  demand  for  goods  and  services  in  the 
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communities  to which people belong  (Pianta  and Gerbaudo,  2015).  In  this  context,  the  collective 

mobilisation for social rights and the pursuit of decent work for all have drawn scholarly attention, 

given  the  capacity of  these phenomena  to  alleviate  social  tension  (Della Porta  and Portos,  2020; 

Rodrik and Sabel, 2019). Accordingly, these  topics have been  the focus of  international strategies 

targeting  sources  of  inequality  and  economic  exclusion  (European  Commission,  2010;  UNIDO, 

2017). Further exacerbation of dualism in the labour market and social conflicts might deteriorate the 

social fabric, which underpins the economic prosperity of a country in the long run. 

Overall,  considering  a  process  of  structural  change  from various perspectives  (e.g.  ecological, 

economic,  and  social)  reveals  the  multifaceted  nature  of  structural  conflicts  and  the  juxtaposed 

interests embedded in production ties, which in turn compound potential causes of system collapse. 

In  this  framework,  recent studies have pointed  to  the crucial  role  that governments might play  in 

reconfiguring the existing structures affected by structural transformation in a sustainable way for the 

economy and society, thus reducing the risk of system collapse. 

Drawing on these strands of literature, we argue  that the discussion is no longer about whether 

governments  should  promote  structural  change  whose  features  are  sustainable.  Indeed,  the 

idiosyncratic conflicts generated in the process of structural change by juxtaposed interests need to 

be  adequately  addressed  and  reconciled  through  policy  actions;  otherwise,  such  conflicts  might 

compound each other and escalate, threatening the integrity of the system. However, we build upon 

this view to contend that to this end, governments need to build longrun electoral consensus among 

the mass public with respect to the major realms affected by structural change (e.g. the labour market, 

environment, inequality, and the provision of public goods) and that policy intervention is therefore 

needed to guarantee the sustainability of the system (Di Tommaso, 2020). 

 

2.3 Electoral consensus regarding public  spending: Why does  it matter  for sustainable structural 

change? 

 

Structural economic analyses have only recently begun to account for political dynamics related to 

public policy. Recent contributions have attempted to bind the conditions for systemic sustainability 

to  the  configuration  of  the  political  realm.  Specifically,  these  studies  have  conceptualised  the 

structural cleavages around which  the socioeconomic system is organised  as a source of political 

competition (Flora et al., 1999; Cardinale and Coffman, 2014). Indeed, it has been shown that the 

way in which conflicting interests are structured and positioned in economic systems influences the 

configuration of the political realm through the democratic process. In exploring the nexus between 

economic  interdependence  and  political  conflicts,  these  studies  have  maintained  the  condition  of 

system viability, implying that political conflict between socioeconomic groups should be kept within 



Paper 3_ Local public spending and electoral consensus 
 

 
 

94 

a  systemically  sustainable  level.  One  significant  implication  of  this  nexus  directly  relates  to  the 

economic policy domain. Policy  initiatives should be  implemented  to prevent  the exacerbation of 

current  political  and  underlying  socioeconomic  cleavages  to  keep  policymaking  politically  and 

systemically sustainable. 

A second implication, closely entwined with the first, relates to the political consequences of such 

conflicts for the established party system. Considerable evidence from several western democracies  

links the inability of established political parties to aggregate conflicts around policy initiatives to the 

rise of new parties that delegitimise the regime (Dijkstra et al., 2020). Yet with very few exceptions 

(Cardinale  and  Coffman,  2014),  structural  economic  analyses  have  neglected  both  implications, 

although they represent a crucial topic for enabling the sustainability of structural change. They have 

been studied in other fields, however, which offer fascinating insights that might enrich structural 

economic analysis. 

The literature in political science, political economy, and economics (see, among others, Lipset 

and  Rokkan,  1967;  Hirschman,  1968;  Rae  and  Taylor,  1970;  Svallfors,  2007;  Cardinale  and 

Landesmann, 2017, 2020) has long established a connection between the rise of new parties in the 

political arena and the systemic presence of cleavages over certain crucial socioeconomic features. 

Conventional cleavages in western democracies mainly relate to the opposition between urban and 

rural contexts, owners and employees,  the state and  the church, and  the centre and  the periphery. 

Specifically, this literature has shown that it is crucial to understand cleavage patterns (i.e. whether 

cleavages  reflected  by  new  parties  overlap,  reinforce  each  other,  or  add  up  to  new  conflictual 

dimensions).  Indeed,  the  configuration  of  the  cleavage  conditions  the  degree  of  polarisation  of 

conflict in a system. Specifically, cleavages reinforcing each other and those presenting new lines of 

conflict  tend  to aggravate such polarisation. Conversely,  the degree of overlap between cleavages 

entails a partial cementation of interests corresponding to both incumbent and new parties; therefore, 

cleavages that only partially overlap might contribute to increased social cohesion and thus lead to 

moderate polarisation (Coser, 1956; Lijphart 1969; Lijphart 1975 [1968]; Pabst and Scazzieri, 2012, 

2016; Cardinale et al. 2017). In this sense, established parties can minimise conflicts that open or 

reduce the political space available for the emergence of new challenges. 

This approach has recently been used to investigate how cleavages encourage antiestablishment 

sentiment among interest groups, conditioning their voting behaviour. Studies have revealed that such 

cleavages  might  nurture  the  rise  of  populist  political  movements,  benefit  parties  located  in  more 

extreme positions on the ideological spectrum, and weaken support for democracy (Mudde, 2014; 

Zulianello,  2019;  Colantone  and  Staing,  2018).  In  particular,  Zulianello  (2014,  2018,  2019)  has 

employed  the cleavages  framework  to define a modern understanding of antisystem parties. The 

author  departs  from  the  conventional  conceptualisation  of  antisystem  parties  offered  by  Sartori 
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(1976), which  are  centred  around  ideological  extremism and  antidemocratic  orientations,  instead 

framing parties’ antisystem orientation in terms of systemic and relational properties (e.g. parties’ 

location along the countryspecific constellation of cleavages). 

On  the  one  hand,  there  are  prosystem  parties  whose  orientations  are  channelled  through  the 

structure of cleavages that have historically contributed to establishing the countryspecific pattern 

of political competition and are usually part of government coalitions. On the other hand, new anti

system parties give voice to controversial issues that do not fit the existing countryspecific cleavage 

structure. Antisystem parties may activate additional lines of conflict or reactivate old cleavages. In 

both cases, they increase systemic social and political polarisation (Zulianello, 2014). 

Overall,  the  antisystem  orientation  of  such  parties  primarily  addresses  changes  in  the  values 

system  and  the  resulting  inability  of  established  parties  to  introduce  new  issues,  for  instance, 

ethnographic questions or environmental issues, in the public realm (Ignazi, 1996). In this view, anti

system parties highlight conflicts and interests over new issues and cleavages that ‘are not covered 

by the existing parties, nor related to the existing cleavage structures’ of a country (Hino, 2011, p. 

8). If such parties attract a considerable electoral base that shares their transformative aspirations for 

the socioeconomic system, they could alter the configuration of the established party system. 

These studies have seldom crossed the path of structural economic analyses. However, such papers 

show  that  the  extent  to  which  systemic  conflicts  across  socioeconomic  cleavages  are  mitigated 

through public spending can be observed and assessed in the political realm. Indeed, the emergence 

and affirmation of new antisystem parties through the democratic process (Zulianello, 2014) signal 

the degree of conflict among economic actors with individuals and policymakers and the extent to 

which the sustainability of structural change dynamics (and the political system as a whole) is ensured 

or threatened. 

Overall, we combine insights from political science with the structural economic literature to argue 

that  juxtaposed  sector  and  societal  interests  might  multiply  in  the  presence  of  structural  change 

dynamics. If not appropriately prevented or addressed through public spending initiatives on various 

levels  and  across  multiple  domains,  this  proliferation  of  conflicting  interests  could  eventually 

intensify and hinder the sustainability of structural change and the integrity of the established political 

system. Considering this, we contend that structural change dynamics is sustainable to the extent to 

which conflicting interests between socioeconomic groups are reconciled. To achieve this aim, we 

believe that local public spending initiatives across the economic, social, and environmental domains 

play a crucial role in mitigating conflicts over significant areas affected by structural transformation, 

thus catalysing the consensus that policymakers need to govern such change. 
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3. The Case of Italy 

 

Italy is a paradigmatic case of the historical connection between a countryspecific cleavage structure 

and  the  rise  of  antisystem  parties.  Starting  in  the  second  half  of  the  nineteenth  century,  which 

corresponds  to  the  postwar  nationbuilding  phase,  the  structure  of  Italian  cleavages  and  the 

corresponding political  party  system were primarily organized  along  two  lines of  conflict  —  the 

labour  movement,  characterised  by  a  deep  split  between  owners  and  workers,  and  state–church 

opposition — accompanied by other minor dichotomies such as centre–periphery, land–industry, and 

popular–élite (Sartori, 1978). In this context, the increasing presence of the state in driving national 

economic growth elevated  the emerging party system to a  leading  role  in  the society of  the  time, 

which  lent  the  established parties,  i.e.  the Christian Democrat  and Communist  parties,  increasing 

power (Ignazi, 1996). Such traditional parties have long represented the backbone of Italy’s party 

system status quo, basically serving as the glue supporting contextspecific cleavages. 

Nonetheless, early antisystem parties started to arise in the 1960s, activating new cleavages over 

several issues: sexual liberation, antimilitarism, ecology, civil rights, divorce, abortion, legalisation 

of  light  drugs,  referenda,  and  direct  democracy  (Panebianco,  1988).  This  political  configuration 

continued and gained force during  the eighties and nineties,  in which  the  Italian postwar political 

spectrum solidified. 

The Italian ‘partitocracy’, i.e. the consolidated bipartisan structure of political competition among 

established (i.e. prosystem) parties, was long perceived as safeguarding the principles of democracy, 

welfare,  and  solidarity  that  represented  the  pillars  of  the  socalled  First  Republic  (Bardi,  1996). 

However,  in  the  1990s,  the  combination  of  social  changes  due  to  modernisation  (Poguntke  and 

Scarrow, 1996) and a series of judicial earthquakes triggered by inquiries into the illegal financing of 

parties (the ‘Tangentopoli’) undermined the stability of traditional parties and laid the grounds for a 

new political order (Waters, 1994), where further emerging antisystem parties gradually entered the 

scene. 

Antisystem  parties  presented  themselves  as  new  political  players  completely  unrelated  to  the 

traditional parties, exacerbating classical cornerstones of populist rhetoric such as big vs. small and 

intellectual  vs.  common  (Ignazi,  1996,  p.  293).  The  antisystem  attitude  resulted  from  public 

disaffection  with  the  political  establishment  (Betz,  1994)  and  demands  from  the  mass  public  for 

structural change encompassing economic, institutional, and electoral reforms. 

The  beginning  of  the  socalled  Second  Republic  in  1992  permanently  changed  the  traditional 

relationship between party choice and socioeconomic conflict in Italy, as reflected in the rise of new 

antisystem political players. At that time, it was already clear that some would become more system 
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and partylike, while others would retain their populist, antisystem posture, warding off the siren call 

of mainstream politics (Bardi, 1996). 

Indeed, the parties that represented antisystem politics at the beginning of the Second Republic 

have followed different paths. For instance, while Forza Italia embraced the moderate rightwing of 

the liberal democrats, the former Lega Nord (the Northern League, now the Lega) has roughly held 

its antisystem, populist stance, achieving key electoral wins in the parliamentary elections of 2018 

and the European elections of 2019 in the wake of the renewed populist moment in Europe, the UK, 

and the USA (Mouffle, 2019). The Northern League attracts extensive support from lowereducated, 

highincome workers, especially in the northern regions of Italy (Bauluz et al., 2021). 

The former Alleanza Nazionale, which evolved into Fratelli d’Italia after the end of the rightwing 

party Popolo della Libertà (which lasted from 2008 to 2013), never relaxed its conservative, identity

building posture and is perhaps the highest expression of antisystem party politics in Italy today. On 

the  other  hand,  the  Partito  Democratico  (Democratic  Party)  has  continued  the  legacy  of  some 

moderate  leftwing  parties  and  Socialists  and  Christian  Democrats  from  the  First  Republic,  now 

representing  the  left pole and being the party most closely aligned with the pluralist and systemic 

principles of the EU. The Partito Democratico is the dominant party among highereducated, low

income individuals (Bauluz et al., 2021). 

In 2009, a new political actor, the Movimento Cinque Stelle (Five Star Movement), appeared in 

the political arena. It originally embodied the utmost expression of antisystem sentiment, marshalling 

strong consensus among disenchanted people suffering from the renewed dichotomies that tended to 

be  amplified  in  times  of  crisis  (Ferrante  and  Pontarollo,  2019)  (e.g.  cosmopolitanism–localism 

[Gordon, 2018] and sovereignty–pluralism [Ivaldi and Mazzoleni 2020]). It gained support mainly in 

the south and islands, attracting both middleeducated and highincome voters. Nevertheless, it did 

not  take  long  to  show  the  chameleonlike,  everevolving  character  typical  of  antisystem  parties 

(Mosca and Tronconi, 2019), often changing positions on multiple issues such as economic policy, 

immigration, and public investment. 

The  year  2013  marked  another  definitive  turning  point  in  the  Italian  party  system,  whose 

transformation culminated in the 2018 elections (Bauluz et al., 2021). The enduring economic impact 

of the great recession, coupled with national austerity measures implemented to address the sovereign 

debt crisis, contributed to the electoral rise of Movimento Cinque Stelle in the 2013 general elections. 

Later, in 2018, Movimento Cinque Stelle won with 33% of the popular vote. On the other hand, the 

farright regionalist Lega Nord became the party with the most votes within the rightwing coalition. 

An agreement was reached between Movimento Cinque Stelle and Lega Nord, and for the first time, 

‘the government was not led by a mainstream party’ (Bauluz et al. 2021, p. 7). However, the 
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agreement did not survive the tensions between the ruling parties for longer than a year, and a new 

government between Movimento Cinque Stelle and Partito Democratico soon arose. 

Thus, the Italian party system has currently departed from its conventional bipolar configuration 

to embrace a multiélite profile  in which new cleavages and  lines of conflict have been added  to 

traditional ones. 

 

3.1 Public spending and the institutional framework in Italy 

 

Italy has four administrative levels of government, i.e. the central government, regions, provinces, 

and municipalities. The  latter represent the lowest level of jurisdiction and thus correspond to the 

level  of  administration  of  public  spending  closest  to  the  final  beneficiaries.  For  this  reason,  the 

municipality is the unit of analysis in the present study. The municipal level of government includes 

over  8,000  authorities,  although  enormous  heterogeneity  exists  in  terms  of  population  size  (the 

average population  is  approximately 7,000  inhabitants). Only Milan  and  Rome have more  than  a 

million  residents and only 40 cities have more  than 100,000  inhabitants, while more  than half of 

municipalities have fewer than 3,000 residents. 

Municipalities  are  tasked  with  a  wide  range  of  public  functions,  such  as  providing  public 

transportation and other infrastructure spending; sports, culture, and other leisure activities; public 

security services; and educational services for children. Municipalities rely mainly on revenue from 

upper  levels of government  (transferred both  from  the central government and from the  regions). 

Furthermore, municipalities collect revenue from municipal taxes paid yearly by realestate owners 

and a share of the personal income tax (Agasisti et al., 2020). Another municipal revenue source is 

‘duties due for waste collection as well as several type of fees, such as parking permits and occupation 

of public areas’ (Agasisti et al., 2020, p. 6). 

On the municipal  level, public spending  in  Italy has undergone different waves  that somewhat 

reflect the economic situation. For instance, periods of economic growth may generate unforeseen 

revenue which is often used to boost local spending, particularly by municipalities with lower levels 

of electoral consensus. Such expansions, nevertheless, may easily give way to sharp spending cuts 

and  tax  increases  when  economic  crises  emerge  (SoléOllé  and  ViladecansMarsal,  2019). 

Conversely,  adverse  economic  periods  may  require  large  cuts  to  local  government  spending  and 

general austerity, although these trends may also reflect disempowerment of the local state and an 

increase in inequality among territories (Gray and Barford, 2018). The latter is, by and large, what 

has happened in the last twenty years of Italian politics, where the first decade of the 2000s featured 

relative economic prosperity and a consequent higher spending capacity. Nevertheless, concomitant 



Paper 3_ Local public spending and electoral consensus 
 

 
 

99 

with the great recession, several cuts were required to address the crisis, and structural reforms hit 

various sectors of public spending, particularly the pension system, education, and health care. 

Within  this  framework,  the  joint  discussion  of  the  literature  review  and  the  paradigmatic 

experience of Italy allows us to pose the following empirical research questions: 

 

1)  ERQ1: Does growth in local public expenditure reduce electoral consensus in support of anti

system parties? 

2)  ERQ2: Do different spending categories heterogeneously affect this electoral consensus? 

 

The empirical analysis described in the following sections allows us to answer these questions. 

 

4. Research Design: Data Description and Methodology 

 

Two outcome variables were selected to evaluate the effects on electoral consensus of heterogeneity 

in public expenditure on the municipal (LAU 2) level, namely, support for antisystem parties (ASPs) 

and prosystem parties (SPs) in Italy.  

In contrast to the common approach focusing on disenchanted people and places that use the ballot 

box to express their discontent (through votes that usually correspond to ASPs), we believe it is also 

appropriate to measure the magnitude of the effect of public spending on these voters’ counterparts 

(those whose votes express progressivism and adherence to the EU identity and principles in general). 

This approach offers a triple advantage: (i) it enables us to understand whether public spending can 

generate consensus in the ‘positive’ sense of revealed vote preferences (for SPs); (ii) it allows us to 

overcome the traditional problem of leftwing/rightwing party classification; and (iii) it represents 

an appropriate measure for answering the two main research questions framed above. 

Our  dataset  takes  the  shape  of  a  crosssection,  where  the  geographical  scale  of  reference  is 

municipal (LAU 2). All available municipalities, i.e. those where parliamentary elections took place 

both  in  2013  and  in  2018,  were  included  into  the  analysis.  This  results  in  just  under  8,000 

municipalities; however,  it  should be noted  that  the effective number, N, of proposed regressions 

averages around 7,500 municipalities due to some missing values, both in the dependent variables, 

and in the covariates. Our data sources were varied: 

–  election data are drawn from the archives of Italian parliamentary elections provided by the 

open data platform of the Italian Ministry of Interior (‘Eligendo’, which is available at 

https://elezioni.interno.gov.it/); 

–  the Chapel Hill Expert Survey (CHES), which provides information on the degree of openness 

of parties on a series of structural issues (such as national and international economic policy, 

https://elezioni.interno.gov.it/
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migration and European integration, international relations, and so forth) provided in the form 

of scores attributed to each party. These scores are provided by a panel of political science 

experts and are useful for identifying the orientation of a party on the scale of farright/far

left.  Details  about  the  issues  addressed  and  categorised  by  the  CHES  are  available  at 

https://www.chesdata.eu/cheseurope. We first averaged the values of all variables provided 

by the CHES into a single weight per each party and then crossed these scores with the raw 

number of votes for each party on the municipal level to provide a more effective measure of 

what can be considered antisystem and prosystem parties. In this way, we avoid an arbitrary 

interpretation of the parties’ orientation and we provide a weighted measure of consensus; the 

mechanism for building the dependent variables weighted by CHES score are described in 

Section 4.1; 

–  the main covariates of interest consist in the amount of expenditure per municipality regarding 

axes — selected from among all expenditure categories — that we consider very close to the 

citizens’ perceptions. In this way, we test the selected categories (later described in Section 

4.2)  one  by  one  against  the  weighted  consensus,  which  allows  us  to  identify  eventual 

associations and their significance. Each variable is normalised by municipal gross income 

(roughly identified with the local gross domestic product) to control for size effects, given the 

heterogeneity of the municipalities involved into the analysis. The variables are taken from 

the  OpenBilanci  platform  (https://openbilanci.it/),  where  open  data  on  municipal  public 

spending are provided; 

–  the regressions are completed with a series of longterm control variables taken from the ten

year censuses between 2011 and 1991, provided by the Italian Institute of Statistics (ISTAT). 

These variables are computed as a delta variation between the last period available (2011) and 

the first period available (1991). Such controls are useful for capturing eventual longterm 

structural  variations  that  might  influence  vote  preferences  regardless  of  public  spending 

intensity. The  list of  control variables and  the  overall descriptive statistics are provided  in 

Section 4.3. 

 

4.1 Dependent variables 

 

The two types of electoral outcome variables are built upon vote preferences (28) for the five main 

Italian parties during the national elections of 2013 and 2018. The parties are the Lega, Fratelli d’Italia 

(FDI — Brothers of Italy), Forza Italia (FI — Forward Italy), Movimento Cinque Stelle (M5S — 

 
28 Only valid votes for the Chamber of Deputies are considered because votes for Senate are limited to individuals who 
are over 25 years old. 

https://openbilanci.it/
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Five Star Movement), and Partito Democratico (PD — Democratic Party). In line with Dijkstra et al. 

(2020), we make use of the Chapel Hill Expert Survey (CHES) (29) to classify parties (Bakker et al., 

2020), and individual vote preferences on the party level are grouped into two main classes: 

 

–  Antisystem parties (ASPs), i.e. those that are vehemently opposed, opposed, or moderately 

opposed to EU integration (where scores range between 1 and 4; this group includes Lega, 

FDI, and M5D); and 

–  Prosystem parties (SPs), i.e. those moderately or strongly in favour of EU integration (where 

scores range between 4 and 7; the group includes FI and PD). 

 

This partition follows one of the main themes addressed by the CHES (i.e. the European integration): 

parties’ orientations towards the European integration are assessed using a sevenpoint a scale ranging 

from 1 to 7 (where 1 = vehemently opposed and 7 = strongly in favour). Parties scoring less than 4 

are considered antisystemic, parties over the value 4 are considered prosystemic. The full  list of 

variables  provided  by  the  CHES  and  used  to  compute  the  weight  is  listed  the  endnote  n.  5, 

specifically:  “EU integration”, “EU policy questions”, “ideological questions”, “policy dimensions” 

and “party characteristics”. We used, respectively, the CHES versions corresponding to the two years 

of elections considered (2013 and 2018), in order to have a correspondence with the party orientation 

in that specific moment:  this is because, as shown in literature, some parties can be considered as 

‘chameleonic’ (this is especially true in case of ‘populist’ parties) and therefore certain party positions 

may differ over times.  

As previously mentioned  in  the data  source description,  the dummies  for  each of  the  two groups 

interact with a score 𝜎 which includes the average value of all available parameters in the CHES that 

relate to the dimensions assessed in the survey (30): 

 

𝜔𝐶𝑜𝑛𝑠𝑜,𝑓;𝑚 = 𝜎𝑔,𝑦 × 𝛴𝑣𝑜𝑡𝑒 𝑔𝑟𝑜𝑢𝑝𝑠𝑝,𝑚,𝑦 

 

where 𝜔𝐶𝑜𝑛𝑠 is the weighted consensus, o indicates the group of votes for the ASP, f indicates the 

group of votes for the SP, m indicates the municipal level, 𝜎𝑝,𝑦is the score computed for each of the 

two groups, g (ASP, SP), in year y (2013, 2018), and 𝛴𝑣𝑜𝑡𝑒𝑔𝑟𝑜𝑢𝑝𝑠𝑝,𝑚,𝑦 is the sum of the votes for 

 
29 The scores are selected depending on the election year, i.e. votes for the 2013 election are weighted with scores for 
2013, while votes for the 2018 election are weighted with scores for 2018. 
30 The dimensions consist of general questions on ‘EU integration’, ‘EU policy questions’, ‘ideological questions’, ‘policy 

dimensions’, and ‘party characteristics’. Only items whose scores are available both in 2013 and in 2018 are used to build 
the overall weighted score. 
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the two groups on the party level (p), on the municipal base (m), for each of the two election periods 

of observation (y). 

According to similar studies (Albanese et al., 2021; Di Matteo and Mariotti, 2021), this interaction 

enables a more accurate measurement of the outcome variable than the simple sum of votes for the 

parties of  interest. Once  the weighted variables are built,  the delta variation between  the national 

elections of 2018 and 2013 is computed as follows: 

 

𝜔𝐶𝑜𝑛𝑠𝑜,𝑓;𝑚2013

2018 = (
𝜔𝐶𝑜𝑛𝑠𝑜,𝑓;𝑚2018 − 𝜔𝐶𝑜𝑛𝑠𝑜,𝑓;𝑚2013

𝜔𝐶𝑜𝑛𝑠𝑜,𝑓;𝑚2013
) 

 

Assessing the delta variation between the two election periods may be helpful for avoiding staticity: 

the results of a single election can offer a snapshot of a specific period but may ignore dynamics in 

party  preferences  that  may  arise  even  over  short  periods.  Moreover,  the  research  highlights  that 

between  different  electoral  polls,  endogenous  or  exogenous  shocks  (31)  may  occur,  disrupting  or 

increasing a party’s voter base; this is particularly frequent in the case of chameleonlike radical left 

or rightwing parties (van Kessel, 2015; Mosca and Tronconi, 2019). 

 

4.2 Public spending variables (main covariates) 

 

Data on public expenditure are retrieved from the OpenBilanci platform (32), an open data source on 

the financial accounts of Italian municipalities. Data on local public spending are provided based on 

the public accounting and financial system reform, which profoundly changed the accounting rules 

applicable  to  local  authorities.  In  particular,  based  on  Law  196  of  2009  concerning  the  public 

accounting reform, Legislative Decree 118 of 2011 established the criteria for harmonising the public 

accounting of Italian local and national authorities according to  the principles of transparency and 

openness required on the European level. In this way, the accounting systems have been reformed 

and expenditures  recategorised into ‘missions’ and ‘programmes’ (instead of the previous ‘titles’ 

and ‘functions’). This categorisation allows us to explain individual items not only in terms of cost 

items, but also with respect to the specific mission to which each expenditure item is assigned, with 

the aim of clearly identifying the objective and the purpose of the expenditure. 

We  use  public  spending  data  from  2017  because  it  represents  a  oneyear  lag  between  the 

expenditure finalised by the municipality and the election in 2018, which is the final year upon which 

 
31 For instance, an internal party crisis or pandemic event such as the COVID19 emergency. 
32 https://openbilanci.it/ 
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the delta variation is computed. This lag is considered appropriate for capturing vote sensitivity to 

publicly funded interventions that relate to current spending. 

The main covariates are built by adding two budget items, i.e. current expenditure (expenses) and 

capital expenditure (investments), which are contained in the final balance (not the forecast balance) 

for the respective year. 

Based on previous literature, we extract data on the principal kinds of public spending that cover 

the majority  of  public  interventions,  and we  select  ten  main  covariates  of  interest  relating  to  the 

following: 

a.  Transport and mobility  (including subassets of  rail  transport,  local public  transport, water 

transport, viaducts, and road infrastructure). 

b.  Health  care  (this  is  mainly  handled  on  the  regional  NUTS  2  level,  and  such  LAU  2 

expenditures  only  consist  of  additional  spending  in  excess  of  the  regional  health  service 

budget). 

c.  Education (including the subassets of preschool, primary, and secondary school education, 

university and higher technical education, and ancillary educational services). 

d.  Employment  and  vocational  training  policies  (including  the  subassets  of  services  for 

developing the labour market and employment support). 

e.  Spatial  planning  and  housing  (including  the  subassets  of  urban  and  territorial  planning, 

residential building, social housing, public lighting, and ancillary services). 

f.  Social rights, social and profamily policies (including the subassets of services for children, 

people with disabilities, elderly people, and individuals at risk of social marginalisation; the 

social and social health service network; associations and cooperation; and cemetery and post

mortem services). 

g.  Protection and enhancement of cultural heritage  and activities  (including  the subassets of 

historical artefacts, cultural activities, and other activities in the cultural sector). 

h.  Youth policies, sport, and leisure (including the subassets of municipal swimming pools and 

stadiums, sports palaces, and other sport facilities). 

i.  Sustainable  development  and  territorial  and  environmental  safeguards  (including  the  sub

assets of soil conservation; environmental protection, enhancement, and restoration; waste; 

integrated water services; protected areas, natural parks; protection of nature and forestation; 

safeguarding  and  enhancement  of  water  resources;  sustainable  development  of  small 

mountain municipalities; and air quality and pollution reduction). 

j.  Public order and security (including the subassets of local, commercial, and administrative 

police and integrated urban security systems). 
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Each subasset is combined to create the respective aggregate variable, and overall spending per 

axis is computed as the share of municipal gross income (GI), given by the sum of all types of income 

per resident on the municipal level (33). This controls for possible size effects, since the municipalities 

in  the dataset are extremely heterogenous,  ranging  from small municipalities with  less  than 1,000 

inhabitants to large metropolitan cities with two or three million inhabitants (thus reflecting a clear 

difference  in public spending  intensity). The normalisation of public spending per axis on  the GI 

(roughly equivalent to the local gross domestic product) is computed as follows: 

 

𝜒 =
(𝑥𝑎...𝑗)2017

𝐺𝐼2017
× 100 

 

where 𝜒 is the set of (𝑥𝑎,...𝑗) main covariates described above, all in percentage shares of municipal 

GI considered in the same reference year (2017). Figure 1 shows public spending (aggregate) levels 

on a regional NUTS 2 basis in Italy for the year in question (2017). 

 

Figure 1. Public spending as a share of gross domestic product at NUTS 2 (2017) 

 
Source: Authors’ calculations. Note: The dotted line indicates the regional average aggregate spending (NUTS 2) as a 

share of gross domestic product, which is equal to 41.53% 

 
33  These  data  were  retrieved  from  the  open  platform  of  the  Ministry  of  Economy  and  Finance  (MEF) 
https://www1.finanze.gov.it/finanze/pagina_dichiarazioni/public/dichiarazioni.php,  provided  by  the  Department  of 
Finance. Data are collected based on taxpayer tax returns (the  Irpef declaration, namely, the Imposta sul Reddito delle 
Persone Fisiche), where the overall income includes the following types: income from buildings, income from employees 
and assimilated work,  income from pensions,  income from selfemployment,  income from ordinary entrepreneurship, 
income from simplified entrepreneurship, and income from shareholding. The sum of all income items gives the sum of 
incomes for each municipality, considered in 2017. 
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4.3 Control variables 

 

Other variables are included in the model(s) to control for possible longterm structural changes. 

These refer to changes in: demographics, employment, economic situation, education, and, finally, 

age  dependency.  The  demographic  change  consists  in  the  variation  of  resident  population  on  1 

January  for  the  periods  considered  (2011  and  1991);  employment  change  is  the  variation  in  the 

number of workingage people employed among the two periods; education change is the variation 

in the number of graduates; age dependency change is the variation in the ratio of working age people 

(1564 years old) and the over65 population (retired, or in general, economically inactive). All the 

variables are on the municipal scale and all are computed as the longterm delta variations for the 

period 2011/1991, that is, before the first election period considered here (2013). The choice to use 

census data  from 2011 and 1991  is  to provide a measure which  is unable  to affect  the dependent 

variable(s) in the election periods considered. An exception is economic change, which corresponds 

to the mediumterm delta variation (2017/2012), because recent economic performance is more likely 

to  be  taken  into  account  at  the  ballot  box.  Moreover,  we  include  regional  fixed  effects  in  all 

estimations. The summary descriptive statistics of all the variables are provided in the following table.   

For the maximum values, the percentage of the expenditure item in some cases exceeds the share 

of GI because  some categories  are  partially  financed by higherlevel  institutional  bodies,  such  as 

regional and/or national governments. The Appendix (Table A1) contains a correlation matrix for all 

the variables used in the analysis. From this, it is clear that in most cases, the values are well below 

the cutoff value of 0.5; nevertheless, the highest correlations are found — as expected — among the 

variables indicating the public spending categories (highlighted in light grey). This does not affect 

our results, however, since in our models we take each spending axis and the control variables against 

the dependent variable(s) individually. This is clarified at the beginning of Section 5.1. 

 

Table 1. Descriptive statistics 

Code  Variable  Source  Mean  Std. Err.  Min  Max  Obs. 

Outcome variables, elections   

y1 
weighted consensus, 

antisystem parties 

Italian Ministry 

of 

Interior 

0.814  0.539  1  16.45  7,792 

y2 
weighted consensus, 

prosystem parties 
0.413  0.123  1  0.977  7,792 
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Main covariates, public spending as share of GI   

x  aggregate spending  OpenBilanci  12.53  19.82  0.018  642.0  7,649 

x0  expenditure2017 (sum aj)    7.130  12.68  0  448.0  7,868 

x1  mobility and transport    1.289  2.458  0  89.35  7,868 

x2  health care  0.353  7.948  0  324.9  7,868 

x3  labour market  0.022  0.265  0  11.01  7,868 

x4  education  0.887  1.160  0  50.33  7,868 

x5  urban  0.632  3.108  0  173.0  7,868 

x6  social rights  1.060  2.177  0  76.47  7,868 

x7  culture  0.286  2.674  0  223.6  7,868 

x8  youth policies  0.235  0.938  0  33.56  7,868 

x9  sustainable development  2.047  2.845  0  65.16  7,868 

x10  public order  0.315  0.488  0  21.52  7,868 

Control variables   

x11  economic change  MEF  3.588  5.586  36.70  65.29  7,865 

x12  gross incomes2017  MEF  1.01e+08  7.34e+08  376,343  4.84e+10  7,868 

x13  population2017  ISTAT  7590.459  42951.07  30  2,873,494  7,939 

x14  demographic change  8000Census  5.813  23.54  57.95  478.5  8,036 

x15  employment change  11.71  14.23  46.23  131.7  8,036 

x16  education change  1.240  0.966  0.516  22.29  8,031 

x17  aged dependency change  35.93  33.68  69.80  269.6  8,036 

Note: The number of observations varies since several territorial regroupings occurred among Italian 
municipalities over the years. Observations regarding some municipalities were excluded from the 
analysis since their electoral district did not correspond between 2013 and 2018 elections. 
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4.4 Model 

We use linear regression models to verify the previous assumptions, where the outcome variable is 

regressed over the public spending predictors. We start by defining the baseline model, which is as 

follows: 

 

𝑦 = 𝛽0 + 𝛽1𝜒𝑥1...𝑥𝑛 + 𝛴𝛽𝑛𝑋𝑛 + 𝜀𝑖, 

 

where  y  is  the outcome variable,  𝛽0is  the  slope of  the  intercept,  𝛽1𝜒𝑥1...𝑥𝑛  is  the  set  of  the main 

covariates  of  interest,  𝛴𝛽𝑛𝑋𝑛  is  the pool  of  long  and  mediumterm control  variables,  and  𝜀𝑖is  a 

stochastic error term. Given the set of variables collected for the analysis, we can rewrite the model 

with some specifications, namely, 

 

𝜔𝐶𝑜𝑛𝑠𝑜,𝑓;𝑚2013

2018 = 𝛼 + 𝛽1;𝑚,𝑦𝜒𝑥1...𝑥10 + 𝛾𝑋𝑚,𝛿𝑐𝑜𝑛𝑡𝑟𝑜𝑙𝑠 + 𝑣𝑟 + 𝜀𝑖, 

 

where 𝜔𝐶𝑜𝑛𝑠is the dependent variable described above, i.e. the delta variation of votes in the 2018 

and 2013 national elections on the municipal level (m) for ASPs (o) and SPs (f), 𝛼  is the constant 

term absorbing the bias of the regression model, 𝛽1;𝑚,𝑦𝜒𝑥1...𝑥10 is the coefficient of the ten selected 

public  spending  covariates  in  a  given  year  (y),  𝛾𝑋𝑚,𝛿  is  the  set  of  control  variables  representing 

structural change over  time  in multiple socioeconomic dimensions, and  𝑣𝑟  represents  the  regional 

fixed effects. 

Moreover, all estimations are weighted by the resident population in 2017, and the  𝜒 covariates 

are tested individually through multiple models because the public spending items show correlations 

among each other in the preliminary descriptions. 

 

5. Local spending and voting behaviour: The evidence 

 

5.1 Baseline results 

 

Table  2  shows  the  results  for  all  Italian  municipalities  included  in  the  estimations.  For  ease  of 

presentation, we show only the coefficients of the public spending covariates and the related p values, 

since they derive from multiple regressions for the abovementioned reasons. Before proceeding with 

the results, we clarify that the main covariates of interest related to the public spending axes are not 

taken together in the regression; instead, they are taken individually since such spending categories 

show correlation among each other in some cases. The columns of the regressions shown in Table 2 
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(and later in Table 3) are the vertical transposition of an oblique line of coefficients, which is why 

diagnostics and other details of the regressions (such as R2 and the F test) are hidden. The full version 

of  Table  2  is  provided  in  the  Appendix  with  Tables  A2  and  A3,  where  we  use  the  antisystem 

consensus  and  the  prosystem  consensus  respectively  as  dependent  variable(s).  Table  2  is  thus  a 

synthetic visualisation of 24 individual regressions, where each spending axis (plus the two types of 

spending aggregations) are taken individually with respect to the dependent variable(s). The same is 

true of Table 3, where we  also show only  the coefficients of  the main covariates of  interest with 

respect to the dependent variable(s) following the same scheme. Table 3 synthesises the results of 96 

individual  regressions  in  a  single  table.  This  is  to  facilitate  reading  of  the  main  results  by  using 

simplified tables. 

We observe that once the major long and shortterm structural changes were controlled for, the 

change  in  weighted  consensus  supporting  ASPs  was  generally  negatively  associated  with  most 

municipal spending categories, considering aggregate spending and sum of the 10 selected covariates 

as a whole. This means  that where public spending was  lower,  people expressed more scepticism 

towards European institutions and principles and were more likely to favour parties driven by general 

populist programmes. 

When  we  look  at  individual  spending  categories,  we  see  that  eight  of  the  ten  coefficients  are 

negatively associated with the weighted consensus in support of ASPs, while two are not significant. 

In particular, the coefficients for spending on mobility and transport (a), health care (b), employment 

support  and  vocational  training  (d),  sustainable  development,  and  territorial  and  environmental 

safeguards  (i)  are  statistically  significant  and  negative.  Consistently  negative  but  less  so  are  the 

coefficients  related  to  spending  on  social  rights  and  profamily  policies  (f),  protection  and 

enhancement of cultural heritage and activities (g), and public order and security (j). In contrast, the 

coefficient for education expenditure, albeit negative, is barely significant. Public spending on spatial 

planning and housing (e) and youth policies, sports, and leisure (h) are not significantly related to the 

change in the weighted electoral consensus in support of ASPs. 

With respect to the results for antisystem voters’ counterparts (i.e. SP), we notice that whether we 

consider aggregate spending level or the 10 covariates as a whole, there are no significant associations 

with  support  for  SPs.  The  same  holds  when  the  results  for  the  ten  spending  categories  are 

disaggregated, except for public order, the coefficient which — rather surprisingly — is significantly 

and positively associated with the dependent variable. 

In general, ASPs tend to claim consensus based on political programmes that are  — at least in 

principle — aimed at increasing local and national security. Instead, we see that public spending in 

this category has positive implications for SPs, which somewhat subverts a cliché. However, although 
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we do not find significant results in any of the other expense categories on the national  level,  the 

scenario differs in some respects when geographical heterogeneities are explored, as is done below. 

 

Table 2. Public spending and electoral consensus 

  change in weighted consensus 

parties’ groups/ 

public spending axes 
antisystem parties  prosystem parties 

aggregate spending 
0.00051*** 

0.000 

0.00003 

0.390 

expenditure (sum aj) 
0.00069*** 

0.000 

0.00004 

0.449 

(a) mobility and transport 
0.01117*** 

0.000 

0.00076 

0.282 

(b) health care 
0.00081*** 

0.000 

0.00005 

0.417 

(c) education 
0.00922* 

0.099 

0.00029 

0.913 

(d) labour market 
0.03172*** 

0.000 

0.00272 

0.371 

(e) urban 
0.01039 

0.173 

0.00020 

0.889 

(f) social rights 
0.01087** 

0.028 

0.00049 

0.815 

(g) culture 
0.02841** 

0.047 

0.00326 

0.362 

(h) youth policies 
0.03838 

0.122 

0.00202 

0.748 

(i) sustainable development 
0.00635*** 

0.001 

0.00004 

0.922 

(j) public order 
0.03804** 

0.027 

0.01717*** 

0.002 

Note: Coefficients and p values (in italics) are reported. Other regression details (numbers of observations, Rsquared 
values, F statistics) are showed in the Appendix in Tables A2 and A3. Standard errors are robust. Control variables and 
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regional fixed effects are included. Regressions are weighted by the resident population in 2017. Significance levels: *** 
p value <0.01; ** p value <0.05; * p value <0.10. 
 

 

5.2 Geographical heterogeneity 

 

We are interested in exploring heterogeneities in outcomes by geographically decomposing the data. 

To do so, we apply a NUTS 1 restrictor to the models to visualise differences in the macro area. The 

previous equation then becomes: 

 

𝜔𝐶𝑜𝑛𝑠𝑜,𝑓;𝑚2013

2018 = 𝛼 + (𝛽1;𝑚,𝑦𝜒𝑥1...𝑥10 + 𝛾𝑋𝑚,𝛿𝑐𝑜𝑛𝑡𝑟𝑜𝑙𝑠 + 𝑣𝑟) × 𝑁𝑈𝑇𝑆1𝑚 + 𝜀𝑖 

 

where  𝑁𝑈𝑇𝑆1𝑚is  a  categorical  variable  identifying  the  Italian macro  areas  (northwest,  northeast, 

centre, south, and islands) (34). We again simplify the visualisation of the results by showing only the 

coefficients of the public spending variables and the related p values (Table 3). 

The  results  related  to  geographical  heterogeneities  are  multifaceted.  Overall,  public  spending 

shows statistically significant associations mainly in the northwest and central regions, while for the 

northeast  and  southern  regions,  only  a  few  spending  categories  explain  the  change  in  weighted 

consensus in support of the two electoral groups. 

Above all, the northwest area confirms the main assumptions of the study because the coefficients 

of the spending items are mostly negative and significant with respect to the vote change for ASPs, 

but positive in relation to SPs. In particular, we note the strong negative significance of categories 

(a), (b), (c), (d), (g), and (j) and the barely negative significance of (e) when ASPs are considered. At 

the same  time, all spending items are positively and significantly associated with support for SPs, 

where  only  (f)  and  (h)  fall  below  statistical  significance  at  99%.  In  sum,  municipalities  in  the 

northwest where public spending was low showed higher changes in their votes for ASPs, while the 

consensus for mainstream parties (SPs) in municipalities with higher spending was more significant.  

The case of the northeast region is a different matter. Items (a), (b), and (f) are somewhat negatively 

associated with ASP support, while only item (j) explains consensus supporting SPs. We believe these 

results reflect a general issue of the territorial composition of NUTS 1 macro areas, since the northeast 

covers two regions, Veneto and EmiliaRomagna, with radically different political legacies. While a 

farright electoral consensus remained  in Veneto after the dissolution of the Christian Democratic 

 
34 Each macro area  includes multiple NUTS 2 regions.  In particular,  the northwest  includes Piedmont, Aosta Valley, 
Lombardy, and Liguria; the northeast includes TrentinoAlto Adige/Südtirol, Veneto, FriuliVenezia Giulia, and Emilia 
Romagna; the centre includes Tuscany, Umbria, Marche, and Lazio; the south and the islands include Abruzzo, Molise, 
Campania, Puglia, Calabria, Basilicata, Sicily, and Sardinia. 
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party  in  1994,  EmiliaRomagna  has  been  ruled  uninterruptedly  by  leftwing  parties  since  its 

establishment in 1970. 

In  the  central  regions,  some  significant  coefficients  confirm  the  main  hypotheses  and  some 

unexpected results when ASPs are considered. In particular, the coefficients of spending items (f) and 

(i) are negative and highly significant with respect to the dependent variable, and those of items (a), 

(b), (c), (d), and (g) are likewise negative and somewhat significant. In contrast, items (e) and (h) 

show positive and significant coefficients with respect to the changing votes for antisystem parties. 

This means that in central regions where such spending and investments were higher, the change in 

votes  for  misaligned  parties  was  larger,  somewhat  in  contrast  with  the  general  assumptions.  We 

explain  this  point  later  in  the  discussion.  Regarding  the  change  in  consensus  supporting  SPs,  a 

significant and positive association with items (a), (c), (d), (f), and (g) emerges, while (b) and (i) are 

likewise positive but only at the 95% significance level. Items (e), (h), and (j) are not significant. 

In  the  southern  Italian  regions,  a  few  public  spending  items  explain  the  change  in  consensus 

favouring ASPs, where item (d) is negatively associated with the dependent variable, items (a) and 

(i) are likewise negative but with lower significance, and items (b) and (c) are only barely significant 

in relation to the outcome variable. With regard to the counterparts of antisystem voters, none of the 

public spending items show a statistically significant relationship with the change in votes for SPs. 

 

Table 3. Public spending and electoral consensus by geographical heterogeneity 

  change in weighted consensus 

  Antisystem parties  Prosystem parties 

parties’ groups/ 

public spending axes 
Northwest  Northeast  Centre  South  Northwest  Northeast  Centre  South 

aggregate spending 
0.00126*** 

0.000 

0.00063* 

0.096 
0.00057** 

0.015 
0.00031* 

0.086 
0.00072*** 

0.000 
0.00010 

0.474 
0.00037*** 

0.007 

0.0000

3 

0.302 

expenditure (sum aj) 
0.00137*** 

0.000 

0.00075* 

0.066 
0.00063** 

0.016 
0.00047* 

0.050 
0.00077*** 

0.000 
0.00015 

0.287 
0.00040*** 

0.007 
0.0003 

0.449 

(a) mobility and 

transport 
0.01341*** 

0.000 

0.01478* 

0.066 
0.01143** 

0.020 
0.00784** 

0.026 
0.00776*** 

0.000 
0.00329 

0.158 
0.00661*** 

0.000 

0.0002

0 

0.681 

(b) health care 
0.00159*** 

0.000 

0.00068** 

0.022 
0.00070** 

0.019 
0.00060* 

0.066 
0.00088*** 

0.000 
0.00014 

0.193 
0.00044** 

0.016 

0.0000

4 

0.429 

(c) education 
0.06305*** 

0.000 

0.01242 

0.429 
0.07402** 

0.016 
0.02462*** 

0.003 
0.02277*** 

0.000 
0.00316 

0.759 
0.03071*** 

0.009 

0.0010

5 

0.600 
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(d) labour market 
0.04587*** 

0.000 

0.00858 

0.177 
0.01507* 

0.066 
0.00873* 

0.081 
0.02618*** 

0.000 
0.00109 

0.695 
0.01673*** 

0.000 

0.0015

4 

0.233 

(e) urban 
0.01789* 

0.098 

0.04593 

0.207 
0.03419** 

0.032 
0.00556 

0.397 
0.02026*** 

0.008 
0.01571 

0.139 
0.00909 

0.206 

0.0011

7 

0.339 

(f) social rights 
0.00789 

0.153 

0.01695** 

0.035 
0.03136*** 

0.004 
0.00272 

0.375 
0.00561** 

0.049 
0.00353 

0.312 
0.01300*** 

0.008 

0.0002

4 

0.764 

(g) culture 
0.08019*** 

0.004 

0.05044 

0.179 
0.06292** 

0.020 
0.01702 

0.124 
0.04544*** 

0.000 
0.00037 

0.980 
0.05246*** 

0.000 

0.0006

1 

0.704 

(h) youth policies 
0.01882 

0.129 

0.06508 

0.329 
0.08955** 

0.034 
0.03633 

0.130 
0.01934** 

0.024 
0.03032 

0.111 
0.01113 

0.480 

0.0057

9 

0.249 

(i) sustainable dev. 
0.00305 

0.374 

0.01013 

0.215 
0.02450*** 

0.004 
0.00409** 

0.013 
0.00467*** 

0.003 
0.00262 

0.550 
0.00769** 

0.024 

0.0001

5 

0.716 

(j) public order 
0.07675*** 

0.002 

0.02519 

0.224 
0.01179 

0.580 
0.02755 

0.475 
0.04376*** 

0.001 
0.02171 

0.012 
0.01818 

0.134 

0.0014

2 

0.839 

Note: Coefficients and p values (in italics) are reported. Other regression details (numbers of observations, Rsquared 
values, F statistics) are omitted but available upon request. Standard errors are robust. Control variables and regional fixed 
effects are included. Regressions are weighted by the resident population in 2017. Significance levels: *** p value <0.01; 
** p value <0.05; * p value <0.10. 
 

 

5.3 Robustness check 

 

To provide a robustness check of the main findings, we substitute the dependent variable from the 

previous model with a binary variable and rerun the equation in a probit model. Specifically, given 

the sum of votes for the ASP and SP groups in the 2018 election, the variable takes the value 1 when 

the  ASP  vote  is  prevalent  in  municipality  m  and  0  otherwise.  In  this  case,  we  take  the  value  0 

(corresponding to SPs) as the reference category, so the probit model shows the coefficient only for 

ASPs. We also reverse the dependent variable by assigning a value of 1 to municipalities where the 

SP vote was prevalent in 2018 and 0 otherwise. Here, we take the value 0 (corresponding to ASPs) 

as the reference category, which allows us to exhibit the coefficient for SPs in the model results. The 

main covariate of interest is aggregate spending in 2017 (x), and the rest of the equation is as before, 

including longterm control variables and regional fixed effects. 
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Table 4. Robustness check with alternative dependent variable 

  ASP2018  SP2018 

aggregate spending2017  0.00238** (0.00104)  0.00258** (0.00102) 

Controls     

economic change  0.00878 (0.00659)  0.00875 (0.00705) 

demographic change  0.01814*** (0.00203)  0.01790*** (0.00251) 

employment change  0.00209 (0.00185)  0.00086 (0.00183) 

education change  0.01306 (0.03957)  0.02361 (0.03203) 

aged dependency change  0.00008 (0.00111)  0.00006 (0.00114) 

Reference category  prosystem parties  antisystem parties 

Pseudo R2  0.2381  0.2390 

Observations  7,127  7,127 

Regional fixed effect  Y  Y 

Goodness of fit     

Pearson χ2 (p> χ2)  6940.46 (0.9158)  6889.11 (0.9653) 

Source: Authors’ calculations. Note: Bootstrap standard errors in parentheses (25 repetitions); significance levels: *** p 

value <0.01; ** p value <0.05; * p value <0.10; estimations are run using probit regression models. 
 

 

In Table 4, we see that even when we replace the dependent variable, the baseline coefficients for 

aggregate  spending do not  vary with  respect  to  the votes  for ASPs  and SPs. Moreover,  the non

significance of the Pearson χ2 in the postestimation tests for the general goodness of fit imply a good 

adaptability of the model to the proposed data. 

In particular, when ASPs are considered as prevailing in the municipality with value one (SP is 

the reference category), the coefficient is negative and statistically significant, thus confirming the 

results  in Table 2. Conversely, when SPs  are  set  as  predominant  in  the municipality  (ASP  is  the 

reference category),  the coefficient  is positive. However,  in contrast  to  the  results  in Table 2,  the 

coefficient of aggregate spending becomes significant at 95%. Among the control variables, we see 

that demographic change shows a statistical significance in relation to the dependent variable: higher 

levels of demographic change are positively associated with ASPs, while lower levels of demographic 
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changes are mainly associated with SPs. This might appear surprising if we were to assume that in 

most cases, antisystem parties marshal consensus in small, remote places experiencing longterm 

population decline, but recent literature has shown that ASPs are now also rising in mediumsized 

cities experiencing decline relative to their prosperous pasts (RodriguezPose, 2018; Dijkstra et al., 

2020). 

We take these results as robust proof of the baseline results — namely, where local spending on 

the LAU 2 level is lower, there is a greater association with ASP dominance. In contrast, higher levels 

of local spending are more associated with SP dominance. 

 

6. Discussion and conclusion 

 

The present paper empirically established a relationship between local public spending and electoral 

consensus in favour of antisystem parties in Italy. In particular, we find that increasing local public 

spending,  both  on  the  aggregate  level  and  across  some  specific  categories,  is  associated  with  a 

reduction  in  antisystem  party  consensus.  We  contend  that  this  nexus  is  relevant  for  helping 

policymakers sustainably govern structural change for economies and societies. 

Moreover,  we  suggest  that  the  same  nexus  is  also  crucial  for  policies  genuinely  interested  in 

opening a discussion on a plurality of possible normative objectives. In other words, our exercise is 

also relevant to the more general debate on the relationship between promoting normative societal 

goals  (Myrdal, 1970; Arndt, 1989; Sen, 1992; Haq 1995) and  the need  to make structural change 

sustainable (Cardinale et al., 2017; Cardinale and Scazzieri 2018; Ferrannini et al., 2021; Ngo et al., 

2021). Indeed, the rise of new antisystem parties in democratic countries signals the opening of new 

cleavages within the process of structural change or the revival of old ones. Thus, the more electoral 

consensus  antisystem  parties  can  marshal  among  the  electorate,  the  more  the  sustainability  of 

structural change is threatened, posing the risk of stifling debate on ambitious normative goals. 

Therefore, we argue that local public spending represents a channel that prosystem parties might 

consider using to build the longterm electoral consensus that they need from the electorate to promote 

sustainable  structural  change  (Di  Tommaso,  2020)  and  effectively  achieve  complex  normative 

societal  goals.  Indeed,  given  its  proximity  and  visibility  to  the  final  beneficiaries,  local  public 

spending is a channel to directly influence voting behaviour and build electoral consensus. 

This is why this paper empirically investigated the relationship between local spending and voting 

behaviour in Italy. In particular, our analysis answers the exploratory research questions and suggests 

several conceptual insights for scholarly debate and implications for policymaking. 

First, in line with previous literature (see Section 2.1), we observe that a growth in local public 

spending influences individual voting behaviour. In particular, the case analysed here shows that an 
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increase in public spending on the local level negatively affects electoral consensus in support of anti

system parties, ceteris paribus (ERQ1). This finding is supported by the ordinary least squares (OLS) 

estimation  and  further  robustness  checks  (using  a  probit  model).  This  suggests  that  resources 

channelled on the local  level mitigate the probability of a rise in consensus favouring antisystem 

parties.  However,  while  these  results  align  with  our  expectations,  we  find  that  the  relationship 

between  aggregate  local  spending  and  prosystem  party  consensus  appears  positive  but  not 

statistically significant in the baseline estimations. Nevertheless, when we observe the results of the 

sensitivity analysis  in Table 4,  the expected significant positive  relationship between  local public 

spending  and  consensus  for  prosystem parties  appears  in  some cases.  In other words,  increasing 

public spending mitigates antisystem party support and may therefore prevent the exacerbation of 

the  socioeconomic  cleavages  embedded  in  the  process  of  structural  change;  however,  the  weak 

relationship between local public spending and consensus for prosystem parties seems to suggest 

that prosystem parties are not fully capable of engaging citizens with initiatives and policy actions 

that are properly perceived or visible across electoral constituencies. From this perspective, since the 

opening  of  a  public  debate  around  ambitious  socioeconomic  normative  goals  requires  electoral 

support,  these  results are only partially encouraging. While a  reduction  in support  for antisystem 

parties might favour the development of such a debate, the weak relationship between local public 

spending and support for prosystem parties might inhibit it. 

Second,  we  looked  at  local  public  spending  from  the  finegrained  perspective  of  spending 

categories  (ERQ2).  Interestingly,  the negative  impact on antisystem party consensus  is consistent 

across all spending categories. However, the magnitude of the coefficients is quite heterogeneous: 

increasing spending in the categories of mobility and transportation, education, culture, and public 

order  are  the  most  effective  for  reducing  antisystem  consensus,  while  social  rights,  sustainable 

development, labour market, and healthcare spending also contribute, but to a lesser extent. Finally, 

urban and youth policies are not statistically significant. 

Some  of  these  variations  may  be  due  to  the  inherent  appeal  of  certain  interventions  (namely, 

spending on mobility and transportation, education, culture, and public order), which are perceived 

by the electorate as tangible output concretely affecting their lives, and are thus more proximate than 

other types of spending in terms of both geography and time to results (Soss and Schram, 2007). From 

this perspective, the electorate might perceive spending on sustainable development, social rights, 

and labour market goals as more obscure. Specifically, the boundaries of these spending categories 

might be perceived  as blurred,  their constituencies might overlap, and  their outcomes  are usually 

distant in time and thus less effective in influencing mass opinion. 

However, some caution should be used to interpret the findings related to ERQ1 and ERQ2 because 

regional forces running in opposite directions might be at work. We followed up on this intuition and 
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conducted an  empirical analysis of antisystem/prosystem party votes  across geographical macro 

areas  (NUTS  1  level).  The  empirical  evidence  for  the  Italian  macro  areas  shows  quite  divergent 

patterns, confirming our intuition. On the one hand, northwestern and central Italy display a vertical 

reduction in antisystem party consensus corresponding to a statistically significant increase in pro

system parties across most spending categories. On the other hand, minor effects are registered for 

northeastern and southern Italy in terms of the reduction in antisystem party consensus at both the 

aggregate  and  spending  category  levels.  Interestingly,  increasing  public  spending  does  not  affect 

support for prosystem parties in these macro areas. 

It  is  worth  briefly  commenting  on  this  result  with  reference  to  the  northeastern  area,  which 

includes Emilia Romagna, Trentino Alto Adige, FriuliVenezia Giulia, and Veneto. All these regions 

traditionally display the highest per capita income among Italian and European regions based on their 

dynamic  and  innovative  manufacturing  industries.  Additionally,  these  areas  feature  widespread 

prosperity, good quality of life, and efficient local governments and welfare systems (ISTAT, 2019 

(35); European Social Progress  Index,  2020  (36); Nifo  and Vecchione,  2014; Bianchi  et  al.,  2021). 

However, while these regions are quite homogenous in terms of (good) socioeconomic performance, 

they have followed quite different political trajectories over the past three decades. Only the Emilia 

Romagna region has been steadily and continuously governed by progressive centreleft parties (i.e. 

prosystem).  This  particular  aspect  deserves  further  research  because  it  suggests  that  electoral 

consensus might in some cases take regional wealth for granted. In other words, it might be that the 

achieved level of wellbeing has become an embedded characteristic of the socioeconomic system, 

and citizens might thus perceive it as a sort of genius loci, rather than the virtuous outcome of local 

government policies. From this perspective, we believe that this hypothesis is a promising path for 

research, beyond the specificity of the situation in Italy. 

Overall, ERQ1 and ERQ2 are also confirmed through the lens of geography. In particular, we find 

that  the  reduction  in  antisystem  party  consensus  is  not  homogeneous  across  macro  areas. 

Specifically, while some socioeconomic conflicts seem to uniformly affect all geographical macro 

areas (so that public spending on education, public transport, public order, and cultural events helps 

mitigate support  for  antisystem parties,  as our  results suggest), other cleavages seem to be more 

context specific, embedded in particular institutional frameworks and production interdependencies 

 
35 Details are available at https://www.istat.it/it/files//2021/01/Regional_accounts_2019.pdf. 
36  Details  are  available  at: 
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/maps/social_progress2020/#:~:text=The%20EU%20Social%20Pro
gress%20Index,beyond%20the%20Gross%20Domestic%20Product.&text=The%202020%20results%20show%20that,d
ifferent%20aspects%20of%20social%20progress. 
 
 

https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/maps/social_progress2020/#:~:text=The EU Social Progress Index,beyond the Gross Domestic Product.&text=The 2020 results show that,different aspects of social progress
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/maps/social_progress2020/#:~:text=The EU Social Progress Index,beyond the Gross Domestic Product.&text=The 2020 results show that,different aspects of social progress
https://ec.europa.eu/regional_policy/en/information/maps/social_progress2020/#:~:text=The EU Social Progress Index,beyond the Gross Domestic Product.&text=The 2020 results show that,different aspects of social progress
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and thus shaped by the particular structure of interests within a given community. For instance, Italian 

areas differ in the presence or absence of intermediate institutions — such as trade unions, nonprofit 

organisations,  and  welfare  institutions  —  that  have  emerged  because  of  the  different  regional 

industrial  specialisations  and  civic  traditions  characterising  the  country  (Leonardi  et  al.,  2001; 

Becattini, 1992). The existence of contextspecific cleavages is signalled by the ineffectiveness of 

some spending categories (social rights, labour markets policies, sustainable development, and youth 

policies) in either mitigating consensus favouring antisystem parties or capturing support for pro

system  parties.  This  topic  deserves  further  attention  in  research  that  intersects  the  established 

literature  on  regional  differences  and  disparities  with  political  science  studies  that,  with  few 

exceptions  (Knutsen  2010;  MartínezToledano  and  Sodano,  2021),  have  overlooked  the  regional 

dimensions of socioeconomic cleavages. 

In  sum, our  analysis  of  the  evidence  suggests  that  prosystem parties  should  acknowledge  the 

consequences for the sustainability of structural change that might arise from the weak relationship 

between  electoral  consensus  and  local  public  spending  initiatives  (on  both  the  aggregate  and 

disaggregated levels). On the other hand, they should intervene to fix this link to secure themselves 

an electoral  foundation  that  is cohesive and whose  interests are  expressed and reconciled  through 

decisionmaking processes. 

In terms of policy implications, our analysis suggests that prosystem parties should avoid relying 

on shortterm political support from sector interests to preserve the status quo instead of ensuring a 

sustainable  trajectory  of  structural  transformation.  Indeed,  such  behaviour  may  open  additional 

cleavages in society, leading to further political polarisation. To this end, effective communication of 

policy  initiatives  and  their  outcomes  is  a  strategic  tool  for  government  action.  It  enables  public 

awareness of government action, which may strengthen policy effectiveness. Moreover, government 

accountability for public spending through effective communication with the public is an important 

source of legitimacy and a vehicle for encouraging ‘voiceless’ stakeholder participation, reinforcing 

electoral consensus for sustainable structural change to achieve normative goals (Di Tommaso, 2020; 

Crozier, 2007; Hood, 2008; Esmark, 2019). 

Our interpretation falls in line with prior studies (van Heerden and van der Brig, 2017) showing 

that prosystem parties often react to the rise of antisystem parties by ‘demonising’ their existence, 

e.g. pursuing a strategy of exclusion and delegitimisation. In addition to being ineffective over time, 

such a  strategy may produce  a boomerang  effect.  It may  induce disengagement  from mainstream 

parties in public life, generating unintended consequences and leading to the further polarisation of 

society. 

Finally, our  results suggest avenues  for  future  research. Since our study explored  the  electoral 

consensus–public spending nexus by focusing on Italy, future studies may investigate other regional 
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and  national  experiences  to  discuss  and  compare  crosscountry  differences  and  similarities. 

Furthermore, future studies might focus on the emerging of novel socioeconomic cleavages (e.g., 

environmental degradation) that might potentially fuel the rise of antisystem parties.  In this view, 

exploring  the  relationship  between  emerging  cleavages  and  proandantisystem  consensus  at 

municipal  level  might  be  a  natural  consecutio  of  this  analysis.  Eventually,  given  that  this  paper 

focused on policy inputs (local public spending in mobility, health care, cultural activities, etc.), it 

will be important in future work to focus on the living conditions of citizens in select crucial fields 

(e.g. quality and access to education, health, jobs, culture, and environment) to evaluate how these 

might affect electoral consensus and thus the sustainability of structural change. 
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Appendix A 

Table A1. Correlation matrix of the variables 

    1  2  3  4  5  6  7  8  9  10  11  12  13  14  15  16  17  18  19 

Code  Variable                                       

Outcome variables, elections 

1 
weighted consensus, 

antisystem parties 
1                                     

2 
weighted consensus, 

prosystem parties 
0.088  1                                   

Main covariates, public spending 

as share of GI 

3  aggregate spending  0.098  0.016  1                                 

4  expenditure2017 (sum aj)  0.091  0.014  0.841  1                               

5  mobility and transport  0.010  0.006  0.645  0.818  1                             

6  health care  0.039  0.018  0.502  0.519  0.299  1                           

7  labour market  0.023  0.006  0.542  0.664  0.727  0.253  1                         

8  education  0.067  0.015  0.329  0.357  0.223  0.143  0.268  1                       

9  urban  0.092  0.003  0.273  0.338  0.034  0.076  0.067  0.038  1                     

10  social rights  0.092  0.057  0.350  0.390  0.141  0.131  0.171  0.232  0.100  1                   

11  culture  0.023  0.010  0.233  0.267  0.026  0.040  0.046  0.034  0.020  0.053  1                 

12  youth policies  0.068  0.026  0.178  0.180  0.015  0.148  0.020  0.075  0.078  0.096  0.018  1               

13  sustainable development  0.147  0.033  0.448  0.499  0.225  0.249  0.226  0.125  0.095  0.165  0.042  0.111  1             
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14  public order  0.118  0.020  0.174  0.158  0.025  0.062  0.034  0.083  0.061  0.104  0.018  0.048  0.200  1           

Control variables 

15  demographic change  0.196  0.013  0.247  0.191  0.023  0.222  0.050  0.074  0.144  0.136  0.054  0.064  0.214  0.114  1         

16  employment change  0.166  0.046  0.158  0.090  0.006  0.044  0.024  0.027  0.129  0.060  0.042  0.028  0.119  0.100  0.057  1       

17  education change  0.043  0.042  0.100  0.008  0.020  0.113  0.005  0.006  0.031  0.048  0.0004  0.049  0.010  0.063  0.080  0.098  1     

18  economic change  0.005  0.010  0.071  0.062  0.041  0.025  0.037  0.026  0.026  0.093  0.034  0.024  0.094  0.098  0.007  0.150  0.105  1   

19  aged dependency change  0.001  0.069  0.037  0.020  0.038  0.008  0.034  0.003  0.043  0.059  0.016  0.021  0.007  0.029  0.074  0.347  0.046  0.023  1 
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Table A2. Extended version of Table 2 with antisystem parties as the dependent variable 

  change in weighted consensus for antisystem parties 
(left column of Table 2) 

public spending axes 
OLS 
(1) 

OLS 
(2) 

OLS 
(3) 

OLS 
(4) 

OLS 
(5) 

OLS 
(6) 

OLS 
(7) 

OLS 
(8) 

OLS 
(9) 

OLS 
(10) 

OLS 
(11) 

OLS 
(12) 

aggregate spending 
0.00051*** 

(0.00014) 
                     

expenditure (sum aj)   
0.00069*** 

(0.00017) 
                   

(a) mobility and transport      0.01117*** 
(0.00260) 

                 

(b) health care       
0.00081*** 

(0.00021)                 

(c) education         
0.00922* 
(0.00558) 

             

(d) labour market           
0.03172*** 

(0.00729) 
           

(e) urban             
0.01039 
(0.00762) 

         

(f) social rights               
0.01087** 
(0.00493)         

(g) culture                 
0.02841** 
(0.01430) 

     

(h) youth policies                   
0.03838 
(0.02479) 

   

(i) sustainable development                     
0.00635*** 

(0.00183) 
 

(j) public order                        0.03804** 
(0.01719) 
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Control variables   Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y 

Regional fixed effects  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y 

R2  0.514  0.514  0.5177  0.5134  0.5112  0.5129  0.5082  0.5109  0.5099  0.5082  0.5104  0.5081 

F (P>F) 
81.75 

(0.000) 
87.48 

(0.000) 
97.47 

(0.000) 
88.39 

(0.000) 
83.29 

(0.000) 
92.33 

(0.000) 
79.55 

(0.000) 
74.97 

(0.000) 
75.23 

(0.000) 
79.52 

(0.000) 
83.02 

(0.000) 
84.18 

(0.000) 

Observations  7,571  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767 

Note: Robust standard error in parentheses. Regressions are weighted by the resident population in 2017 to control for size effects in municipalities with resident 

populations over the vote share. Significance levels: *** p value <0.01; ** p value <0.05; * p value <0.10. 
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Table A3. Extended version of Table 2 with prosystem parties as the dependent variable 

  Change in weighted consensus for antisystem parties 
(right column of Table 2) 

public spending axes 
OLS 
(13) 

OLS 
(14) 

OLS 
(15) 

OLS 
(16) 

OLS 
(17) 

OLS 
(18) 

OLS 
(19) 

OLS 
(20) 

OLS 
(21) 

OLS 
(22) 

OLS 
(23) 

OLS 
(24) 

aggregate spending 
0.00003 

(0.00004) 
 

                   

expenditure (sum aj)   
0.00004 

(0.00005) 
                   

(a) mobility and transport     
0.00076 

(0.00071) 
                 

(b) health care     
  0.00005 

(0.00006) 
               

(c) education     
    0.00029 

(0.00266) 
             

(d) labour market     
      0.00272 

(0.00304) 
           

(e) urban     
        0.00020 

(0.00148) 
         

(f) social rights     
          0.00049 

(0.00209) 
       

(g) culture     
            0.00326 

(0.00358) 
     

(h) youth policies     
              0.00202 

(0.00631) 
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(i) sustainable development     
                0.00004 

(.00042) 
 

(j) public order     
                  0.01717*** 

(0.00547) 

Control variables   Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y 

Regional fixed effects  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y  Y 

R2  0.286  0.282  0.283  0.282  0.282  0.283  0.282  0.282  0.282  0.282  0.282  0.284 

F (P>F) 
27.51 

(0.000) 
28.29 

(0.000) 
28.83 

(0.000) 
28.51 

(0.000) 
28.83 

(0.000) 
27.64 

(0.000) 
27.98 

(0.000) 
28.06 

(0.000) 
28.22 

(0.000) 
27.98 

(0.000) 
28.03 

(0.000) 
29.51 

(0.000) 

Observations  7,571  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767  7,767 

Note: Robust standard error in parentheses. Regressions are weighted by the resident population in 2017 to control for size effects in municipalities with 

resident populations over the vote share. Significance levels: *** p value <0.01; ** p value <0.05; * p value <0.10. 
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Abstract 
 
This  paper  investigates  the  relationship  between  informal  institutions  and  resilience  across  EU 

regions in the years following  the 2008 Great Recession. By using voluntary work as a proxy for 

informal institutions, we analyse its association with regional resilience over two different periods: 

the  resistance  phase  (2008–2010)  and  the  recovery  phase  (2010–2013).  Overall,  we  find  robust 

evidence that voluntary work is positively associated with greater regional resilience. Our results also 

show that there is a relation between voluntary work and formal institutions, represented by welfare 

state models. Overall, the effect of voluntary work is always positive for strong welfare states, but its 

effect  is mitigated by  the presence of public provisions.  Additionally,  in  regions with a  relatively 

weaker institutional context, informal institutions retain their positive effect. However, in this context, 

informal institutions appear  to take more  time to deploy their effects, but their positive  impact  on 

regional labour market recovery is even stronger than in other welfare regimes, probably due to the 

poor public support that characterises this welfare system. 

 
 
 
Keywords: regional resilience, informal institutions, voluntary work, European regions  
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1. Introduction 
 

The 2008 Great Recession marked a turning point in the field of economic studies. As the most 

severe  recession  since  the  1929  Great  Depression  (Eigner  and  Umlauft,  2015),  it  attracted 

considerable attention from researchers attempting to investigate the causes that fuelled its outbreak, 

its  immediate  effects  across  countries  and  regions,  and  its  legacy  on  production  systems.  In  this 

context,  a  spectrum  of  studies  in  the  field  of  regional  economics  and  economic  geography  have 

approached the analysis of the 2008 shock through the conceptual lens of resilience (Martin 2012; 

Breathnach et al. 2015; Crescenzi et al. 2016; Pontarollo and Serpieri 2020). The concept has been 

borrowed from socioecological studies and used to explain the pervasiveness and the geographically 

heterogeneous impact of the 2008 crisis. Within this framework, resilience defines “the capacity of a 

regional  or  local  economy  to  withstand  or  recover  from  market,  competitive  and  environmental 

shocks to its developmental growth path, if necessary by undergoing adaptive changes to its economic 

structures  and  its  social  and  institutional  arrangements,  to  maintain  or  restore  its  previous 

developmental  path,  or  transit  to  a  new  sustainable  path  characterised  by  a  fuller  and  more 

productive use of its physical, human and environmental resources” (Martin and Sunley 2015, p. 13). 

The  growing  attention  to  the  concept  of  regional  resilience  has  pushed  researchers  to  collect 

evidence  on  precrisis  elements  shaping  regional  responses  to  unexpected  shocks.  To  date,  the 

literature  has  highlighted  that,  along  with  national  macroeconomic  conditions,  contextspecific 

regional  factors  (such as  socioeconomic conditions,  the specialisation of  the economy,  innovation 

capacity, human capital, and the quality of the institutional environment) are key to sheltering regional 

economies in the aftermath of the crisis, contributing to overall regional resilience (Crescenzi et al. 

2016). However, while the influence of formal institutions has received attention (Oorschot, Arts and 

Halman, 2005; Ezcurra and Rios 2019), studies on regional resilience have neglected the potential 

role of informal institutions. This gap in the literature is surprising, since a wellestablished strand of 

research  on  the  economic  performance  of  regions  has  found  evidence  that  informal  institutions 

contribute  to a  large extent  to  shaping productive and market  relations and  to  the development of 

economic activities (Dei Ottati 1994; RodriguezPose and Storper 2006; RodriguezPose 2013). In 

particular, strong ethical norms, trustbased tightknitted social networks, cultures of engagement and 

participation facilitate information and knowledge circulation across the economy of a territory (Yao 

et al. 2020; Zhao and Hao 2021). According to this view, such resources accruing from civil society 

might also play a relevant role in times of economic hardship (Popenoe 1988). 

Therefore, studies have pointed out that the nexus between institutions and economic resilience 

should not only focus on formal institutions. 
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The  present  paper  aims  to  fill  this  gap  by  investigating  whether  and  to  what  extent  informal 

institutions, expressed in terms of citizens’ involvement in unpaid voluntary work and activities, 

contributed to mitigating the impact of the post2008 crisis across the European region. Furthermore, 

we  are  also  interested  in  exploring  the  interaction  between  informal  institutions  and  formal 

institutions, identified by the welfare state model in place in the relevant region, to assess the possible 

influence of such an interaction on regional resilience. 

To this aim, we follow the empirical approach by Filippetti et al. (2020) that, in line with previous 

literature, observes regional resilience across two different subperiods: i) the resistance phase, when 

the labour market is hit the hardest by the shock and employment losses occur; and ii) the response 

phase, when the labour market recovers. This approach allows us to detect eventual changes in the 

influence  of  informal  institutions  over  the  two  time  frames  studied  and  to  draw  relevant  policy 

implications. 

Overall,  our  study  contributes  to  prior  research  in  three ways.  First, we  introduce  the  role  of 

informal  institutions  in  the  literature  on  regional  resilience,  which  has  thus  far  been  overlooked. 

Second, we account for the interaction between informal institutions and the welfare state model in 

place in the relevant region and analyse their joint impact on regional resilience. Third, we observe 

the influence of informal institutions, as well as their interaction with different welfare models, over 

two different time frames, i.e., the resistance and the rebound phases, to capture potential changes in 

the impact of one stage on the other and draw relevant policy implications. 

The remainder of the paper is structured as follows: Section 2 reviews the literature on regional 

resilience and connects it with studies on informal institutions. Section 3 presents the methodology, 

while  Section  4  shows  the  empirical  results.  Section  5  discusses  the  results  and  draws  the  main 

conclusions of the paper. 

 

2. Literature Review  

 

2.1 Postshock resilience: types and determinants 

 

The term resilience is multifaceted because it has been used in several disciplines. In the domains 

of mathematics, physics and engineering, it is used synonymously with elasticity because it measures 

the “speed at which  the system returns  to  the stable point or  trajectory  following a perturbation” 

(Gallopin  2006,  p.  299).  However,  the  equilibriumrestoring  implications  yielded  by  such  a 

mechanical conception of systems  are disputed by socioecological studies  (Hollings 1973), where 

resilience accounts for system renewal and reorganisational processes (Berkes 2007), defining the 

ability  of  systems  to  absorb  change  and  adapt  to  the  effects  of  external  disturbances.  Such  an 
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evolutionarybased understanding of resilience has exerted great influence over other branches of the 

social sciences that have applied the concept using different units of analysis and at different spatial 

scales (Brown and Westaway, 2011; Cardinale 2019). 

All  the disciplines  that contributed  to  building  the scholarship around  the concept of  resilience 

share a common element of understanding, that is, the idea that resilience does not exist in isolation 

but represents an idiosyncratic property of a system intimately related to how its structure and features 

respond to the waves of disturbances experienced (Adger 2000). 

In the aftermath of the 2008 downturn, this idea has attracted considerable attention from economic 

research as well. Indeed, although the outbreak of the 2008 global recession caused a sharp decline 

in  economic  activity  worldwide,  a  spectrum  of  studies  in  regional  economics  and  economic 

geography observed uneven and heterogeneous patterns of economic recovery among countries and 

regions (Crescenzi et al., 2016). The concept of resilience has, thus, entered this field too, where it 

has  been  applied  to  explain  why  territories  behave  heterogeneously  in  the  face  of  disruptive 

recessionary shocks (Martin 2012; Capello et al. 2015; Breathnach et al. 2015; Faggian et al. 2018; 

Di Tommaso 2020). In this context, resilience has been framed as a complex and multifaced process 

of  systemic  adaptation  and  transformations  through  disruption  involving  several  stages.  Martins 

(2012)  identified  four  progressive  and  interrelated  phases:  (i)  resistance,  i.e.,  the  sensitivity  of 

regional output and employment to exogenous shocks; (ii) recovery, measuring how fast the region 

bounces back from a negative shock; (iii) reorientation, which concerns the extent to which a region 

changes  after  a  shock  by  modifying,  for  example,  its  economic  sectoral  composition;  and  (iv) 

renewal, that is, the ability of a regional economy to renew its growth path. 

The  collected  evidence on  the  spatially  heterogeneous  impact  of  the  crisis mainly draws  from 

analyses focusing on a single country, such as the UK (Rocchetta and Mina, 2017), Italy (Mazzola et 

al., 2018), Ireland (Breathnach et al., 2015) and the U.S. (Han and Goetz, 2015). Other studies adopt, 

instead, a crossregional comparative perspective at the EU level (see Crescenzi et al., 2016; Rizzi et 

al., 2018; Ezcurra and Rios, 2019). 

All these works assess economic resilience mainly by looking at the changes in the labour market 

before and after the crisis, thus primarily focusing on the regional resistance and the recovery phases. 

Indeed, labour market dynamics, in general, are more effective in capturing the depth of the structural 

change occurring within a local economy (Cardinale and Scazzieri 2018; Faggian 2018). 

Hence,  regional  resilience  has  been  assessed  foremost  in  terms  of  postcrisis  variation  in 

regional/county employment levels (Martin 2012; Fingleton et al. Martin 2012; Davies 2011; Brown 

and Greenbaum 2017; Ezcurra and Rios 2019; Crescenzi et al. 2016) or by the ratio of the employment 

drop  to  the  rebound  (Han  and  Goetz  2015).  Recently,  other  studies  have  used  the  change  in  the 
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number of hours worked before and after a shock (Filippetti et al., 2020) as another way to look at 

employment dynamics and compare crossregional reactions to the crisis in Europe. 

Studies converge around  the  fact  that, along with national macroeconomic conditions, context

specific features play a crucial role in helping territories respond to unforeseen shocks. In particular, 

major sources of regional economic resilience encompass those inherent structural endowments (both 

physical  and  intangible),  namely,  (i)  the  sectoral  composition  of  economic  activities  and  their 

diversity (Groot et al. 2011), (ii) the intensity of innovation activities and technological specialisation 

(Filippetti et al. 2020), (iii) the presence of a welleducated workforce (Crescenzi et al. 2016), and 

(iv) labour market characteristics (Luci, 2009; Bardhan, 1983). 

Additionally, Ezcurra and Rios (2019) have recently found that the way in which governments 

administer  public  services  also  contributes  to  the  adaptability  and  responsiveness  of  regional 

economies in times of crisis. These authors have drawn from a wellestablished stream of literature 

in  the  field of  new  institutional  economics,  contending  that  government  institutions matter  to  the 

growth and development of economic activities (Rodrigues Pose, 2013; Agostino et al., 2020) since 

“they promote stability and regulation by providing norm and authoritative behavioural guidelines” 

(Holmes et al., 2013, p.533). In particular, the literature acknowledges that the welfare state takes on 

the role of a protective buffer in times of economic hardships for individuals and regions to alleviate 

the negative consequences of shocks (Stuckler et al. 2009; Visser et al. 2014). 

Institutional economics studies have highlighted that research on institutional environments refers 

not only to formal institutions but also to immaterial and informal types of institutions. According to 

the literature, the latter “include a series of features of group life such as norms, traditions and social 

conventions, interpersonal contacts, relationships, and informal networks”  (RodriguezPose 2013 

p.1038) that arise spontaneously through repeated community interactions. 

However, even if in the literature there is a strong belief, supported by empirical evidence,  that 

informal institutions contribute to the economic growth and adaptiveness of regions (Hudson 1994; 

RodriguezPose  2013),  their  potential  cushioning  role  for  the  economies  of  regions  in  times  of 

economic hardships has been mostly overlooked (Reeskens and Vandecasteele 2017). 

We believe  that such a relationship is an  interesting and pivotal one to be investigated for  two 

major reasons. 

First,  the  evolutionary  concept  of  regional  resilience used  in  economic geography draws  from 

ecological studies, stressing evolutionary adaptation over equilibrium. Through  this  lens, informal 

institutions represent an intrinsic part of the way in which a socioeconomic system copes with and 

adapts to changing external circumstances. In particular, when informal institutions — namely, those 

identified  in  terms  of  interpersonal  social  trust  (Knack  and  Keefer,  1997;  Zak  and  Knack,  2001; 

Beugelsdijk et al., 2004) and cultural norms of engagement in civic life (Lim and Laurence 2015; 
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Uhyel 2018) — nourish trustbased community bonds, they contribute to shaping and enhancing the 

idiosyncratic capacity of regions to adopt and recombine new knowledge, as well as to engage  in 

innovative and creative activities (North, 1990) to seek joint solutions to problems (Morgan, 2007). 

Second,  it  is widely acknowledged  that  the nexus between government  institutions  and economic 

phenomena should not be, whenever possible, studied separately from informal institutions (North 

1990; Serageldin  and Grootaert,  1999).  Indeed,  “at the local level, formal government and other 

institutions  interact with a dense  set  of  informal networks,  associative  frameworks and  voluntary 

associations” (Serageldin  and  Grootaert,  1999,  p.  51).  Therefore,  informal  networks,  norms  and 

cultures  of  civic  engagement  should  be  considered  as  well  because  their  interaction  with  formal 

institutions  has  important  consequences  for  economic  activities  (Putnam  1993;  Serageldin  and 

Grootaert, 1999; Helmke and Levitsky, 2006; North, 1990; Pejovich, 1999; Alfano 2022). 

Thus, investigating the informal institutionsregional resilience nexus allows us to fill the current 

gaps in the literature as well as to build upon previous studies in the field of resilience that limited 

their  analysis  to  formal  institutions. This  study  aims  to  take  a  closer  look  at  the  role  of  informal 

institutions, expressed in terms of citizens’ involvement in unpaid voluntary work and activities, on 

regional  economic  resilience,  without  losing  sight  of  the  fact  that  such  informal  institutions may 

partially interact with efforts made by formal institutions, as the literature suggests. 

 

2.2 Informal institutions: a catalyst for regional resilience? 
 

Informal institutions relate to unwritten norms, cultural and moral values, traditions and religious 

beliefs regulating the relations and interactions among actors (Lewin et al., 2011; North, 1990). They 

can be defined as “the informal ways by which human beings have structured human interaction” 

(North, 1990, p. 36). They encompass societal norms, unwritten behavioural rules or ideologies that 

everyone has an interest in preserving because they represent the set of “shared mental models” that 

have been inherited from the past and “have passed the test of time” (Pejovich 1999, p. 166), even if 

they “have never been consciously designed” (Sugden, 1986, p. 54; Tonoyan et al., 2010). Because 

of this, informal institutions are considered “more primary and deepseated than formal institutions 

in orienting individual and organisations’ behaviours” (Crossland and Hambrick, 2011, p. 800), since 

they  represent  historically  rooted  conventions  and  social  traits  that  arise  spontaneously  through 

repeatedly  community  interaction  (Fukuyama  2000)  and  are  gradually  internalised  by  economic 

actors and passed from generation to generation (Lewin et al., 2011; Pejovich 1999; RodriguezPose 

and Storper 2006; PahlWostl 2009). 

Among  informal  institutions,  the  literature  has  devoted  considerable  attention  to  interpersonal 

social trust (Knack and Keefer, 1997; Zak and Knack, 2001; Beugelsdijk et al., 2004) and cultural 
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norms of engagement in civic life (Lim and Laurence 2015; Uhyel 2018) that are mutually reinforcing 

and embody the spirit of a community (Putnam, 1993, 2000; Beugelsdijk and Van Schaik, 2005). 

Such informal institutions contribute to shaping the attitude of society towards civic engagement and 

the  involvement  and  participation  of  individuals  in  voluntary  activities,  which  often  develop  in 

organisations such as voluntary associations and clubs. (Turner, 1999) 

The  attitude of  individuals  towards volunteering,  both  in  formal  organisations  and  in  informal 

helping activities, captures the altruistic values, moral beliefs about voluntary work as a duty, and 

cultural propensity towards participation in civic life (Lim and Laurence 2015; Bekkers 2011; Musick 

and Wilson 2008; Putnam 2000; Bale 1996), “because values are an important attribute of culture, 

it  seems  reasonable  to  assume  that  collective  values  are  important  for  volunteering  as  well. 

Volunteering will be more common in societies with a spirit of solidarity” (Dekker and Halman, 2003, 

p.7). In the same vein, Lim and Laurence (2015, p.338) assert that “volunteering tends to be more 

common and stable in communities where a strong cultural norm of trust and civic engagement makes 

it a natural part of community life”. For these reasons, the involvement of citizens in unpaid voluntary 

organisations  and  activities  is  rooted  in  the  altruistic  and  prosocial  values  of  a  community  and 

therefore captures the informal institutional endowment of the community itself. Therefore, unpaid 

voluntary work might be used as a proxy for  the  informal  institution endowment characterising a 

given territory. 

While  it  is  widely  acknowledged  that  institutions  affect  the  economic  performance  of  regions 

(North 1990; Dei Ottati 1994; VasquezBarquero 2002, Acemoglu and Johnson 2005), most studies 

have concentrated on formal institutions while overshadowing the role of informal institutions, which 

is  still  poorly  understood  (Gertler  2010).  However,  several  studies  have  observed  that  informal 

institutions contribute to a large extent to shaping productive and market relations and, thus, play a 

relevant role in the potential of regions to develop economic activities (Beugelsdijk and Van Schaik 

2003; Williamson 2009; RodriguezPose 2013). 

A wellknown example of the nexus between informal institutions and economic prosperity relates 

to the formation of successful industrial districts in central and northern Italy. In particular, in regions 

such as EmiliaRomagna, Tuscany or Veneto, dense communitarian bonds underpinned by trust and 

shared political, social and cultural identity have strongly contributed to the development of economic 

activities in the form of agglomerations of small and mediumsized businesses characterised by a mix 

of cooperative and competitive behaviours (Brusco and Sabel, 1981; Dei Ottati, 1994; Becattini et 

al., 2009; Becattini, 2015). Informal institutions have also played a crucial role in the transitions of 

Eastern  European  countries,  such  as  the  Czech  Republic,  Hungary,  Poland  and  Slovenia  (Raiser 

2001). Another case in point beyond the European boundaries is the wellestablished social network 

typical of China called guanxi, which can be defined as personal  relationships based on  trust and 
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reciprocity through which individuals exchange favours (Wang, 2000) and make economic activities 

thrive. 

On  a more general  level,  informal  institutions  contribute  to  achieving  economic prosperity  by 

promoting social cooperation  (Putnam, 1993), enhancing  the  financial  system (Guiso et al., 2004; 

Duarte  et  al.,  2012),  and  promoting  stable  networks  of  interfirm  relations  (Dei  Ottati  1994)  and 

international  trade  (Guiso  et  al.,  2004).  Furthermore,  the  evidence  collected  supports  that  strong 

ethical  norms,  trustbased  tightknitted  social  networks,  cultures  of  engagement  and participation 

facilitate information and knowledge circulation across the economy of a territory (Yao et al. 2020; 

Zhao  and  Hao  2021).  Conversely,  in  areas  characterised  by  a  weak  informal  institutional 

environment,  the  potential  for  knowledge  circulation  and  coordination  of  expectations  through 

frequent interpersonal and production relations is hampered, as is the generation of creative responses, 

especially in times of economic hardships (Dobler 2011). 

Finally, in regional studies, it is also important to consider both formal and informal institutions. 

Indeed, the latter can partly alleviate and compensate for the shortcomings of the former, given the 

potential underlying commonalities in their functions, although they cannot fully replace each other 

(Kafouros et al. 2021; Ugyel 2018). Specifically, while resources accruing from civil society can play 

a relevant role in buffering regional economies from the negative impact of a shock (Popenoe 1988), 

they should be considered in relation to their relevant institutional context (Grabner 2021 in Rudiger 

Wink  ed.;  Pascario  e  Pintilescu  2021),  particularly  with  welfare  state  models.  Indeed,  to  fully 

understand  the  role  of  informal  institutions  in withstanding  a  job  crisis  and  supporting  economic 

recovery, it should be acknowledged that they might interact with the support provided by the welfare 

state  (Reeskens  and  Vandecasteele  2017).  This  view  has  been  partially  confirmed  by  studies 

highlighting  that  voluntary  work  might  fill  the  gap  in  institutional  intervention  in  some  specific 

socioeconomic fields and support  the formulation of policy responses to new, emerging  threats to 

human wellbeing for which there are no established (or poor) governance institutions (Anderson and 

Chang 2020). 

In  summary,  the  literature  has  highlighted  various  reasons  supporting  the  idea  that  informal 

institutions might have an inherent capacity to influence regional resilience, although research in this 

field has neglected this dimension. 

In  particular,  we  contend  that  informal  institutions  are  a  crucial  asset  that  sustain  regional 

employment levels in ordinary times as well as in periods of economic hardship (such as the crisis 

Europe experienced in 2008–2013), thus contributing to regional resilience. 

In  the  sections  that  follow,  we  explore  the  hypothesis  that  a  positive  correlation  exists  between 

informal  institutions and  the resilience of a region, while also considering  the  interaction between 

informal institutions and the efforts made by welfare state models. 
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3. Methodology 

 

3.1 Data description 

 

This  study  primarily  investigates  the  nexus  between  informal  institutions  and  the  economic 

resilience of European regions during and in the aftermath of the 2008 Great Recession. Particular 

attention is also devoted to the potential interaction between informal institutions and welfare state 

models. 

The dataset used is a crosssection of 192 NUTS2 regions and covers all EU27 members, with the 

exception of Croatia,  Ireland, Poland, Cyprus, Malta, Denmark, Slovenia, and Sweden,  for which 

data on the variables of interest over the period considered are missing. 

 

Dependent variables 

 

In line with previous studies (Breathnach et al. 2015; Rizzi et al. 2018; Filippetti et al. 2020), we 

break down regional resilience into two periods: resistance and recovery. In particular, the resistance 

period refers to the years 2008–2010, during which regions tried to withstand the economic shock, 

whereas the recovery period refers to the years 2010–2013, during which regions started to bounce 

back from the shock (Filippetti et al. 2020; Martin 2012). 

We follow the literature and proxy resilience in terms of employment performance. Thus, the better 

a region performs in terms of employment reduction containment in the 2008–2010 period, the greater 

its resistance to the exogenous shock; in parallel, a fast increase in employment levels over 2010–

2013  indicates  a  robust  economic  recovery.  Specifically,  to  measure  crossregional  employment 

performance over both the resistance and the recovery phases, we follow Filippetti et al. (2020) and 

use the number of hours worked; hence, a region is considered resistant if its relative drop of worked 

hours with  respect  to  the  average European drop  in 2008–2010 was  substantially  low, while  it  is 

considered  rapidly  recovering  if  it was able  to  return  to  its  relative precrisis amount  (or more) of 

worked hours over the 2010–2013 recovery period. 

Drawing from Faggian et al. (2018) and Filippetti et al. (2020), we create two indices to estimate 

the resistance and recovery capacity of regions: the sensitivity index (SI) and the response index (RI), 

respectively.  

 

These indices are computed as follows: 
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SI = 

𝐸𝑟,2010

𝐸𝑟,2008
𝐸𝑛,2010

𝐸𝑛,2008

⁄  (1) 

 

RI = 

𝐸𝑟,2013

𝐸𝑟,2010
𝐸𝑛,2013

𝐸𝑛,2010

⁄  (2) 

 
In the above equations, Er indicates the number of hours worked in region r in the year of reference 

(2008, 2010, or 2013). En refers to the average number of hours worked in European Union (EU) 

countries, which allows us to understand the relative performance of each European region within the 

EU context. Higher values of SI indicate a higher resistance during the crisis period; at the same time, 

higher RI values show a higher capacity of recovery for region r. 

Figures 1 and 2 illustrate the SI and RI indices for the European regions observed, respectively. 

 

Figure 1 – Sensitivity index (SI) across observed European regions 

 

 

   
 

Source: Authors’ elaborations 

 

The  regions  that  best  withstood  the  crisis  were  concentrated  in  continental  Europe,  the  Nordic 

countries  and  a  few Romanian  regions  (Figure 1).  The  regions  that  performed better  in  terms of 
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recovery belong to continental Europe and to the Baltic area (Figure 2). Conversely, regions located 

in southern Europe performed relatively worse in both periods (Figures 1 and 2). 

 

Figure 2 – Response index (RI) across observed European regions 

   
Source: Authors’ elaborations 

 

Figure 3 shows the extent to which each region managed to improve labour market performance in 

the recovery phase compared to the resistance phase. Overall, regions located in continental Europe 

and in the Nordic area, along with several areas of Eastern Europe, managed to raise employment 

levels in  the recovery phase more than  in the resistance phase. Conversely, in the recovery phase, 

regions located in southern Europe display a labour market performance that is weaker compared to 

the  early  stage  of  the  crisis,  with  very  few  exceptions,  i.e.,  EmiliaRomagna  in  Italy  and  the 

Comunidad Valenciana in Spain, which stand out as important manufacturing centres. 
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Figure 3 – Difference between RI and SI index 

 

 
 

Source: Authors’ elaborations 

 

 

Main explanatory variables 

 

In line with previous studies, we have used data from the European Values Study (EVS, 2008) to 

measure informal institutions (Kaase et al. 2014; Fazio e Lavecchia 2013; Oorschot, Arts and Halman, 

2005). The EVS is a largescale, crossnational survey of attitudes, opinions and values using adult 

population samples that are representative both at the national and regional levels (37). Specifically, 

we created an indicator that accounts for citizens’ involvement in unpaid voluntary work and activities 

and for the existence of a culture of civic engagement (Lim and Laurence 2015) within a given region. 

This  indicator  (Volunteering) measures  the share of  the population voluntarily engaged  in unpaid 

work activities (38). In particular, the indicator is calculated as the proportion of the population of a 

 
37 Only Denmark is not representative at the regional level, but the country is not included in this study. 
38 In line with the definition of volunteer work by Tilly and Tilly (1994): “unpaid work provided to parties to whom the 
worker owes no contractual, familial, or friendship obligations” (p. 291). 
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region engaged in at least one voluntary activity (39). The indicator ranges between zero (no people 

doing unpaid voluntary work) and one (the entire population in the representative sample is engaged 

in at least one unpaid voluntary activity): the closer this indicator is to one, the greater the involvement 

of the regional population in voluntary activities. For example, a value of 0.6 indicates that 60% of 

the regional population participates in at least one of the listed unpaid voluntary activities. 

We acknowledge that unpaid voluntary work might have a certain degree of formality, often being 

carried  out  as  an  organised  service  with  rules  given  to  participants  by  voluntary  associations. 

However,  the degree of  internal  organisation  that  a  voluntary  service/association  adopts  does not 

directly imply that it should be considered a formal institution, as the literature suggests. Indeed, “the 

abilities and effectiveness of the institutions at the macro and microlevels (and in the formal and 

informal spheres) influence outcomes. Institutions need values, but they also need organisational and 

management capacity and communication and technical skills in order to act effectively upon these 

values” (Serageldin and Grootaert 1999, p.51). This means that both formal and informal institutions 

require  a  certain  degree  of  organisation  to  effectively  deploy  their  effects.  Hence,  even  when 

voluntary  work  is  organised,  the  involvement  of  individuals  in  unpaid  voluntary  work  remains 

spontaneous and, thus, reflects the extent to which a culture of participation in civic life is present in 

a community. In other words, although we cannot exclude the fact that our indicator captures a small 

degree of formality, it is an appropriate approximation of informal institutions. Indeed, the data on 

which the indicator is based do not refer to voluntary associations but to the individual propensity to 

participate in voluntary organisations and activities. In particular, they refer to a question in the ESV 

survey (see footnote 3) addressing the actual involvement of the surveyed population in voluntary 

work,  not  their  memberships  in  voluntary organisations, which does not  necessarily  entail  actual 

participation in voluntary activities. 

Figure 4 shows the distribution of citizens  involved in voluntary activities across the European 

regions observed. Unpaid voluntary work  seems  to be  clustered within  countries  and  localised  in 

some specific  regions, primarily belonging  to Belgium,  the Netherlands, Finland,  Italy, Germany, 

Austria and the Czech Republic. 

 

 
39 The survey asked the respondents “which, if any, of the following list of voluntary organizations and activities are you 
currently doing unpaid voluntary work for?”. Such a question primarily addresses in general terms the involvement of 

individuals in unpaid voluntary works across different activities and organizations. The list of voluntary activities and 
organizations included: a) Social welfare services for elderly, handicapped or deprived people; b) Religious or church 
organizations; c) Education, arts, music or cultural activities; d) Trade unions; e) Political parties or groups;  f) Local 
community action on issues like poverty, employment, housing, racial equality; g) Third world development or human 
rights; h) Conservation, the environment, ecology, animal rights; i) Professional associations; j) Youth work (e.g., scouts, 
guides, youth clubs etc.); k) Sports or recreation; l) Women’s groups; m) Peace movements; n) Voluntary organizations 

concerned with health; o) Other groups; and p) None. 
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Figure 4 – Unpaid voluntary work across the European regions observed (year=2008) 

 

   
Source: Authors’ elaborations 

 

 

Regarding formal institutions, we identify them using welfare state models. 

Over  the  past  decades,  social  studies  and  welfare  scholars  (EspingAndersen,  1990  and  1999; 

Leibfried,  1993;  Ferrera,  1996;  Aidukaite,  2006)  have  converged  around  the  idea  that  there  are 

different models of the welfare state in Europe. These models have been identified mainly according 

to, on the one hand, the degree to which basic resources and services needed to sustain people's lives 

are detached from the market mechanism (decommodification) and, on the other hand, to the degree 

to  which  social  security  is  assigned  to  the  family  system  rather  than  to  the  public  sector 

(familiarisation).  Moreover,  welfare  states  across  Europe  have  also  been  grouped  according  to 

common historicalinstitutional and geographical features. The result is a fivecategory taxonomy, 

which has been used as a reference framework in this work. 

The first is the Continental model, which is rooted in the corporatist and conservative arrangements 

deriving from the socalled “Bismarckian legacy”, i.e., a welfare mix shaped by the influence of the 

Catholic Church and by a corporatist approach to State regulation (Leichsenring, 2001). Such a model 

is based on medium levels of decommodification and  low  levels of  familiarisation. Germany best 

represents this group, which also encompasses France, Belgium Luxembourg, Austria and Hungary. 
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The latter is included due to the historical ties still existing with the Bismarckian insurance scheme 

adopted  under  the  AustroHungarian  Empire  and  to  some  other  common  traits  shared  with  the 

Continental model (Orosz, 2018; Hajighasemi, 2019; Cavallo and Silvestri, 2022). 

The second is  the Mediterranean model,  typical of southern European countries, encompassing 

Spain,  Portugal,  Italy  and  Greece  (Leibfried,  1993;  Rhodes  1996).  The  Mediterranean  model  is 

historically rooted in the dictatorships that started over the XX century and shaped welfare provisions 

across these countries. This model is characterised by a highly fragmented and corporatist income 

maintenance  system,  the  formation—in  some  cases—of  elaborated  forms  of  clientelism  for  the 

selective distribution of cash subsidies (Ferrera 1996), and the strong reliance on the Church, local 

charity organisations, voluntary activities and family ties as social safety nets (Hajighasemi, 2019; 

Bambra and Eikemo, 2009). 

The  third  is  the  Socialdemocratic  model.  It  is  characterised  by  full  decommodification  and 

defamiliarisation, which results in a comparatively generous social expenditure by the government 

and  a  commitment  towards  full  employment  and  income  protection.  This  model  encompasses 

Sweden,  Finland,  Norway,  Iceland,  Denmark  and,  to  some  extent,  the  Netherlands  (Bekker  and 

Mailand,  2019).  The  latter  case  is  usually  represented  as  a  hybrid  welfare  system  between  the 

Continental  and  the  Socialdemocratic groups. However, “scholars  are  of  the  opinion  that, 

institutionally, the Dutch welfare system comes closer to the socialdemocratic type because its social 

security system contains not only Bismarckiantype social insurance for workers but also universal 

people’s insurances that cover all citizens, and because its insurance and assistance benefits are 

comprehensive and relatively generous” (Oorschot 2006, p. 58; see also Goodin and Smitsman 2000; 

Visser and Hamerijck 1997). 

The  fourth  is  the  AngloSaxon  model  (not  relevant  for  the  present  study).  This  model  is 

characterised by a liberal approach  to  the welfare state that minimises the decommodification and 

defamiliarisation levels. Typical of this approach are the United Kingdom, Ireland and Malta (Esping

Andersen 1990; Bambra and Eikemo, 2009). 

The fifth is the Transition countries model, encompassing most postsocialist EU countries. This 

group came about after the breakup of the Soviet Union. The transition period was characterised by 

substantial privatisation and liberalisation of the economic system, which challenged the design of 

the socialist welfare and insurance system. Currently, welfare states in these countries, i.e., the three 

Baltic  Republics,  Poland,  the  Czech  Republic  and  Slovakia,  Slovenia  and  Croatia,  Romania  and 

Bulgaria, are experiencing a demise of the universalism of  the communist welfare state and a shift 

towards policies associated more with the AngloSaxon regime, notably the marketisation of public 

provisions and decentralisation (Bambra and Eikemo; 2009). However, until the transition process is 
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not concluded and the landing is defined, it is advisable to group these countries together within the 

cluster of Transition welfare states (Adukaite, J. 2009; Hajgasemi, 2019). 

 

The following table summarises the five proposed models with respect to EU countries inside and 

outside the coverage of our study. 

 
Table 1 – Classification of EU Countries by Welfare model 
 

Welfare Model  EU countries 
considered in the study 

EU countries not considered 
in the study 

Continental 
Austria, Belgium, Germany, France, 

Luxembourg, Hungary 
 

Transition countries 
Bulgaria, Czech Republic, Estonia, 

Lithuania, Latvia, Romania, Slovakia 
Croatia, Poland, Slovenia 

Mediterranean  Greece, Italy, Portugal, Spain   

Socialdemocratic  Finland, Netherlands  Denmark, Sweden 

AngloSaxon    Ireland, Malta 
Source: Authors’ elaboration 

 
 
Clearly, all of the NUTS 2 regions belonging to a given country are assumed to display the same 

welfare model. We thus include in the econometric specification a categorical variable ranging from 

1 to 4, where the value 1 is associated with regions belonging to countries displaying a Continental 

welfare model; 2 to the welfare state in transition countries (and therefore in the relevant regions); 3 

to the Mediterranean welfare model and thus is associated with Italian, Spanish, Portuguese and Greek 

regions; and 4 to the regions belonging to the countries adopting a Socialdemocratic model. 

Table 2 summarises this information by welfare state models, showing that, on average, regions with 

the Continental and Socialdemocratic welfare models are  those whose  labour markets performed 

better in the recovery phase than in the resistance phase. The opposite holds for regions in transition 

and southern countries. However, it is worth noting that the labour market performance of regions in 

transition countries is slightly below zero. This means that their performance is more similar to that 

of  Socialdemocratic  and  Continental  welfare  states  than  to  the  southern  welfare  model,  which 

appears to lag behind the other three groups. 
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Table 2 – Difference between RI index and SI index – Average values by welfare models 
 
 Welfare model  RI  SI  N° obs 

Continental  0.0076  89 

Transition countries  0.0022  30 

Mediterranean  0.0453  56 

Socialdemocratic  0.0014  17 
Source: Authors’ elaborations 
 
 

Control variables 

 

Other  variables  are  included  as  controls  (X)  at  the  regional  level,  accounting  for  the  main 

socioeconomic features of regions, as well as for their tangible and intangible endowments (Table 3). 

In particular, population density controls for the demographic composition of the regions, whereas 

regional gross domestic product is a proxy for the size of  the regional economy. The share of the 

population working in the industry sector controls for the regional weight of the secondary sector, 

while the share of the population with tertiary education accounts for the quality of human capital 

endowment.  Furthermore,  the  number  of  patent  applications  per  million  inhabitants  accounts  for 

regional  attitudes  towards  research  and  its  innovation  capacity, which,  along with human  capital, 

represent crucial assets for its economic prosperity. 

 
Table 3 – Explanatory and control variables 

Main explanatory 

variables 
Description  Year  Source 

Volunteering 
Share of population involved in at least 

one unpaid voluntary activity 
2008 

European Value 

Survey 

Welfare model 

Categorical variables ranging from 1 to 

4, where 1 represents the Continental 

model, 2 the welfare model in transition 

countries, 3 the Mediterranean model 

and 4 the Socialdemocratic welfare 

model. 

/ 
Literature (various 

sources) 

Other control 

variables 
Description  Year  Source 

Population density 
Logarithm of regional population 

density 
2008 and 2010  Eurostat 
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Size of the 

economy 

Logarithm of the regional gross 

domestic product (Million purchasing 

power standards) 

2008 and 2010  Eurostat 

Human capital 
Share of population 25–64 years with 

tertiary education (level5 58) 
2008 and 2010  Eurostat 

Innovation capacity 
Patent applications to the EPO (per 

capita) 
2008 and 2010  Eurostat 

Share of workers in 

manufacturing 

Share of people employed in 

manufacturing sector 
2008 and 2010  Eurostat 

Source: Authors’ elaboration 

* Data available at: https://www.gu.se/en/qualitygovernment/qogdata/datadownloads/europeanqualityofgovernmentindex 
 
 
 
3.2 Model estimation and econometric strategy 
 

When  considering  which  econometric  specification  allows  us  to  appropriately  investigate  the 

relationship between resilience and informal institutions, it is important to note that the ability of a 

region  to  both  resist  the  negative  consequences  of  a  crisis  and  to  recover  from  it  might  not  be 

randomly distributed. Indeed, Figures 1, 2 and 3 suggest the presence of spatial clusters of regions 

with similar levels of resilience during the crisis, whereas only in a few cases do regions stand out 

among neighbouring areas, showing a markedly different performance. Furthermore, the literature 

has shown the existence of a strong link between a given region’s resilience and the average resilience 

of neighbouring regions (Ezcurra and Rios 2018; Filippetti et al. 2020; Pontarollo and Serpieri 2020). 

To confirm such a spatial pattern, both in the aftermath of the shock and in the recovery phase, we 

perform a Moran’s I test of spatial dependence. Moran’s I statistics test for the existence of global 

spatial autocorrelation in the distribution of regional resilience (Moran, 1950). The results for both SI 

and RI (I statistic is 0.30 with pvalue =0.00 and 0.47 with pvalue=0.00, respectively, see Tables 7 

and 8  in Appendix A)  lead  to  the  rejection of  the  null  hypothesis  of  spatial  randomisation  in  the 

distribution of regional resilience, pointing to the presence of a general tendency to cluster within the 

study area. 

We  also  perform  a  Hot  Spot  Analysis  for  detecting  local  spatial  autocorrelation.  Specifically, 

the Hot Spot Analysis tool calculates the GetisOrd Gi* statistic for each feature in a dataset (Getis 

and Ord, 1992; Ord and Getis, 1995). 

The Gi* statistic return for each feature in the dataset is a z scorezscore and the relevant pvalue. 

For  statistically  significant  positive  zscores,  the  larger  the  zscore  is,  the  more  intense  the  local 

clustering of high values (hot spot). For statistically significant negative zscores, the smaller the z

score is, the more intense the local clustering of low values (cold spot). In other words, the resulting 

https://www.gu.se/en/quality-government/qog-data/data-downloads/european-quality-of-government-index
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zscores and pvalues identify statistically significant spatial clusters of high values (hot spots) and 

low values (cold spots) (see Tables 9 and 10 in Appendix A). When calculating the Gi* statistic, we 

have followed the literature according to which knowledge spillovers, due to their tacit nature, operate 

in a range of approximately 300 km (Bottazzi and Peri 2003; Filippetti et al. 2020). 

 

Figure 5 – The Hot Spot Map based on the GetisOrd GI* statistics by SI (left map) and RI 

(right map) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
Source: Authors’ elaborations. 

Regions are grouped into local clusters. Cold spots (blue and light blue regions) identify statistically significant spatial clusters of low 

values for SI and RI, whereas hot spots (orange and red regions) identify statistically significant spatial clusters of high values for SI 

and RI. For white regions, zscores are not statistically significant. 

 

 

Figure 5 shows that in the aftermath of the crisis (SI), some statistically significant “cold” spatial 

clusters were  concentrated  in Spain, Greece,  the Baltic  regions, Bulgaria, Romania  and Hungary, 

whereas  a wider  hot  cluster was  located  in  continental  Europe.  For  the RI, we observe hot  local 

clusters in continental Europe, Finland and the Baltic regions, whereas statistically significant cold 

clusters  are  located  in Spain, Eastern Europe  and,  to  a  lesser  extent,  Italy.  This  suggests  that  the 

resilience performance of a region is affected by that of neighbouring regions. 

Given the global and local spatial correlation of both SI and RI, we resort to a spatial autoregressive 

model (SAR). The SAR model is a fairly general spatial specification accounting for the spatial lag 
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of the dependent variable. Indeed, the results of the global and local spatial autocorrelation tests have 

shown that the possible presence of spatial spillovers between neighbouring regions related to their 

resilience  capacity  is  a  spatial  process. Thus,  this  suggests  considering  an SAR model where  the 

outcomes of a region are affected by the outcomes of the nearby regions. 

Equations 3 and 4 show the model specification. 

 

 
SIi = α + ρWy + β*volunteeringi + γ*WelfareModeli + δ*Volunteeringi*WelfareModeli + ∆*Xi + ui  (3) 

 
and 

 

 

RIi = α + ρWy + β*volunteeringi + γ*WelfareModeli + δ*Volunteeringi*WelfareModeli + ∆*Xi + ui  (4) 

 
where 

 

 

 ρWy = the spatial lags of the dependent variable   

 
 
Resilience is our dependent variable. As stated above, we decompose resilience in SI and RI; thus, 

both indices are considered dependent variables in two different crosssection SAR spatial models. 

Volunteering, which already proxies the presence and intensity of informal institutions across regions, 

is our main explanatory variable, along with the categorical variable WelfareModel and the interaction 

term Volunteeringi* WelfareModeli. The latter allows the effects of unpaid voluntary work on regional 

resilience to differ by the relevant welfare model. X is the vector of exogenous variables included as 

controls. ρ is the coefficient of the spatially lagged dependent variable, while W is an n x n contiguity 

spatial weights matrix specified as a row normalised binary contiguity matrix, with elements wij=1 if 

two spatial neighbourhoods share a common border and 0 otherwise. 

Following Filippetti et al. (2020), in the SI specification, the explanatory variables refer to 2008 

(the  initial  year  of  the  resistance  period  on  which  the  SI  index  is  calculated),  whereas  in  the  RI 

specification, the explanatory variables refer to 2010 (the initial year of the recovery period on which 

the  RI  index  is  calculated).  Therefore,  regressors  in  Equation  (3)  use  2008  data,  while  those  in 

Equation (4) use 2010 data. The only exception concerns Volunteering, which is measured in 2008 

for both estimations since the data collected by the EVS survey are available only for a limited number 

of years. However, given that the time distance between SI and RI only covers two years, it seems 

reasonable to assume that in such a short period of time, the informal institutional endowments of 

regions,  including our main explanatory variable, are stable, and potential changes would only be 

marginal even when facing an unforeseen shock, as the literature suggests (Cortinovis et al. 2017; 
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Sarracino and Mikucka, 2015; Lim and Laurence 2015). Finally, descriptive statistics are reported in 

Table 4, while the correlation between regressors is shown in Table A5 in Appendix A. 

 

Table 4 – Descriptive statistics 

Variable  Obs  Mean  Std. Dev.  Min  Max 

Population density 2008  190  4.98  1.08  1.85  8.80 

Population density 2010  190  4.98  1.08  1.85  8.85 

Size of the economy 2008  192  10.34  1.02  6.99  13.30 

Size of the economy 2010  192  10.31  1.03  7.05  13.32 

Human capital 2008  188  3.04  0.37  1.91  3.85 

Human capital 2010  188  3.10  0.36  2.19  3.90 

Innovation capacity 2008  186  110.04  132.58  0  626.10 

Innovation capacity 2010  185  110.29  136.63  0  721.29 

Share of workers in 

manufacturing 2008 

192  25.60  7.58  8.26  46.4 

Share of workers in 

manufacturing 2010 

192  23.91  7.25  7.83  43.38 

Volunteering  182  0.31  0.24  0  0.96 
Source: Authors’ elaboration 

 

 

4. Empirical results 

 

Table 5 presents  the main  results of our empirical  analysis, estimated  through a generalised 

spatial twostage  least square (GS2SLS) estimator. For each of  the two  indices SI and RI, we run 

three specifications: Columns (1) and (4) focus on the association between the dependent variables 

and Volunteering, while Columns (2) and (5) include both Volunteering and the categorical variable 

controlling for welfare models. Columns (3) and (6) include the interaction term between the two. 
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Table 5 – Main empirical findings 
 

  SI  SI  SI  RI  RI  RI 
  (1)  (2)  (3)  (4)  (5)  (6) 
             
Volunteering  0.020**  0.0360***  0.0131  0.0362***  0.0698***  0.1219*** 

  (0.0085)  (0.0125)  (0.0186)  (0.0105)  (0.0167)  (0.0199) 

Population density  0.0064**  0.0048  0.0063  0.0088**  0.0037  0.0026 

  (0.0027)  (0.0036)  (0.0039)  (0.0036)  (0.0029)  (0.0030) 

Size of the economy  0.0017  0.0038  0.0039  0.0063  0.0004**  0.0021 

  (0.0035)  (0.0037)  (0.0038)  (0.0040)  (0.0029)  (0.0029) 

Human capital  0.0208**  0.0209*  0.0284**  0.0412***  0.0350***  0.0482*** 

  (0.0098)  (0.0117)  (0.0130)  (0.0142)  (0.0132)  (0.0138) 

Innovation capacity  0.0001***  0.0001*  0.0001  0.0002***  0.0001***  0.0001*** 

  (0.00002)  (0.00002)  (0.00001)  (0.00001)  (0.00003)  (0.00003) 

Share of workers in  
Manufacturing 

0.0016***  0.0016***  0.0018***  0.0014**  0.0010**  0.0010** 

  (0.000)  (0.0005)  (0.0005)  (0.0006)  (0.0004)  (0.0004) 

Continental welfare    0.0327***  0.0147    0.0861***  0.1185*** 

    (0.0060)  (0.0108)    (0.0064)  (0.0113) 

Transition countries welfare    0.0195  0.0091    0.0596***  0.0723*** 

    (0.0156)  (0.0177)    (0.0126)  (0.0161) 

Socialdemocratic welfare    0.0071  0.0598 ***    0.0293**  0.0630*** 

    (0.0120)  (0.0181)    (0.0121)  (0.0160) 

Mediterranean welfare    omitted  omitted    omitted  omitted 

     

Continental welfare x  
volunteering 

    0.0645** 
(0.0304) 

    0.1225*** 
(0.0331) 

             

Transition countries welfare x 
volunteering 

    0.0380 
(0.0415) 

    0.0403 
(0.0399) 

             

Socialdemocratic welfare x 
volunteering 

    0.0498** 
(0.0228) 

    0.0820*** 
(0.0192) 

             

Mediterranean welfare x  
volunteering 

   
omitted      omitted 

             

Spatial lagdependent variables  0.0382**  0.0231*  0.0292**  0.0027  0.0469**  0.0507** 

  (0.0124)  (0.0130)  (0.0135)  (0.0204)  (0.0196)  (0.0196) 

Constant  1.0030***  0.9857 ***  1.0065 ***  0.8179***  0.7978 ***  0.7784 *** 

  (0.0472)  (0.0479)  (0.0483)  (0.0671)  (0.0521)  (0.0516) 

N  178  178  178  177  177  177 

Rsquared  0.291  0.380  0.401  0.378  0.682  0.709 

 
*p < 0.10, **p < 0.05, ***p < 0.01; standard errors in parentheses.    
Source: Authors’ elaboration 
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The estimated coefficients of the spatial lag of the dependent variables SI and RI are statistically 

significant, indicating the existence of a spatial dependence in regional resilience. In other words, the 

capacity for a given region to withstand the crisis and recover from it is affected by the capacity of 

its neighbouring regions. This result confirms the need to account for spatial models when studying 

regional resilience across EU regions. 

Turning  to  the  main  focus  of  the  paper,  Columns  (1)  and  (4)  show  that  the  coefficient  of 

Volunteering is positive and statistically significant for both SI and RI. 

This means that  the existence of informal  institutions in a region is associated, on average and 

ceteris paribus, with greater regional resilience, both in the resistance (SI) and in the recovery phase 

(RI). This is consistent with most of the arguments in the literature review in Section 2, specifically 

the fact that immaterial resources accruing from civil society might play a relevant role in times of 

economic hardships to cushion regional economies  from the negative impact of a shock (Popenoe 

1988). 

Moreover, the coefficients of Volunteering suggest  that  the endowment of informal institutions 

represents a pivotal asset supporting regions withstanding the crisis, but it is even more crucial for 

the labour market recovery in the aftermath of economic downturns. 

In Columns (2) and (5), we control for the typology of the welfare state model. Additionally, in 

these cases, Volunteering is positive and statistically significant. Additionally, we observe that when 

we control for the welfare state institutions in place in a given region, the estimate of Volunteering is 

positive and its effect increases both for SI and RI, confirming the important role played by informal 

institutions, on average and ceteris paribus, for the resilience of regions. In particular, as a baseline 

category, we have used the Mediterranean welfare state, where a crucial role for social security is 

attributed to family and informal social ties, which act as a lastresort protection network. Our results 

show that, especially in the recovery phase (RI), the regions located in a country displaying either a 

Continental, a Transition or a Socialdemocratic type of welfare experience a labour market recovery 

that  is  higher  than  that  experienced  by  regions  characterised  by  Mediterranean  welfare  regimes. 

Moreover,  we  find  that  the  Continental  welfare  state  is  the  one  that  supports  the  most  regional 

resilience, both in the SI and RI phases. 

These results are in line with recent studies that have shown that the effects of the 2008 crisis have 

been  cushioned  differently  across  European  states,  depending  on  the  welfare  regime  in  place 

(Ólafsson  and  Kolbeinn  2019;  Ronchi  2018;  Dumitrache  and  Tache  2013;  Hemerijck  2012).  In 

particular,  the  consequences  of  the  crisis  have  been  especially  hard  for  Mediterranean  countries, 

whereas  overall  Continental  countries  managed  quite  well  to  counteract  the  negative  welfare 

consequences  during  the  Great  Recession  (Ólafsson  and  Kolbeinn  2019;  Ronchi  2018;  Moreno

Fuentes and MaríKlose 2016). 
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Finally, in Columns (3) and (6), we add the interaction term between Volunteering and welfare 

state regimes. We are interested in observing how the impact of unpaid voluntary work on regional 

resilience might  differ  depending on  the  conditioning of  the welfare  state  models  in  place  in  the 

regions. Overall, our results show that the effect of an increase in unpaid voluntary work differs across 

regions depending upon the welfare model in place in that region. 

In particular, for SI, we observe that Volunteering  is no longer statistically significant (40). This 

could be due to the fact that informal institutions in regions with a Mediterranean welfare state are 

not strong enough  to mitigate  the negative consequences of  the crisis on  the  labour market  in  the 

immediate aftermath of the crisis (SI). 

Looking at the other interaction estimates in SI, we see that the values in regions characterised by 

Continental and Socialdemocratic welfare states are statistically significant and overall positive. In 

particular, the estimate value for Volunteering in the Continental welfare state is 0.0645, whereas the 

actual  estimate  for  Volunteering  in  the  Socialdemocratic  welfare  state  is  0,01(41).  Indeed,  the 

negative sign of the variable SocialDemocratic Welfare x Volunteering should not be interpreted as a 

negative effect of social democratic welfare on resilience compared to the baseline category, i.e., the 

Mediterranean model. Rather, it points to a “crowdingout effect” (Reeskens and Vandecasteele 

2017)  that  social  democratic  welfare  exerts  on  the  impact  of  voluntary  work.  In  other  words, 

“generous welfare provisions erode the supportive role of immaterial resources” (Reeskens  and 

Vandecasteele  2017,  p.  46.  See  also  Fukuyama  2001;  Reeskens  and  Oorschot  2014).  This  might 

explain why in SI, the overall effect of unpaid voluntary work in a social democratic region is small 

(given that it is eroded by a strong welfare state) but still positive and nonnegligible compared to the 

effect of unpaid voluntary work in the Mediterranean welfare state, which is not significant. 

No effect is registered for voluntary work in regions belonging to the Transition welfare model. 

This result might be the consequence of what has been stated in the literature review, that transition 

countries do not yet have a common and clear welfare state model but are instead in a transformative 

phase, which seems to be converging towards the AngloSaxon model, in which the role of public 

provisions and support is minimal. 

In the recovery phase, we observe that Volunteering is positive and statistically significant at the 

1%  level  and  that  the  effect  is  the  highest  across  all  six  specifications.  This  suggests  that  while 

informal institutions in Mediterranean welfare regimes do not support regions withstanding a crisis, 

 
40 It is important to note that the coefficient of Volunteering in Columns 3 and 6 is not, as in the other columns, the average 
effect of voluntary work on resilience, but it instead refers to the effect of unpaid voluntary work conditioning on the 
Mediterranean welfare model. 
41 The coefficient value for the variable SocialDemocraticWelfare xVolunteering is calculated by adding up 0.0598 (the 
coefficient  of  the  variable  Social  Democratic  Welfare)  and  0.0498  (the  coefficient  of  the  variable 
SocialDemocraticWelfare x Volunteering). Hence, 0.0598 + (0.0498) = 0,01. 
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they seem to play a meaningful role in the recovery stage, suggesting a strong impact of informal 

institutions on regional resilience and no crowdingout effect exerted by a relatively weaker welfare 

regime. 

Looking at the other interaction terms in RI, we see that the estimates in regions characterised by 

Continental  and  Socialdemocratic  welfare  states  are  statistically  significant  at  the  1%  level  and 

overall positive. In particular, the overall estimated value for voluntary work in Continental welfare 

states is 0,1179 (42), whereas for Socialdemocratic welfare state, it is 0,1029 (43). It is interesting to 

note  that  in RI,  the  interaction  terms related  to Continental and Socialdemocratic welfare have  a 

negative sign. Again, this suggests that informal institutions might partially compete with the support 

provided by generous welfare  state  regimes,  as  in  the  case of  Continental  and Socialdemocratic 

regimes. In other words, also in the recovery stage, the effect of Volunteering on resilience is partially 

mitigated  by  the  provisions  of  strong  welfare  states.  Again,  no  specific  effect  is  registered  for 

Volunteering in regions of transition countries. 

Our  results  are  robust  to  the  use  of  an  alternative  estimation  strategy  and  spatial  model  (see 

Appendix B). 

With respect to  the control variables included  in our model, a few comments are worth noting. 

Table  5  shows  that  the  employment  share  in  manufacturing  is  negatively  associated  with  the 

resistance of  a  region, while  it  is  significant  for  its  recovery. This points  to  the  fact  that a  region 

characterised by a larger manufacturing sector suffers more from labour market contractions in terms 

of  lost hours worked  in  the  early phase of an economic downturn but not  in  its aftermath, where 

manufacturing becomes a crucial asset for labour market recovery and job creation. This finding is in 

line with prior studies, which suggest that firms in the manufacturing sector made up of traditional 

and  lowervalue  added  activities  have  less  capacity  to  resist  the  crisis  and make  relatively  lower 

contributions to the resilience of the region (Filippetti et al. 2020; Sarra et al. 2019). In fact, a large 

number of these firms do not survive the crisis in the mediumlong run (and thus exit the market) or 

suffer from a high contraction of hours worked in the early phase. 

Conversely, the innovation capacity of regions seems to be an important endowment that explains 

labour  market  resilience.  This  result  confirms  previous  findings  on  the  determinants  of  regional 

resilience (Filippetti et al. 2020; Crescenzi et al. 2016), according to which an innovative regional 

environment is conducive to a higher level of economic resilience. 

 
42 The coefficient value for the variable Continental xVolunteering is calculated by adding up 0.1219 (the coefficient of 
the variable Volunteering), 0.1185 (the coefficient of the variable ContinentalWelfare) and 0.1225 (the coefficient of the 
variable ContinentalWelfare x Volunteering). 
43 The coefficient value for the variable SocialDemocraticWelfare x Volunteering is calculated by adding up 0.1219 (the 
coefficient of the variable Volunteering), 0.0630 (the coefficient of the variable SocialDemocraticWelfare) and 0.0820 
(the coefficient of the variable SocialDemocraticWelfare x Volunteering). 
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Finally, concerning  the effect of  the educational attainment of human  capital on  resilience, we 

observe that across the SI regressions, all coefficients are negative and statistically significant at a 

minimum at the 5% level, while in the RI regressions, they are all positive and significant at the 1% 

level. This might be because a better qualification of workers usually corresponds  to higher wages 

and,  therefore,  to higher  labour  costs. Given  that  the  first  reaction of  firms after  the crisis was  to 

reduce labour costs by adjusting quantities (Fabiani et al. 2015), it is reasonable to assume that such 

a reaction is more intense in regions characterised by a more educated and therefore, more expensive, 

workforce. However, the abundance of a qualified workforce in the region facilitates organisational 

innovation and the identification of creative solutions to the external shock, thus increasing regional 

recovery capacity (Crescenzi et al. 2016). 

 
 
5. Discussion and Conclusions 
 

The paper explores the relationship between informal institutions and resilience across EU regions 

following the 2008 Great Recession. Specifically, by building upon early research by Filippetti et al. 

(2020), we observe the impact that the quality of institutions and voluntary work exert on regional 

resilience over two different periods of the crisis: the resistance phase and the recovery phase. 

Overall,  our  results  show  that  informal  institutions  are  a  crucial  asset  for  regional  resilience, 

supporting  regions  in  preserving  employment  both  during  and  in  the  aftermath  of  economic 

downturns. Moreover, the effect of informal institutional action gains strength as recovery proceeds 

because it is higher for RI than for SI. 

Nevertheless, we observe some differences in the effects of informal institutions on the resilience 

capacity  of  regions  when  we  control  for  the  welfare  state  model  in  place.  While  an  increase  in 

voluntary activities in regions characterised by the Continental and Socialdemocratic welfare models 

yields  an  increase  both  in  the  SI  and  RI  index,  an  increase  in  voluntary  activities  in  regions 

characterised by Mediterranean welfare displays its effect only in the recovery phase. The latter case 

is characterised by highly fragmented welfare provisions and limited coverage; therefore, to combat 

poverty  and  labour  market  exclusions,  such  a  model  relies  the  most  on  informal  networks  and 

solidarity  rather  than on universal  safety nets  provided by  the  institutions  (Rhodes 1996).  In  this 

framework, in the early stages of the crisis, informal institutions act in emergency circumstances and 

have limited ability to selforganise and coordinate their actions to immediately withstand the crisis. 

However, as time passes, informal institutions might be better able to align their actions to emerging 

difficulties and to increase  the strength of  their effects, becoming significant and more effectively 

supporting the recovery. 



Paper 4_ Informal institutions and economic resilience  

154 

Overall, the effect of voluntary work is always positive for strong welfare states, but its effect is 

mitigated  by  the  presence  of  public  provisions.  Additionally,  in  regions  with  a  relatively  weaker 

institutional  context  (such  as  the Mediterranean model),  informal  institutions  retain  their  positive 

effect. However, in this context, informal institutions appear to take more time to deploy their effects, 

but their positive impact on regional labour market recovery (RI) is even stronger than in other welfare 

regimes, probably due to the poor public support that characterises this welfare system model. 

In terms of policy implications, our study shows that informal institutions and resources accrued 

from civil society are relevant for the resilience of regions, regardless of the typology of the welfare 

system in place. However, our analysis shows  that  formal and  informal  institutions should not be 

treated as separate worlds, given  the positive interaction between them during economic hardship. 

This should be  considered,  and possibly exploited,  to magnify  the overall  resilience effect on  the 

social and economic welfare of regions. For instance, by improving the capacity of public authorities 

to steer the voluntary actions of communities towards the socioeconomic areas more affected by the 

crisis and the more vulnerable groups, it might be possible to activate a more rapid and coordinated 

response to the crisis and, possibly, even a more efficient use of public resources. 

Moreover, we believe that if it is true that the variety of institutional endowments of EU regions 

is a signal of the existence of regional disparities, such a mix might be targeted to favour convergence. 

In particular,  it  might  be  strategic  to  continue  favouring  collaboration practices  and  secondments 

programmes involving governments located in both advanced and more laggard regions to enhance 

the spread of institutional best practices and to speed up the process of institutional upgrading across 

backwards regions. These initiatives would be in line with previous actions implemented by the EU 

(such as the “Twinning program” benefitting candidate countries) and might boost already existing 

European Territorial Cooperation programs,  such  as  the  Interreg  Europe,  specifically designed  to 

support  interregional collaboration. The same can  also be done at  the national  level, especially  in 

countries such as Italy or Spain that suffer from longstanding regional divides. Initiatives of a similar 

kind are already in place in Germany (Prodi et al. 2021). 

Our study also suffers from some limitations. Concerning informal institutions, studies converge 

around the lack of univocal measures; hence, we have used voluntary work since, according to the 

literature,  it  seems  to appropriately  capture  trustbased community bonds  and  the  culture of  civic 

engagement. A more informative picture might be drawn using multifaceted measures of informal 

institutions, conditioned upon the availability of structured and reliable data. 

Further research could focus on investigating the nature of the interaction between voluntary work 

and formal institutions. Qualitative approaches seem particularly suitable to shed more light on such 

a mechanism and its determinants. Moreover, the same analysis could be performed with  regard to 

the recent pandemic. Despite being of a different nature and having a distinct origin than the Great 
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Recession,  its  economic,  social  and  health  consequences  have,  nevertheless,  required  a  massive 

intervention from governments, as well as the activation of social and family networks to withstand 

the dramatic  impact of  the pandemic shock. Therefore,  it would be  interesting  to explore  the  role 

played by both formal and informal institutions in such a specific context in a few years. 
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APPENDIX A – 
 
 
Table A1  Moran's I statistic for the SI index 

Number of Obs = 188 
Variable  Moran's I  E(I)  SE(I)  Z(I)  pvalue 

SI  0.30472  0.00535  0.02919  10.62278  0.00000 
 
Source: Authors’ elaboration 
 
 
Table A2  Moran's I statistic for the RI index 

Number of Obs = 188 
Variable  Moran's I  E(I)  SE(I)  Z(I)  pvalue 

RI    0.47362  0.00535   0.02945  16.26104  0.00000 
 
Source: Authors’ elaboration 
 
 
Table A3  The Gi* statistic for the SI index 
 
Distance by a simplified version of Vincenty formula (unit: km) 
 

  Obs.  Mean  S.D.  Min  Max 
Distance  17578    1126.399   682.556   2.255  5082.482 

 
 
GetisOrd G*i(d) Statistics 
 

Number of Obs = 188 
Variable  z<=2.58  2.58<z<=1.96  1.96<z<1.96  1.96<=z<2.58  2.58<=z 

SI  34  6  28  2  118 
 
Source: Authors’ elaboration 
 
 
Table A4  The Gi* statistic for the RI index 
 
Distance by a simplified version of Vincenty formula (unit: km) 
 

  Obs.  Mean  S.D.  Min  Max 

Distance  17578    1126.399   682.556   2.255  5082.482 
 
 
GetisOrd G*i(d) Statistics 
 

Number of Obs = 188 
Variable  z<=2.58  2.58<z<=1.96  1.96<z<1.96  1.96<=z<2.58  2.58<=z 
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RI  42  2  19  6  119 
 

Table A5 – Correlations among explanatory variables 
 
 
Source: Authors’ elaboration 
 
 
 
   

 
Populati

on 
density 
2008 

Populati
on 

density 
2010 

Size of 
econom
y 2008 

Size of 
econom
y 2010 

Human 
capital 
2008 

Human 
capital 
2010 

Innovatio
n 

capacity 
2008 

Innovatio
n 

capacity 
2010 

Share of 
workers in 

manufacturing 
2008 

Share of 
workers in 

manufacturing 
2010 

Volu
nteer
ing 

Population 
density 2008 

1.00 
                   

Population 
density 2010 

0.99  1.00 
                 

Size  of 
economy 2008 

0.54  0.54  1.00 
               

Size of 
economy 2010 

0.55  0.55  0.99  1.00 
             

Human capital 
2008 

0.32  0.32  0.34  0.36  1.00 
           

Human capital 
2010 

0.34  0.34  0.35  0.36  0.98  1.00 
         

Innovation 
capacity 2008 

0.33  0.33  0.44  0.45  0.36  0.35  1.00 
       

Innovation 
capacity 2010 

0.29  0.29  0.41  0.42  0.34  0.33  0.98  1.00 
     

Share of 
workers in 
manufacturing 
2008 

0.29  0.30  0.19  0.20  0.41  0.40  0.05  0.02  1.00 
   

Share of 
workers in 
manufacturing 
2010 

0.25  0.25  0.16  0.16  0.42  0.41  0.01  0.03  0.98  1.00 
 

Volunteering  0.16  0.17  0.17  0.18  0.002  0.006  0.20  0.18  0.13  0.07  1.00 
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APPENDIX B – Robustness check 
 
 
To test the robustness of our results obtained through the SAR model, we use an alternative estimation 

strategy and spatial model. For this purpose, we estimate our main equations using a spatial Durbin 

error model (SDEM) in lieu of an SAR. 

The spatial Durbin error model  (SDEM)  is a model allowing for  fully  flexible spillovers,  since  it 

includes  endogenous  interaction  effects  among  the  explanatory  variables  (WXθ)  and  interaction 

effects among error terms (λWu). 

 

Equations 5 and 6 become as follows: 
 
 
SIi = α + β*volunteeringi + γ*WelfareModeli + δ*Volunteeringi*WelfareModeli + ∆*Xi + WXiθ + ui  (5) 

 
and 

 

 

RIi = α + β*volunteeringi + γ*WelfareModeli + δ*Volunteeringi*WelfareModeli + ∆*Xi + WXiθ + ui  (6) 
 

where 
 

 

 ui = λWu + εi   
 
 
Table B1 shows that the relationships under analysis remain mostly unaltered, regardless of the spatial 
model considered. 
 
 
Table B1 – Robustness check: results estimated through an SDEM model 
 

  SDEM 
  SI  RI 
     
Volunteering  0.0033  0.0853*** 
  (0.0172)  (0.0226) 
Population density  0.0018  0.0039 
  (0.0026)  (0.0029) 
Size of the economy  0.0029  0.0062* 
  (0.0031)  (0.0032) 
Human capital  0.0167*  0.0513 *** 
  (0.0097)  (0.0157) 
Innovation capacity  0.0001  0.0001*** 
  (0.00001)  (0.00003) 
Share of workers in manufacturing  0.0018***  0.0012** 
  (0.0005)  (0.0006) 
Continental welfare  0.0077  0.1385*** 
  (0.0164)  (0.0220) 
Transition countries welfare  0.0598*** 

(0.0186) 
0.1167*** 
(0.0240) 
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*p < 0.10, **p < 0.05, ***p < 0.01; standard errors in parentheses. 
Source: authors’ elaboration 
 

     
Socialdemocratic welfare  0.0091*** 

(0.0315) 
0.1006*** 
(0.0337) 

     
Mediterranean welfare  omitted  omitted 
     
Continental welfare x 
volunteering 

0.0661** 
(0.0265) 

0.0910*** 
(0.0328) 

     
Transition countries welfare x volunteering  0.0413 

(0.0408) 
0.0327 
(0.0373) 

     
Socialdemocratic welfare x 
volunteering 

0.0310** 
(0.0318) 

0.0744** 
(0.0348) 

     
Mediterranean welfare x volunteering  omitted  omitted 
 
 

   

Spatial lag error term  0.3892***  0.3785*** 
  (0.1490)  (0.1345) 
W x Volunteering    0.0252  0.0692** 
  (0.0269)  (0.0304) 
W x Population density  0.0106  0.0009 
  (0.0066)  (0.0059) 
W x Size of the economy  0.0071  0.00001 
  (0.0051)  (0.0053) 
W x Human capital  0.0369*  0.0119 
  (0.0191)  (0.0175) 
W x Innovation capacity  0.0001  0.0001 
  (0.0001)  (0.0001) 
W x Share of workers in manufacturing  0.0004  0.0010 
  (0.0009)  (0.0009) 
W x Continental welfare  0.0024  0.0092 
  (0.0213)  (0.0252) 
W x Transition countries' welfare  0.0872***  0.0525 
  (0.0308)  (0.0332) 
W x Socialdemocratic welfare  0.1382***  0.0363 
  (0.0456)  (0.0379) 
W x Continental welfare x volunteering  0.1280**  0.1012* 
  (0.0497)  (0.0573) 
W x Transition countries’ welfare x 

volunteering 
0.1853*** 
(0.0596) 

0.0102 
(0.0559) 

     
W x Socialdemocratic welfare x 
volunteering 

0.0835 
(0.0525) 

0.0419 
(0.0442) 

     
Constant  1.0158 ***  0.8116 *** 
  (0.0415)  (0.0566) 
N  178  177 
Rsquared  0.5828  0.7322 
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Abstract 

Can resilience be a relevant concept for industrial policy? Resilience is usually described as the ability 
of a socioeconomic system to recover from unexpected shocks. While this concept has caught the 
attention  of  regional  economics  researchers  seeking  to  understand  the  different  patterns  behind 
regional  recovery  after  a  disruption,  it  is  increasingly  recognized  that  resilience  can have policy
relevant conceptual applications in many other regards. In this paper, we apply it to industries and 
define the “industry resilience” concept and measurements. Our contribution is twofold. 

Theoretically, we frame industry resilience as a useful conceptual framework for policymaking to 
support the selection of industrial policy targets that are more capable of recovering after unexpected 
shocks.  In  addition,  industry  resilience  can  mitigate  government  failures  by  supporting  decision
makers in promoting both economically and socially sustainable structural change. Methodologically, 
building on post2008 U.S. data, we develop two composite indicators (CIs) to separately analyze 
quantitative and qualitative postshock variations in sectoral employment. Such CIs support policy
makers in visualizing sectoral performances dynamically and multidimensionally and can be used to 
compare each sector both to other sectors and to its counterfactual. Our results highlight that sectors 
react heterogeneously to shocks. This points to the relevance of tailoring vertical industrial policies 
according to sector features and the aims of industrial policy initiatives. 
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1. Introduction  
 

The concept of resilience has acquired increasing prominence in many natural and social science 

disciplines (EarvolinoRamirez, 2007; Longstaff, 2009; Raid and Botterill, 2013) among researchers 

seeking to understand the different patterns shaping subject recovery after a shock. While the concept 

has also been widely used since 2008 in the field of management and economic studies (Martin, 2012; 

Reggiani,  2013;  Crescenzi  et  al.,  2016;  Cardinale,  2019),  the  role  of  resilience  in  relation  to  the 

postshock industrial structure has been less explored (Canova et al., 2012; OECD, 2021). 

The  topic  is  indeed relevant  for policymakers designing and  implementing  industrial policies, 

particularly considering that an increasing body of literature is challenging the mainstream definition 

of industrial policies as the way in which government promotes the competitiveness and productivity 

of  industrial  sectors  through  vertical  policy  initiatives  (Pack,  2000;  ForemanPeck  and  Federico, 

1999) in favor of a broader view. Indeed, industrial policy is increasingly conceived of as a way to 

deal with a multiplicity of socioeconomic objectives through the implementation of a variety of tools 

aimed at modifying industrial sectors (Chang and Andreoni, 2020; Barbieri et al., 2019; Bailey et al., 

2019;  Bailey  et  al.,  2019;  Mazzucato,  2013;  Stiglitz  and  Lin,  2013;  Bianchi  and  Labory,  2011; 

Cowling and Tomlinson, 2011; Cimoli et al., 2009). In particular, recent contributions have stressed 

how industrial policy can be interpreted as a set of tools to govern structural change (Di Tommaso et 

al., 2020a; Andreoni et al., 2019), defined as the relative proportions between sectors of the economy. 

In line with other spheres of public decisionmaking (Genovese, 2019; Goulart Coelho et al., 2017; 

Bruno  and  Genovese,  2016;  Zavadskas  and  Turskis, 2011),  industrial  policies  also  need  to  be 

supported  through  novel  methodologies  to  accomplish  such  complex  and  multifaceted  tasks, 

particularly in times of uncertainty.  The  capacity of  industrial  policy  to manage  structural  change 

should be considered particularly  relevant given  that growth and development  imply  a process of 

continuous  structural  transformation  and  face  endogenous  or  exogenous  unexpected  shocks. 

Moreover, structural changes can produce economically and socially unsustainable outcomes, which 

could  arise  from a plurality  of  interconnected processes,  such  as  ecological,  economic  and  social 

dynamics. Such outcomes can emerge either from the process of continuous structural transformation 

that economic development implies (e.g., the adoption of ICT and automation in manufacturing) or 

from unexpected shocks. Especially when these shocks are particularly severe and unpredicted (e.g., 

the  2008  global  crisis  and  the  COVID19  pandemic),  they  can  shake  social  and  economic 

arrangements  and  endanger  the  sustainability  of  structural  change  (HerrfahrdtPähle  et  al.,  2020; 

Cardinale, 2019; Adger, 2006). Shocks of these kinds in fact might rapidly lead to the collapse of 

companies,  sectors,  and  territories.  The  velocity  of  these  unexpected  disruptions  undermines  the 
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socioeconomic system as a whole and its capacity to govern and promote the future path of desirable 

structural change.   

In  this paper, we  are  focused specifically on  this  last aspect  –  i.e.,  threats  to structural  change 

sustainability coming from unexpected shocks. In this context, industrial policy becomes an essential 

tool to promote socially sustainable structural change (Di Tommaso et al., 2020a) as a process that 

occurs without causing the collapse of the entire socioeconomic system and possibly promoting an 

improvement  in  the  life  of  communities  in  the  long  term  (Ferrannini  et  al.,  2021; Barbieri  et  al., 

2020). While we also recognize that sustainability entails a plurality of intertwined dimensions, our 

contribution specifically concerns social sustainability, which is a rather overlooked aspect relative 

to other pillars of the sustainability debate (Eizenberg and Jabareen, 2017).   

Once industrial policy is conceptualized as a tool to promote the sustainability of structural change, 

the choice of which industries policymakers target through industrial policy is particularly relevant, 

since different sectors can display substantially different capacities to promote sustainable structural 

change (Ngo et al., 2021; Di Tommaso et al., 2017). In particular, industrial sectors can react very 

differently  to  shocks,  absorbing  them  and  adapting  to  the  new  environment,  therefore  displaying 

different resilience capacities (Canova et al., 2012; OECD, 2021). From the perspective of this paper, 

the ability not to collapse in the immediate aftermath of a shock is a desirable goal in the attempt to 

ensure future paths of sustainable structural change. Nevertheless, it is also necessary to clarify that 

resilience capacity might have different sources working for, or even against, structural change. For 

instance, it  is true that companies, or entire sectors, might be resilient because they are capable of 

undertaking virtuous processes of internal structural transformation based on investments, R&D and 

innovation. In contrast, it is also true that they might appear resilient only because they are effective 

in capturing protection through the action of regressive coalitions. Therefore, being able to carefully 

study  the  nature  of  postshock  industry  resilience  should  be  considered  crucial  to  support  policy

making in selecting sectors able to foster sustainable structural change.   

This paper specifically addresses this last point and is a first step in this direction. In particular, we 

offer a novel methodology to examine postshock industry resilience and the different degrees to which 

industries react to shocks to support the design of selective industrial policies. From this perspective, 

in this contribution, we purposefully focus on industries as units of analysis. This choice is grounded 

in realworld evidence and recent literature.  

First, while production organizations can have various configurations (such as vertically integrated 

chains,  interdependent networks and  territorial agglomerations; see Pasinetti, 1973; Cardinale and 

Landesmann,  2017; Amin  and Thrift,  1992; Scazzieri,  2021;  and Scazzieri,  1993,  among others), 

industries  and  sectors  still  represent  one  of  the  objects  that  most  frequently  draws  attention  in 

industrial policy measures, as testified by many industrial policy experiences worldwide and observed 
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in several contributions (see, for example, Di Tommaso et al., 2020a; Aiginger and Rodrik, 2020; 

Andreoni and Tregenna, 2020; Chang and Andreoni, 2020; Ferrannini et al., 2021). Given that our 

proposition is to build and test a novel methodology to assess industrial resilience, our first empirical 

exercise relates to such widespread industrial policy targets.    

Second, industry is a particularly relevant level of analysis from a political economy perspective. 

Indeed,  industrial  sectors have  always been considered  to  represent sociopolitical aggregations of 

interests (Quesnay, 1759; Smith, 1776; Ferguson, 1995; Cardinale and Landesmann, 2017), with clear 

implications  for  policy  formulation  and  implementation  and  for  economic dynamics  (Coen 2007; 

Coen and Richardson, 2009).  

We make a first empirical application of our methodology by using data on U.S. industries from the 

post2008 downturn, with an additional  focus on manufacturing, given  the  increasing prominence 

that the sector has assumed in policy initiatives since the 2008 crisis.   

Our contribution is threefold. First, we look at various dimensions of the change in employment 

within industrial sectors during and after a crisis. In particular, by developing a tailored index, we 

observe a) a measure of the quantity and b) a measure of the quality of the jobs preserved. Second, 

we move a step forward relative to previous studies by modeling industry resilience, looking at the 

behavior of these variables across the whole crisisandrecovery period and against a hypothetical 

counterfactual trend, rather than simply accounting for pre to postcrisis differences. Finally, we use 

this  modeling  to  develop  two  composite  indices  (one  for  employment  quantity  and  one  for 

employment quality), allowing us to rank industrial sectors according to their performance. To assess 

the overall postshock industry resilience of sectors, such composite indices are also analyzed jointly, 

potentially enabling policymakers to tailor relevant policy choices accordingly. 

The remainder of the paper is as follows: the next section analyses relevant literature contributions 

on resilience and sets our  research  in  the debate about structural change  and social  sustainability. 

Section 3 develops the methodology and describes the data. Section 4 shows the empirical application 

in the U.S. case, together with some methodological robustness checks. Concluding remarks, policy 

implications and future research lines are included in section 5. 

2. A review of the literature 

Over the past decades, the concept of resilience has attracted considerable attention from different 

disciplinary fields (EarvolinoRamirez, 2007; Longstaff, 2009; Raid and Courtenay Botterill, 2013) 

and has been applied to different units of analysis, stages of the life course and spatial scales (Brown 

and Westaway, 2011; Cardinale, 2019). 
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The concept of resilience originates from early studies in physics44, math and engineering (Bodin 

and Wiman, 2004; Norris et al., 2008), where it measures the “speed at which the system returns to 

the stable point or trajectory following a perturbation” (Gallopin, 2006, p. 299). 

More recent applications in ecology (Holling, 1973; Deangelis, 1980; Adger, 2000; Gunderson, 

2000; Gunderson and Holling, 2002), psychology (Richardson, 2002; Coutu, 2002; Windle, 2011), 

management and decisionmaking (Fiksel, 2006; Sheffi, 2007; Neville et al., 2016; Sajko et al., 2020) 

and economic studies (Modica and Reggiani, 2015; Boschma, 2015; Crescenzi et al., 2016, Cardinale, 

2019;  Pontarollo  and  Serpieri,  2020a;  OECD,  2021;  Soufi  et  al.,  2022;  to  cite  only  some)  have 

departed from such a returntoequilibrium interpretation and broadly define resilience as the ability 

to absorb changes and adapt to emerging circumstances (Adger, 2006; Folke et al., 2010). In these 

studies,  therefore,  resilience accounts for systems’ endurance and renewal (Berkes, 2007; Simmie 

and  Martin,  2010;  Pinheiro  et  al.,  2022),  stressing,  particularly  for  social  systems,  the  ability  of 

humans to learn and adapt (Klein et al., 2003; Klein et al., 2003; Raid and Botterill, 2013). 

The 2008 economic downturn has contributed to intensifying research on and applications of the 

concept in economic studies. First, regional economics and economic geography have used it as a 

lens to explain why territories behave heterogeneously in the face of disruptive recessionary shocks, 

stressing that regions’ adaptability to economic crises depends upon placespecific features (Martin, 

2012; Bristow and Healy, 2015; Capello et al., 2015; Breathnach et al., 2015; Faggian et al., 2018; 

Ezcurra and Rios, 2019; Filippetti et al., 2020). 

More  recently, however, other stands of  literature have acknowledged  the need  to also  look at 

sectorspecific  patterns  of  response  and  adaptation  to  shocks  (FromholdEisebith,  2015;  OECD, 

2021). Indeed, industries react heterogeneously to a crisis, given that economic activities experience 

different  degrees  of  fluctuation  over  the  business  cycle.  In  other  words,  crises  impact  firms  and 

workers  differently  depending  on  their  industry  (OECD,  2021).  In  this  view,  postshock  industry 

resilience might become a relevant framework for informing and orienting policy initiatives targeting 

sectors. However, the few studies that have attempted to assess the resilience of industries are, on the 

one hand, based mostly on anecdotal evidence and case studies (Holm and Østergaard, 2015; Rajesh, 

2018);  on  the  other  hand,  they  have  primarily  focused  only  on  specific  aspects  characterizing 

resilience, such as the degree of supply chain susceptibility to disruptive events (Rajesh, 2018), the 

overall risks associated with supply–customer relationships (Chowdhury and Quaddus, 2017), and 

industries’ inner features affecting their capacities to withstand a crisis (OECD, 2021). 

To the best of our knowledge, only Canova et al. (2012) have proposed a measure for industry 

resilience  that  allows  ranking  of  sectors  based  on  their  resilience,  thus  offering  policymakers 

 
44 See, for instance, MerriamWebster Dictionary Online at http://www.merriamwebster.com. 
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informative insights into how to enhance less resilient industries. Specifically, their study examined 

industry resilience in terms of sectoral output changes occurring across EU countries over the 2008–

09 downturn, revealing considerable crosssectoral differences. As the authors suggest, extending this 

work  by  exploring  other  sectorspecific  features  would  contribute  to  supporting  decisionmakers 

targeting  sectoral  interventions.  In view of  this, we believe  that  such  a  research  avenue  could be 

pursued and complemented by looking at industry resilience through the lens of structural change. 

 

2.1 Industry resilience from the perspective of sustainable structural change 

 

Structural  change  refers  to  the  openended  process  of  adjustment  of  the  economic  system, 

characterized by shifts in the relative proportions of productive sectors and by a transformation of 

underlying  social  features  (Andreoni  and  Chang,  2019;  Cardinale  and  Scazzieri,  2019;  2020).  It 

entails a process of continuous conflict and negotiation among actors within and across sectors, with 

the  consequence  that  some  sectors  seek  expansion  and  capture higher  shares  of  employment  and 

valueadded while others aim at preserving themselves from potential downsizing (Pasinetti, 1981; 

Scazzieri, 2018; Cardinale and Scazzieri, 2019). This approach crucially sheds light on employment 

dynamics across sectors, including potential intra and intersectoral employment shifts, and opens up 

a range of possible reconfigurations of the economic system. 

While structural change entails phases of adjustment of economic structures  (Landesmann and 

Scazzieri, 1990, 1996; Scazzieri, 2018; Bianchi and Labory, 2018, 2019), it also modifies the shape 

of the underlying society (Nomaler et al., 2021; UNIDO, 2017; Michaels et al., 2012; Marx, 1867). 

Specifically, such transformations change the living conditions of individuals and communities. They 

induce radical changes in individual and social behaviors and in people’s needs and demand for 

goods, services and rights (Ferrannini et al., 2021). This might lead to the exacerbation of inequalities 

and  social  conflicts  and  to  decreasing  social  cohesion  (Ngo  et  al.,  2021;  Andreoni  et  al.,  2019; 

Kawachi  et  al.,  1997),  thus  exposing  the  process  of  structural  change  to  dynamics  that  in  many 

respects may not be sustainable. However, even when the sustainability of structural change appears 

to be granted, severe and unexpected shocks can drastically challenge the socioeconomic system and 

its desirable dynamic transformations (HerrfahrdtPähle et al., 2020; Cardinale, 2019; Adger, 2006). 

Social sustainability, in particular, has been interpreted, on the one hand, as a condition in which 

societies  are  able  to  maintain  and  reproduce  their  social  conditions  (Littig  and  Grießler,  2005; 

Vallance et al., 2011). In this sense, socially sustainable structural change processes are those that 

happen without endangering the vitality of social systems (Di Tommaso et al., 2020a). On the other 

hand, some studies assert that social sustainability also emphasizes an improvement in the conditions 

of people and communities, thus entailing, for example, social justice and equity, poverty alleviation 
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or  the  expansion  of  opportunities  and  capabilities  (Sen,  1999;  Boström,  2012;  Cuthill,  2010; 

Eizenberg and Jabareen, 2017; Barbieri et al., 2020; Ferrannini et al., 2021). 

In this framework, for the purpose of this paper, written to investigate the relationship between 

shocks  and  structural  change  sustainability,  it  seems  to  us  particularly  relevant  to  focus  on 

employment dynamics. In doing so, we begin to explore the social dimension of this sustainability. 

We  decided  to  study  the  aftershock  variation  in  jobs  from  both  quantitative  and  qualitative 

perspectives. This is consistent with the growing attention in international debates to the relevance of 

decent employment opportunities (ILO, 2019), particularly the creation of good jobs. Such jobs are 

interpreted as those entailing stable contracts, adequate wages and social protections and allowing 

individuals to cultivate life, dignity, and, in general, a sense of fulfilment (Ngo et al., 2021; Mutari 

and Figart, 2015; Rodrik and Sabel, 2019). While the contribution of good jobs to the improvement 

in people’s life conditions is apparent, from a societal standpoint, such jobs also entail improvements 

in social cohesion and  the mitigation of social conflicts  (Rodrik and Sabel, 2019; Kawachi  et al., 

1997). The exacerbation of  labor market dualism brought about by  the current  transformations of 

productive  structures  (e.g.,  through  the  use  of  nonstandard  forms  of  employment  that  deteriorate 

wages and working conditions in general; Kalleberg, 2001, 2011; ILO, 2015) might indeed fragment 

countries’ social fabric and trigger social conflicts, undermining economic prosperity in the long run 

and affecting the sustainability of the process of structural change (Kleinknecht et al., 2006). In this 

view, understanding how each sector withstands a downturn and the subsequent recovery in terms of 

both employment quantity  and quality becomes a crucial  feature  for  industrial policies seeking  to 

govern structural change dynamics by orienting them toward a sustainable path. 

 
3. Data and Methodology  

 
Previous studies on resilience in the field of economic geography and regional economics have 

measured resilience mainly in terms of postshock changes in the regional/county employment rate 

(Martin, 2012; Fingleton et al., 2012; Davies, 2011; Brown and Greenbaum, 2017; Ezcurra and Rios, 

2019; Crescenzi et al., 2016; Filippetti et al., 2020) or the ratio of the employment drop to the rebound 

(Han  and Goetz,  2015). To  a  lesser  extent,  such  changes  in  employment  after  a  crisis  have been 

coupled  with  changes  in  other  key  economic  variables,  such  as  GDP  (Crescenzi  et  al.,  2016; 

Pontarollo and Serpieri 2020a), productivity (Pontarollo and Serpieri, 2020a), and volumes of trade 

flows (Mazzola et al., 2018). 

Few attempts have been made to observe the behavior of the economic variables across the whole 

dropandrecovery period. In this regard, to the best of our knowledge, only Han and Goetz (2015 

and especially 2019) have proposed the design of an index that can offer empirical insights into how 

a shock is experienced over time in different regions, taking into consideration how quickly and to 
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what  extent  employment  drops  and  recovers,  counterfactual  trends,  and  the  duration  of  both 

phenomena. 

We start from these previous methodological steps to develop our methodology, which is based 

on observation of the behavior of our variables of interest across the whole crisisandrecovery period. 

In  our  view,  this  allows  us  to  have  a  better  grasp  of  the  amplitude,  duration  and  velocity  of 

employment changes, particularly for policy purposes. 

Methodologically, we follow four steps. First, we select  the variables  that allow us  to measure 

employment levels and employment quality by sector (section 3.1). We use data on U.S. employment 

retrieved from various sources and build an original database. In particular, for employment quality, 

we consider different variables and build an index to take into account job stability and salaries (Job 

quality index, section 3.1.2). Second, we depart from the existing methods – mainly used in regional 

studies – that analyze resilience as pre vs. postcrisis employment variation to model the phenomenon 

looking at the behaviors of the curves of the variables under scrutiny (section 3.2). We sum up such 

variations into a composite indicator, and we apply this methodology to the employment level and 

the employment quality index and obtain two composite indicators (section 3.3) 

 

3.1 Data selection and description 

 
3.1.1.  Employment quantity 

 
The first data source that we used is U.S. Department of Labor Bureau of Labor Statistics (BLS) 

data, which include monthly data on employment for 15 twodigit NAICS sectors.45 We selected the 

number of employees per sector as a proxy for employment quantity, and to correctly identify the 

time span to measure the crisis and the recovery, we first observed the trend of the business cycle 

related to the 2008 crisis. A business cycle is usually identified by two local points (Han and Goetz, 

2015; Hall et al., 2003): 

-  a peak, which indicates the local maximum of the economic cycle, with the economic 

downturn starting the month after the economy – or sector – records its peak; and 

-  a trough, which indicates the local minimum of the economic cycle, after which the 

economic recovery begins. 

 
45 In our paper, by “industry,” we mean the sphere of economic activities that have the same “common market” and areas 

of  productions  (Marshall,  1890;  Moss,  1984).  We  therefore  look  at  all  economic  activities  rather  than  only  at 
manufacturing. 
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According to the National Bureau of Economic Research calculation of the U.S. Business Cycle 

Expansions and Contractions46, the U.S. economy entered a recession in January 2008, following the 

peak in December 2007, and the cycle reached its trough after 18 months. To observe the sectoral 

business cycles, in a similar fashion to other studies (see, e.g., Han and Goetz, 2015, for the case of 

U.S. counties), we allowed a ±12 month deviation from the overall economic trend to identify each 

sector’s peak. Therefore, we first observed each sector’s employment trend starting from January 

2007 to January 2009. 

Table  1  reports  the  peaks  and  troughs  for  the  15  initial  sectors.  The  data  show  substantial 

heterogeneity with respect to the peak month and the fall duration. According to the BLS data, the 

first  sector  to  enter  the  crisis  was  construction  (March  2007),  followed  by  manufacturing  and 

wholesale trade, whose peak corresponded with that of the general economic cycle. The last sector to 

fall into crisis was professional and business services in November 2008. The distance between the 

peak and trough months of each sector also vary greatly, ranging from a minimum of 13 months for 

mining to a maximum of 46 months for construction. In addition, we found three sectors – utilities, 

educational services and health care and social assistance – for which we could not identify clear peak 

and trough months. Therefore, we excluded them from the analysis, leaving us with 12 sectors. 

 

Table 1 – Peaks and troughs by sector 

Sector  Peak Month  Trough Month 
Peak to Trough 

(Months) 
Mining  September 2008  October 2009  13 
Construction  March 2007  January 2011  46 
Manufacturing  December 2007  February 2010  26 
Wholesale trade  December 2007  May 2010  29 
Transportation and 

warehousing  April 2008  December 2009  20 
Finance and insurance  July 2008  August 2010  37 
Real estate and rental 

and leasing  June 2008  January 2011  31 
Information  March 2008  August 2011  41 
Accommodation and 

food services  July 2008  February 2010  19 
Retail trade  March 2008  December 2009  21 
Arts, entertainment 

and recreation  February 2008  March 2010  25 
Professional and 

business services  November 2008  May 2010  18 
Utilities  No peaks observed 
Educational services  No peaks observed 
Health care and social 

assistance  No peaks observed 
Sources: Authors’ elaboration based on BLS data 

 
46 https://www.nber.org/research/data/usbusinesscycleexpansionsandcontractions. Last retrieved on 8 October 2021. 

https://www.nber.org/research/data/us-business-cycle-expansions-and-contractions
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In addition to analyzing all sectors, we focused on manufacturing subsectors and selected the 17 

NAICS subsectors for which BLS data are available and for which we could explicitly identify a peak 

between January 2007 and December 200847. A table reporting peaks, troughs and peaktotrough 

duration for the manufacturing subsectors is available in the appendix (Table A1); in this case as well, 

we find substantial crosssubsector variation. 

Such  crosssector  heterogeneity  leads  us,  consistent  with  previous  studies  (see,  e.g.,  Han  and 

Goetz,  2015),  to  consider  different  starting  and  end  periods  of  the  economic  downturn  for  each 

industry as follows: for each industry  j, the starting period (t0,j) is the month after the employment 

peak (Xpeak,j).   

 

3.1.2 Employment quality: Building a Good Jobs Index  

 

Together with the observation of how postshock industry resilience performs on the quantity side, 

we aim to describe to what extent industries are also able to recover from the employment quality 

side, that is, through the creation or recovery of good jobs, after a shock. To address this dimension, 

building on the literature that we have explored previously (see section 2.1), we took into account the 

salary aspect and the contractual aspect and summarized them in an index that we call the Good Jobs 

Index, whose  increase  (decrease)  should  indicate  an  increase  (decrease)  in  the quality  of  the  jobs 

created by each sector. 

For earnings, we collected BLS data for the monthly average hourly earnings of all employees for 

each sector j (AVG_Wj). Regarding the contractual component, we wished to measure the intensity to 

which standard forms of employment (fulltime permanent employment) were used in the sector. ILO 

(2016)  identifies  four  types of  nonstandard  employment:  temporary  employment,  parttime work, 

temporary  agency  work  and  other  forms  of  employment  involving  multiple  parties,  disguised 

employment and dependent selfemployment. To the best of our knowledge, however, there are no 

available data on the distinct use of standard versus nonstandard forms of employment by sector for 

the time span that we consider. Therefore, we decided to proxy this aspect as the percent deviation 

between the actual number of workers employed in an industry and the fulltime equivalent (for a 

similar approach, see Alpert et al., 2019). 

 
47 Specifically, we study the following manufacturing subsectors: wood products, nonmetallic mineral products, primary 
metals, fabricated metal products, machinery, computer and electronic products, electrical equipment and appliances and 
components, transportation equipment, furniture and related products, other miscellaneous durable manufacturing, textile 
mills and  textile products mills, paper and paper products, printing and related support activities, petroleum and coal 
products, chemicals, plastic and rubber products, food and beverage and tobacco products. We exclude apparel and leather 
and allied products since we found no peaks during the period under analysis. 
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We retrieved data from the U.S. Bureau of Economic Analysis (BEA) and used fulltime and part

time employees by industry (FTE&PTE) to measure the actual employees in each sector and full

time equivalent employees by industry (FTEE).48 The closer the actual number of workers to the full

time equivalent, the greater is the use of standard forms of employment; conversely, the larger the 

distance between the actual number of workers and the fulltime equivalent, the higher is the number 

of workers hired with parttime or temporary (of less than 1 year) contracts. The contractual part of 

the index, for each sector j, is therefore represented by the reciprocal of the percent deviation of the 

FTE&PTE from FTEE (FTEEj/(FTE&PTEiFTEEj)*100), a measure that grows when the distance 

between actual and fulltime equivalent workers tends to zero.49 

The final Good Jobs Index GJI is the product of the salary component (monthly average hourly 

earnings of all employees for each sector j) and the contractual component, normalized via minmax 

normalization to allow variation between 0 and 1. 

 

𝐺𝐽𝐼 = 𝑁𝑂𝑅𝑀 (𝐴𝑉𝐺_𝑊𝐽 ∗
𝐹𝑇𝐸𝐸𝑗

(𝐹𝑇𝐸&𝑃𝑇𝐸𝑗 − 𝐹𝑇𝐸𝐸𝑗) ∗ 100
).  (1) 

 
 

3.2 Modeling industry resilience 
 

Many contributions, given the complexity of measuring all the dimensions of resilience, resolve 

the measurement issue by taking the simple difference between pre and postshock employment levels 

(see, e.g., Crescenzi et al., 2016; Martin et al., 2016; Ezcurra and Rios, 2019). However, others have 

underlined that resilience should also take into account different elements: in addition to differences 

in levels, the velocity of the drop to the minimum and of the rebound and the counterfactual behavior 

that the region would have shown in absence of the shock should be examined (Fratesi and Perucca, 

2018; Han and Goetz, 2015; Pontarollo and Serpieri, 2020b). We follow this second approach, which 

allows us to account for and analyze various dimensions of the change. We draw from the work by 

Han  and  Goetz  (2019)  to  develop  a  model  taking  into  account  drops,  rebounds,  velocity,  and 

counterfactual measures related to the variables that we use to look at industry resilience. 

We  synthetize  the  industry  resilience modeling  in Figure 1. The  figure  represents  the  trend of 

employment in industry j before and after a shock. At t0, sector j experiences the employment peak, 

 
48 These data are available only on an annual rather than monthly basis. In the final quality index, therefore, the monthly 
variation across each year is ensured by the wage component, while the contractual component is constant for each year. 
49 For the cases in which FTE&PTE and FTEE are equal, the measure is not defined. This happens in only one subsector 
of manufacturing (petroleum and coal) and for two years (2011 and 2014). In these two cases, we substituted the missing 
value with the average value of the two years before and after. 
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whereupon the recession starts. At tmin, sector j experiences the employment trough, after which the 

sector recovers. 

The employment peak and  trough represent  the  local minimum and maximum and  allow us  to 

define the behavior of the curve and to identify the two major dimensions of industry resilience, i.e., 

the employment drop and the employment rebound. The employment drop  is the vertical distance 

between the employment peak  and the employment  trough. After the employment  trough, we can 

observe the employment rebound, and the change in employment for each sector after a certain period 

tend from the trough. We set the ending period (tend,j) to 24 months after the employment trough (Xmin,j) 

to allow an observable trajectory for each sector to be clearly defined.50 In developing their measure 

of resilience, Han and Goetz (2019) also take into account the velocity of the recession and of the 

rebound as the time spent by the variable to reach the  trough level and the time spent to reach the 

rebound level. We build upon this approach to compose our first three indicators to be included in 

the final industry resilience composite index: 

 

1.  Industry  Rebound  𝐼𝑅𝑗 = 𝑋𝑗,𝑒𝑛𝑑 − 𝑋𝑗,𝑚𝑖𝑛,  which  represents  the  change  in  the 

employment level from the trough over the 2 years after the employment trough. It measures the 

extent of the recovery of an industry over a given period in absolute terms. 

2.  Industry Drop Velocity 𝐼𝐷𝑉𝑗 =
𝑋𝑗,𝑚𝑖𝑛−𝑋𝑗,0

𝑡𝑗,𝑚𝑖𝑛−𝑡𝑗,0
, which is the slope of the employment drop 

from t0 to tmin and measures the velocity of the employment decline. 

3.  Industry  Recovery  Velocity  𝐼𝑅𝑉𝑗 =
𝑋𝑗,𝑒𝑛𝑑−𝑋𝑗,𝑚𝑖𝑛

𝑡𝑗,𝑒𝑛𝑑−𝑡𝑗,𝑚𝑖𝑛
,  which  is  the  slope  of  the 

employment recovery from tmin to tend and measures the velocity of the employment rise. 

Finally, Han and Goetz (2015; 2019) measure the drop at the trough as the distance between the 

expected value of employment �̂�, using a compound growth rate over the 36 months before the peak 

and the value at the trough. In our context, the inclusion of the counterfactual dimension is relevant 

in a crosssector comparative perspective, given that a similar variation in employment in different 

sectors might imply very different dynamics according to their precrisis trends. Consequently, based 

on available data, we compute the expected value of employment if the shock had not happened, both 

 
50 The choices on the time span for measuring the recovery differ greatly across the contributions looking at resilience. 
For  instance, Han and Goetz (2015, 2019) set  tend  to 6 months after  the  trough. Other studies, such as Pontarollo and 
Serpieri (2020a), look at longterm resilience, analyzing the capability of a sector to recover over a 7year period. We 
chose an intermediate range to allow the sector to clearly reveal an observable trajectory and smooth shortterm volatility 
effects. At  the same time, we wish  to avoid excessively  long time spans, which might be  influenced by other  factors 
independent of the shock and that are more relevant when we are looking at the resilience of industries rather than of 
territories (such as longterm technological change). 
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for the trough and for the rebound. Based on a steadystate growth path, we use a compound growth 

rate over the 36 months before the peak for employment quantity and 12 months before the peak for 

employment quality51. In this way, we are able to develop indicators 4 and 5: 

4.  ReboundCounterfactual  Difference  Ratio  𝑅𝐶𝐷𝑗=𝑋𝑗,𝑒𝑛𝑑−𝑋𝑗,0

�̂�𝑗,𝑒𝑛𝑑−𝑋𝑗,0
,  which  is  the  ratio 

between  the  actual  rebound–peak  difference  and  the  one  that  we  would  have  observed  in  the 

absence of the shock (counterfactual). 

5.  Trough–Counterfactual  Difference  Ratio  𝑇𝐶𝐷𝑗=𝑋𝑗,𝑚𝑖𝑛−𝑋𝑗,0

�̂�𝑗,𝑚𝑖𝑛−𝑋𝑗,0
,  which  is  the  ratio 

between the actual trough–peak difference and the one that we would have observed in the absence 

of the shock (counterfactual). 

6.  Finally, we include Industrial Average Employment �̅�𝑗 =
∑ 𝑋𝑗,𝑡

𝑇
𝑡=0

𝑛
, calculated as the 

average of the variable over the peak–rebound period. 

 

To allow for comparability among the sectors, which can vary greatly in terms of size, the 

minimum and the rebound values are calculated as the percentage deviation from the peak value 

(=100) for each sector. The six measures described above are computed accordingly. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
51 The shorter time span of the period to calculate the compound growth rate of employment quality is due to salary data 
availability. 
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Figure 1. Modeling Industry Resilience 

 
Source: Authors’ elaboration 

   

3.3 Composite indicators of industry resilience and an evaluation matrix   

 

To assess industry resilience in a synthetic measure encompassing its multifaceted dimensions, we 

use composite indicators (CIs). 

CIs are frequently used to capture and assess phenomena that are difficult to observe and measure. 

They have been frequently used to compare crosssectional performances and statuses in a variety of 

realms  that,  in  the  socioeconomic  sphere,  include  competitiveness,  degree  of  openness,  and 

socioeconomic and political characteristics (see, e.g., Rubini et al., 2021; Di Tommaso et al., 2017; 

Pontarollo and Serpieri, 2020a; Bulut, 2020). Composite indicators are used to build performance

based  rankings  among  observations  and  are  widely  diffused  among  policymakers,  international 

organizations and other bodies to inform decisionmakers, governments, citizens and investors about 

trends and changes in country rankings over  time (a few examples of  these are UNDP, 2021, and 

previous years; Pichon et al., 2020; and Alkire and Santos, 2014). 
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In the same spirit, we built two CIs ranking the J sectors on the basis of K=6 indicators capturing 

the behavior of the curve. We proceeded as follows: for each sector, we calculated the K indicators 

described previously (section 3.2) for both employment quantity (i.e., the number of people employed 

in the sector) and employment quality (i.e.,  the Good Jobs Index).52 These K  indicators were then 

integrated into two CIs, one for quantity (CI_QUANT) and one for quality (CI_QUAL). 

Composite indicator building involves three major steps: a) normalization to make the variables 

comparable, b) indicator weighting, and c) aggregation (JRCEC 2008). 

For  the  first  step  of  normalization,  considering  the  nature  of  our  data,  we  resorted  to  rank 

transformation,  which  is  a  robust  method  that  neatly  addresses  outliers  and  skewed  variables 

(Becker, 2021): 

 

𝐼𝑘𝑗 = 𝑅𝑎𝑛𝑘(𝑥𝑘𝑗)  (2) 

 

where 𝐼𝑘𝑗 represents the normalized value of individual indicator k for sector j. 

 

Ranks are defined so that the lowest indicator value has a rank of 1, the second lowest a rank of 2, 

and so on (Becker, 2021). 

For the weights, we attached the same weight to all variables. This choice was made following 

general practice in composite indicator building, where uniform distributions are often assigned to 

the input factors (Saisana et al., 2005; Marozzi, 2015; JRCEC, 2008). 

As an aggregation method, we used an equally weighted geometric mean, which uses the product 

of the indicators as follows. For each sector j: 

 

𝑔𝑀𝑗 = (∏ 𝐼𝑗

𝑤𝑘𝑘
𝑖=1 )1 ∑ 𝑤𝑘

𝑘
𝑖=1⁄ ,  (3) 

 

where 𝐼𝑗 is the ranknormalized indicator and 𝑤𝑘 is the corresponding weight. Compared to other 

standard  aggregation  procedures,  the  geometric  mean  is  more  robust  to  outliers  and  allows  for 

nonsubstitutability of the single indicators (Becker, 2021; JRCEC, 2008). We found that the latter 

property is particularly desirable for our case. In fact, our methodology is innovative in that it uses 

indicators aimed at capturing different dimensions of the behavior of the sectors. Indeed, we aimed 

 
52 For the peak, the trough and the rebound months for each sector, we always use those related to employment quantity 
as the reference. This is justified by the fact that crisis and recovery periods are generally defined by looking at quantity 
measures, while there is no guarantee that quality measures follow a cyclical trend, which is necessary for identifying 
peaks and troughs. Therefore, the CI for the Good Job Index measures the resilience properties of the quality dimension 
over the time span of the quantity dimension. 
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to combine aspects such as velocities, trends and sizes that, according to our theoretical framework, 

all  contribute  to  providing  pieces  of  information  on  industry  resilience  that  are  not  mutually 

substitutable. 

In the robustness checks, we test the equal weighting scheme adopted in our CIs against weights 

randomly perturbated by a specified noise factor to control for alternative weighting schemes (Becker, 

2021). 

The final CIs were obtained from ordering in descending order the geometric mean values and 

assigning higher rankings to higher values, which correspond to an overall better performance. The 

results  consist  of  two  rankbased  CIs,  one  for  quantity  (CI_QUANT)  and  the  other  for  quality 

(CI_QUAL). 

When these CIs are analyzed individually, they provide information about the relative performance 

of each sector during and after the crisis in terms either of employment level or of job quality. They 

can also be analyzed jointly to assess whether sectors react to a crisis consistently in both dimensions. 

4. Results 

This section consists of an illustrative application of the CIs in the case of the U.S. post2008 crisis. 

It has the main objective of highlighting the nature of the information and results that the methodology 

that we developed can give to policy and decisionmakers. Nevertheless, this first elaboration also 

gives some insightful suggestions on how the relation between quantitative and qualitative resilience 

can work in some cases, which can also be relevant in terms of policy implications. 

First,  to  summarize  the  information  given  in  the  data  section,  in  Table  2,  we  summarize  the 

variables  and  the  sources  used  to  build  the  two  dimensions  (quantity  and  quality)  on  which  we 

measure resilience. In the appendix (Table A2), we report some summary statistics. 

 

Table 2 – Summary of variables for measuring quantity and quality 
 

Variable  Component  Measured as  Source 

QUANTITY DIMENSION     

Employment  (only one variable)  Number of workers, thousands  BLS 

QUALITY DIMENSION     

 

Good Jobs Index 
Salary (AVG_Wj) 

Average hourly earnings of all 
employees (in U.S. $) 

BLS 

Contracts 

(FTEEj/(FTE&PTEiFTEEj)) 

Percent deviation of the sum of 
fulltime and parttime workers 
(number of workers) from the full
time equivalent (in FTE). 

BEA 

Source: Authors’ elaboration 
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Before proceeding with the index calculations and graphical representation, after having made the 

theoretical case in Figure 1, we report in Figure 2 the actual trends of employment quantity by sector 

across the crisis period.53 For the calculation of the CIs, for all sectors, t0 is the month in which the 

employment  trend  experiences  the  last  peak  before  the  recession.  Given  the  differences  among 

previous trends, the peak can be more or less visible: for example, the mining sector (Figure 2.a) and 

primary metal subsectors (Figure 2.b) show a clear growing preshock trend and a noticeable decrease 

after  the  peak;  other  sectors  or  subsectors,  such  as  nonmetallic  mineral  products  (Figure  2.b)  or 

chemicals (2.c), display a smoother curve. After the shock, the local minimum happens for different 

sectors at different points in time, sometimes very distant from one another (compare, for instance, 

the cases of mining, manufacturing, and construction in Figure 2.a or the cases of primary metals, 

wood products and furniture in Figure 2.b). More generally, from this descriptive evidence, it appears 

that sectors reacted very differently to the shocks, with some of them recovering and improving with 

respect to precrisis periods and others experiencing longrun stagnation with virtually no recovery. 

This also gave rise in some cases to amongsector divergent trends that appear to be persistent over 

time. 

 

 
53 For the sake of readability, due to the high number of subsectors in manufacturing, we report durable and nondurable 
sectors separately in Figures 2.b and 2.c, respectively. 
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Figure 2 – Employment trends for U.S. sectors during the 2008 recession (preshock peak 
value=100). 

2.a – All sectors 

  
2.b Manufacturing subsectors – durable goods 

 

2.b Manufacturing subsectors – nondurable goods 

 
Source: Authors’ elaborations on BLS data  
Note: All variations are measured as the percentage change with respect to the preshock peak value 
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Table 3  reports  the  first  transformation for quantitative  resilience, measured as  the variation  in 

employment quantity.  In  the  first  section  (A),  the  table  reports,  for each sector,  the value and  the 

ranking I of the six individual indicators capturing the behavior of the curve, where the higher the 

value  is,  the higher  the position  in  the  relative  ranking. A  first  result  is  that  each  sector  displays 

different  behaviors  in  relation  to  each  of  the  six  measures  capturing  industry  resilience,  thereby 

validating the choice of measuring different aspects of the curve and including all of them in the final 

index. In the second section of table (B), we report for each sector the geographic mean gM of the six 

individual indicators and the associated final ranking (CI_QUANT). 

The construction of the composite indicator related to quality resilience CI_QUAL is the same as 

that used for CI_QUANT, and the results are reported in Table 4. Each sector is assigned a partial 

rank for each variable. Such ranks are summarized in the geometric mean gM and ranked accordingly. 

Table 5 summarizes  the results for both CI_QUANT and CI_QUAL, while Figure 3 reports the 

matrix representing quantitative and qualitative resilience jointly. The main result emerging from the 

analysis, which is useful in terms of policy implications, is that sectors can behave heterogeneously 

in terms of both employment quantity and quality. In other words, different sectors show different 

industry  resilience  capacities.  For  the  specific  case  of  the  U.S.  2008  crisis  under  analysis,  this 

heterogeneity  takes  the  form of a  tradeoff between  the quantitative and  the qualitative aspects of 

employment: the majority of the sectors are located either in the second quadrant (four sectors) or in 

the  fourth  quadrant  (five  sectors)  of  the  matrix.  The  negative  relation  between  CI_QUANT  and 

CI_QUAL is also confirmed by Spearman’s ρ, which is negative and significant at 10% (ρs = 0.57*). 

Since  manufacturing  includes  a  large  variety  of  subsectors  and  given  the  increasing  role  that 

manufacturing and related policy initiatives have acquired, particularly in the aftermath of the 2008 

crisis  (Stiglitz  and  Lin,  2013;  SalazarXirinachs  et  al.,  2014;  Altenburg  and  Lütkenhorst,  2015; 

European Commission, 2014; Mazzucato et al., 2015), we offer a specific focus on it to explore how 

its subsectors perform in terms of industry resilience. 
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Table 3. Quantitative resilience: Building CI_QUANT – all sectors 
 

Sector 

A B 

IR IDV IRV RCD TCD �̅�  gM CI_QUANT 
Value I Value I Value I Value I Value I Value I 

Mining 22.15 12 -1.44 1 0.944 12 0.223 9 -1.74 7 93.4 6 6.16 4 

Construction 4.14 7 -0.8 2 0.137 7 -1.19 3 -2.18 6 80.49 1 3.48 11 

Manufacturing 2.961 5 -0.8 2 0.119 6 2.182 11 5.023 11 88.37 2 5.28 7 

Wholesale trade 3.655 6 -0.42 5 0.159 8 -0.75 6 -2.21 5 93.34 5 5.75 5 

Transportation and warehousing 4.836 9 -0.51 4 0.211 9 -0.8 5 -3.6 2 94.18 7 5.32 6 

Finance and insurance 1.31 1 -0.22 11 0.056 2 -1.15 4 -2.33 4 94.93 9 3.83 10 

Real estate and rental and leasing 2.594 3 -0.34 7 0.106 4 -7.41 1 -17.5 1 92.08 4 2.64 12 

Information 1.854 2 -0.31 8 0.054 1 4.774 12 9.067 12 91.1 3 4.36 8 

Accommodation and food services 5.584 10 -0.21 12 0.231 10 0.234 10 -1.13 8 98.14 12 10.24 1 

Retail trade 2.653 4 -0.39 6 0.114 5 -1.26 2 -3.07 3 94.63 8 4.23 9 

Arts, entertainment, and recreation 4.445 8 -0.23 10 0.094 3 -0.11 7 -1.09 10 96.67 10 7.43 3 

Professional and business services 5.925 11 -0.24 9 0.258 11 0.114 8 -1.11 9 97.59 11 9.76 2 

Source: Authors’ elaboration based on BLS data  

Notes: IR= Industry Rebound; IDV= Industry Drop Velocity; IRV= Industry Recovery Velocity; RCD= ReboundCounterfactual Difference 

Ratio; TCD= TroughCounterfactual Difference Ratio; �̅�= Industrial Average Employment gM = geometric mean
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 Table 4. Qualitative resilience: Building CI_QUAL – all sectors 

 
 
Source: Authors’ elaboration based on BLS data.  

Notes: IR= Industry Rebound; IDV= Industry Drop Velocity; IRV= Industry Recovery Velocity; RCD= ReboundCounterfactual Difference 

Ratio; TCD= TroughCounterfactual Difference Ratio; �̅�= Industrial Average Employment; gM = geometric mean

Sector 

A B 

IR IDV IRV RCD TCD �̅�  gM CI_QUAL 
Value I Value I Value I Value I Value I Value I 

Mining -15.74 1 -1.81 2 -1.73 1 -0.10 6 -0.29 4 88.15 4 2.40 12 

Construction 14.14 9 -0.90 5 0.27 8 -0.03 7 -0.23 5 85.38 3 5.79 7 

Manufacturing 3.07 6 -1.06 4 0.39 9 1.20 12 5.23 12 84.14 2 6.29 6 

Wholesale trade 3.87 8 0.14 11 0.06 6 -0.17 4 -0.07 7 100.90 11 7.39 3 

Transportation and warehousing 3.81 7 -1.07 3 0.03 3 -0.28 3 -1.06 3 91.07 6 3.88 10 

Finance and insurance 15.64 10 0.13 10 0.75 10 0.49 11 0.42 10 108.01 12 10.47 1 

Real estate and rental and leasing 18.53 11 -0.32 8 0.75 11 0.11 9 -0.10 6 91.09 7 8.46 2 

Information -1.34 4 0.09 9 0.04 4 -0.66 2 -2.29 2 100.56 10 4.23 8 

Accommodation and food services 98.98 12 -5.49 1 3.74 12 -0.12 5 -37.09 1 30.14 1 2.99 11 

Retail trade -2.46 3 -0.80 6 0.20 7 0.48 10 1.43 11 90.32 5 6.41 5 

Arts. entertainment. and recreation -1.08 5 -0.33 7 0.05 5 0.06 8 0.22 9 97.23 8 6.82 4 

Professional and business services -8.44 2 0.15 12 -0.37 2 -12.07 1 0.11 8 98.00 9 3.89 9 
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Table 5. CI_QUANT and CI_QUAL – all sectors 

Sector CI_QUANT CI_QUAL 

Mining 4 12 

Construction 11 7 

Manufacturing 7 6 

Wholesale trade 5 3 

Transportation and warehousing 6 10 

Finance and insurance 10 1 

Real estate and rental and leasing 12 2 

Information 8 8 

Accommodation and food services 1 11 

Retail trade 9 5 

Arts, entertainment, and recreation 3 4 

Professional and business services 2 9 

Source: Authors’ elaboration based on BLS and BEA data 

 

Figure 3. Matrix – all sectors 

 
Source: Authors’ elaboration based on BLS and BEA data 
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Table 6 and Figure 4 apply our methodology to the 17 manufacturing subsectors. In this case, the 

heterogeneity among subsectors is even more pronounced than before, as the point cloud is scattered 

among the four quadrants with no clear observable trend. Indeed, contrary to the previous case, the 

quality and quantity indicators for manufacturing subsectors do not seem to show a specific relation, 

as also indicated by the low and nonsignificant Spearman’s ρ (ρ s =  0.05). 

Interpreting  the  motivations  behind  the  heterogeneous  reactions  to  the  shock  of  the  different 

sectors is beyond the scope of this paper. What we want to stress here is that the results obtained using 

the CIs measuring industry resilience represent a preparatory dashboard that can inform decision

makers about the ability of industries to react to shocks. Such a dashboard, displaying industries’ 

different degrees of  resilience, provides policymakers with  informative  insights enabling  them to 

decide which sectors to focus on for policy purposes. Starting from this basis, decisionmakers might 

decide  to  follow up and  take  further actions  to  identify which factors  characterize highresilience 

sectors in comparison to others and whether such features can be adopted in other industrial contexts 

to strengthen their resilience. For instance, stronger industry resilience might be related to, among 

others,  sectoral  technological  endowments  and  productive  capacity  (Stiroh,  2001;  Graetz  and 

Michaels, 2018; Acemoglu and Restrepo, 2017; 2019; Ngo et al., 2021), the type of backward and 

forward  linkages  connecting  sectors  (Marshall,  1890; OECD, 2021;  Holm and Østergaard,  2015; 

Rajesh, 2018), market volatility (Comin and Philippon, 2005; Ngo et al., 2021), the scale of market 

competition (Acemoglu and Restrepo, 2017; Autor et al., 2015), and the structure and diffusion of 

industrial relations (Marsden, 1995; Kochan et al., 1994; Wial, 2018). The assessment of industry 

resilience,  as  depicted  by  the  dashboard  developed  and  presented  in  this  study,  represents  a 

preparatory phase for the investigation of such aspects. 
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Table 6. CI_QUANT and CI_QUAL – manufacturing subsectors 

Sector CI_QUANT CI_QUAL 

Wood products 10 2 

Nonmetallic mineral products 11 10 

Primary metals 9 1 

Fabricated metal products 15 4 

Machinery 14 15 

Computer and electronic products 5 12 

Electrical equipment and appliances 1 3 

Transportation equipment 6 13 

Furniture and related products 13 14 

Other miscellaneous durable manufacturing 2 6 

Textile products mills 16 9 

Paper and paper products 12 8 

Printing and related support activities 17 5 

Petroleum and coal products 8 17 

Chemicals 4 7 

Plastic and rubber products 3 16 

Food and beverage and tobacco products 7 11 

Source: Authors’ elaboration based on BLS and BEA data 

Figure 3. Matrix – manufacturing subsectors 
Source: Authors’ elaboration based on BLS and BEA data 
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4.1 Robustness checks 

4.1.1 Uncertainty analysis 

Composite indicators, like any model, have associated uncertainties. In particular, the results that 

they generate might be dependent on the choices related to  their design. To address this issue, we 

resort  to  uncertainty  analysis, which “focuses on how uncertainty  in  the  input  factors  propagates 

through the structure of the composite indicator and affects the composite indicator value” (JRCEC, 

2008; p.34). Specifically, uncertainty analysis is a Monte Carlo simulation–based procedure applied 

to  the  formula defining  the  composite  indicator, which  each  time  randomly varies  the uncertain 

parameters identified to estimate the output distributions. 

In general, uncertainty analysis helps gauge the robustness of composite indicators and improves 

the transparency of how they are built (Saisana et al., 2005; Marozzi, 2015; Luzzati and Gucciardi, 

2015; Becker, 2021). In our framework, we use uncertainty analysis to test the robustness of the sector 

rankings based on the two composite indicators that we built (CI_QUANT and CI_QUAL). 

In our case, we assume that key uncertainties could primarily arise from the weights used, which 

are commonly considered a major source of uncertainty (Becker et al., 2015; Marozzi, 2015). 

Concerning  the  weights,  our  main  results  rely  on  equal  weighting,  following  the  construction 

choice  of  most  composite  indicators  (Annoni  and  Dijkistra,  2019).  However,  a  few  studies  on 

composite indicator building contend that an inherent degree of uncertainty often surrounds weight 

values (Pontarollo and Serpieri, 2020a; JRCEC, 2008; Munda and Nardo, 2005).54 To take this 

aspect into account, in our robustness check, we randomly perturb weights by a specified noise 

factor. 

Following Becker  (2021),  for each replication of  the composite  indicator, a  random value  is 

attributed to each weight 𝜔𝑖
′, following the form: 

𝜔𝑖
′ = 𝜔𝑖 + 𝜖𝑖 , 𝜖𝑖 ~ 𝑈[−𝜙𝜔𝑖 , 𝜙𝜔𝑖]  (4) 

 

 
54 The existing contributions offer some alternative weighting methods. For instance, statistical models such as principal 
components analysis (PCA) allow the endogenous determination of weights (JRCEC, 2008; Decancq and Lugo, 2013; 
Aluja et al. 2018, Dutta et al., 2021 and many more); other methods to establish weights include participatory procedures 
involving various stakeholders – experts, citizens and politicians (Munda, 2007). Unfortunately, neither technique fits our 
framework. Specifically, few correlations exist among the indicators that we use, which is a relevant precondition for the 
application of PCA; in addition, the limited sample size does not suggest the need to further compress information using 
PCA. On the other hand, the novelty of our methodology does not allow us to elicit the weights based on stakeholder 
information. 
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where 𝜔𝑖 is the nominal weight, 𝜖𝑖 is the added noise, and 𝜙 is a “noise factor”. In our case, we 

use  𝜙  =0.25,  meaning  that  we  let 𝜔′𝑖 vary  between  +/25%  of  its  nominal  value,  following  a 

uniform distribution. 

 

To perform the uncertainty analysis, we use the R software package COINr (Becker, 2021). We 

apply 10,000 Monte Carlo simulations on our composite indicators  to combine alternative  input 

values. COINr assumes equal probability for all alternatives, i.e., uniform distributions (Becker, 

2021). 

The results of the uncertainty analysis are reported in Figures 4 and 5. 

Each graph shows the sector rankings with their related uncertainty bounds, which limit the rank 

uncertainty distribution between its 5th and 95th percentiles. A narrow uncertainty interval means that 

the ranking is more robust because it depends only to a limited extent on the selection of a particular 

set of weights. Conversely, a wider interval indicates a higher volatility of the sector’s ranking, which 

markedly depends on the specific design of the composite indicator (Marozzi, 2015). 

For the analysis of all sectors (Figure 4), both CI_QUANT and CI_QUAL are robust to the weight 

perturbances.  For  both  cases,  the  head  and  the  tail  of  the  rankings  are  highly  stable.  For  the 

intermediate positions, the confidence intervals tend to be generally narrow, with a maximum possible 

variation of only one position. 

The  results  related  to  manufacturing  subsectors  (Figure  5),  limited  to  the  quantity  dimension 

CI_QUANT  (5.a), are sufficiently  robust. The related confidence  intervals are wider, although  the 

possible ranking variation is above 4 positions only for 5 out of 17 subsectors. Regarding CI_QUAL 

(5.b),  the  main  results  are  confirmed:  only  computers  and  electronic  products,  fabricated  metal 

products and other miscellaneous durable manufacturing display wider confidence intervals.  

Overall,  the  inclusion  of  a  simulationsbased  uncertainty  analysis  represents  a  further  useful 

element  for  policymakers  to  gain  insights  into  the  heterogeneous  behaviors  of  sectors  facing 

unexpected shocks. 
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Figure 4: Uncertainty analysis on all sectors 
a. CI_QUANT 

 

 
b. CI_QUAL 

 
Source: Authors’ elaboration  
 

Note: The results show the median (green dot) and the corresponding 5th and 95th percentiles (bounds) of the distribution 
of sectors. Uncertain  input  factor: weights. Sector coding: ACCF  – accommodation and food services; ARTS  – arts, 
entertainment, and recreation; BSNS – professional and business services; CONS  – construction; FINI –  finance and 
insurance; INFO – information; MANF – manufacturing; MINL – mining; REES – real estate and rental and releasing; 
RETL – retail trade; TRAD – wholesale trade; TRAN – transportation and warehousing. 
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Figure 5: Uncertainty analysis on manufacturing 
a. CI_QUANT 

 

 
b. CI_QUAL 

 

Source: Authors’ elaboration 

Note:  The  results  show  the  median  (green  dot)  and  the  corresponding  5th  and  95th  percentiles  (bounds)  of  the 
distribution  of  sectors.  Uncertain  input  factor:  weights.  Sector  coding:  CHEM  –  chemicals;  COEP  –  computer  and 
electronic products; ELEA – electrical equipment and appliances; FAMP – fabricated metal products; FBTP – food and 
beverage and tobacco products; FURP – furniture and related products; MACH – machinery; NMIP – nonmetallic mineral 
products; OMDM – other miscellaneous durable manufacturing; PAPP – paper and paper products; PECP – petroleum 
and coal products; PLRP – plastic and rubber products; PRIM – primary metals; PRSU – printing and rel sup act; TREQ 
– transportation equipment; TXPM – textile products mills; WOOD – wood products 
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4.1.2  Units of measurement 

A second robustness check is related to the unit of measurement that we use. In our main results, 

we  computed  the  dimensions  that  make  up  our  CIs  (Section  3.2)  by  using  absolute  values  of 

employment, in line with previous studies (Han and Goetz, 2015; 2019). 

Indeed, by using employment levels, we have been able to  identify relevant peaks, troughs and 

rebounds related to sectoral business cycles and leverage these elements to build the few dimensions 

on which our CIs are based (see also Lucchese and Pianta, 2012; Quadrini and Trigari, 2007; Fiorito 

and Kollintzas, 1994, on the use of employment as a business cycle indicator). This methodology has 

allowed  us  to  study  the  behavior  of  each  sector  over  time  and  to  rank  sectors  based  on  their 

performance  over  the  shock  period.  A  possible  way  to  enrich  the  analysis  is  to  integrate  some 

information about the relative weight that each sector accounts for in the economy and how its relative 

weight  changes  during  and  after  the  crisis.  To  take  a  first  step  in  this  direction,  we  modify  the 

CI_QUANT index by substituting the indicator corresponding to sector j’s average employment level 

over the whole period (𝑋�̅�) with the sector’s average employment share over the total employment 

over the period: 

 

𝑋(𝑠)̅̅ ̅̅ ̅̅
𝑗 =

∑
𝑋𝑗,𝑖

∑ 𝑋𝑗,𝑖𝑗
∗ 100𝑛

𝑖=0

𝑛
 

(5) 

 

The  resulting  index  and matrix  are  reported below  for  all  sectors. Compared with  the original 

ranking of CI_QUANT, the new index gives a few different results, as shown in Table 7. In particular, 

the  performance  seems  particularly  different  for  manufacturing  and  mining,  given  that  the  index 

formulated in this way is more sensitive to the relative size of the sector, independent of how well it 

performs following a shock. The other sectors, instead, do not move up (or down) more than two 

positions. This is reflected in the matrix where the information about CI_QUANT and CI_QUAL are 

analyzed jointly: apart from manufacturing, which moves to the first quadrant, and mining, which 

moves to the third quadrant, the other modifications in the ranking do not affect in which of the four 

quadrants each sector is placed (Fig. 6). 

The results obtained through this robustness check can complement the main results in providing 

additional  informative  insights  related  to  the  relative  size  of  sectors  to  policymakers  seeking  to 

understand postshock sectoral performance. 
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Table 7 – Using average share to build CI_QUANT: Rankings compared 

Sector 
CI_QUANT 

(using 𝑋�̅�) 

CI_QUANT 

(using 𝑋(𝑠)̅̅ ̅̅ ̅̅
𝑗) 

Accommodation and food services 1 1 

Professional and business services 2 2 

Arts, entertainment, and recreation 3 5 

Mining 4 9 

Wholesale trade 5 4 

Transportation and warehousing 6 6 

Manufacturing 7 3 

Information 8 8 

Retail trade 9 10 

Finance and insurance 10 11 

Construction 11 7 

Real estate and rental and leasing 12 12 
 

 
 
 

 
 

Legend 

Color Positions 

 More than 3 up 
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 = 

  1 down 

  2 down 

 More than 3 down 

Source: Authors’ elaboration 
 
 

Figure 6 – Using average share to build CI_QUANT: Matrix between CI_QUANT and 

CI_QUAL 
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5. Concluding remarks and policy implications 

 

In this study, we have elaborated on the concept of postshock industry resilience in the context of 

socially  sustainable  structural  change  and offered  a methodology  to measure  it.  In  this  view,  the 

application of the CIs to the U.S. case has to be considered as an illustrative exercise. We choose not 

to interpret the internal sectoral dynamics at this stage or the specific causal linkages with the 2008 

shock. Rather, we intend this exercise as a demonstration of a modus operandi (Di Tommaso et al., 

2020a) that can be used for and by governments designing and implementing industrial policies. 

From the perspective of structural change sustainability, postshock industry resilience can work as 

a  valuable  indicator  to  inform  decisionmakers  on  which  sectors  are  able  to  couple  employment 

retention with goodquality jobs and to warn of the possible interrelation between the two aspects of 

job quantity and job quality. The general evidence that we find is that the different industries react 

heterogeneously to shocks; i.e., they display different degrees of postshock industry resilience. This 

reinforces  the  idea  that  policymakers  should be  aware of  such differences,  especially given  that 

industrial policy de facto, whether explicitly or not, targets specific sectors. Sector resilience matters 

because it might reinforce the overall socioeconomic system’s resilience during a severe shock. From 

the perspective that we discussed in this paper, this might mean preventing the collapse of the system 

and, in this way, contributing to the future sustainability of structural change. 

However, it is also important to specify that recognizing different industry resilience capacities is 

a first necessary step demanding further understanding of the real determinants of these differences. 

As we anticipated, industry resilience can be the result of the virtuous reactions of firms, territories 

and industries that are genuinely better at reorganizing themselves after the shock. In these cases, 

industrial policy should be able to recognize such capacities and act accordingly. However, resilience 

capacities  can  also be  the  result  of  less  virtuous  actions:  lobbying  and  capturing with  the  aim of 

opposing structural change and desirable future transformation. In these cases, again but from the 

opposite  perspective,  industrial  policy  should  intervene  properly.  With  this  paper,  we  hope  to 

stimulate  further  research  on  the  relationship  between  industry  resilience  and  structural  change 

sustainability. 

This  line  of  reasoning  seems  particularly  timely  given  the  increasing  importance  and  use  of 

industrial policy  interventions as a  tool  to  react  to  the global  longterm downturns since  the 2008 

global crisis (Block, 2008; Mazzucato, 2013; Bailey et al., 2019; Di Tommaso et al., 2017, 2019, Di 

Tommaso et al., 2020b; Tassinari, 2019), which indeed calls for solutions to strengthen the capability 

of governments to design and implement policy interventions effectively and efficiently. This is even 

more  true  for  selective  industrial  policies,  which  can  be  exposed  to  a  variety  of  potential  issues 

regarding government  failures  (Krueger, 1990; Le Grand, 1991; Chang, 1994, 2011; Buigues and 
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Sekkat, 2009; Bailey et al., 2019; Schuck, 2014; Pollio and Rubini, 2019). In this view, therefore, 

industry  resilience  represents  a  conceptual  and  methodological  instrument  that,  on  the  one  hand, 

supports policymakers in selecting and prioritizing policy targets and, on the other hand, increases 

transparency about such a selection process and its accountability to citizens and social stakeholders. 

Industry resilience, of course, represents one among many possible criteria that could be chosen 

by policymakers. In addition, this methodology does not prescribe which sectors are to be promoted 

by industrial policies. This is a choice that ultimately lies in the hands of policymakers, who might 

choose  among  different  strategies.  For  instance,  policymakers might want to “pick the winner” 

among sectors according  to  their resilience capability or support weaker sectors  to achieve higher 

degrees of resilience or even target a mix of the two. 

A  few  words  of  caution  on  this  study  are  then  needed.  First,  for  the  current  application,  our 

methodology  has  produced  results  that  can  provide  specific  indications  of  postshock  industry 

resilience in the context of the 2008 financial crisis. In this sense, it can inform on how the same or 

similar sectors could react to shocks displaying analogous features. Further research could expand on 

this evidence by exploring the industry resilience of sectors facing shocks of a different nature and 

with different transmission mechanisms. This could lead to the creation of a taxonomy linking sectors 

and postshock industry resilience by types of shocks. Second, we also wish to clarify that the results 

that we obtain, in terms of heterogeneity, are also related to the time span that we have considered to 

assess resilience: further studies might encompass a longer time span to complement our evidence 

with additional information (Neffke et al., 2018; Neffke et al., 2011; Diodato and Weterings, 2015). 

Our study also opens additional research avenues. First, our methodology can be tested in settings 

with other countries, groups of countries or lowerlevel geographical units. 

A second possible  research path arises  from the  fact  that we find a potential  tradeoff between 

quality and quantity dimensions in the allsector case while this evidence does not seem to hold in 

the case of manufacturing subsectors. This might suggest that working on more finegrained industrial 

aggregation  levels  could  yield  different  results  with  respect  to  the  more  general  ones.  Such  a 

hypothesis could be tested in future studies. 

Third, in this paper, we chose industries as units of observation for the reasons explained in the 

introduction. Nonetheless, we acknowledge that several production configurations other than sectors 

exist, e.g.,  clusters, districts, networks, groups, and value chains  (Becattini  et al., 2009; Pasinetti, 

1973; OrtegaColomer et al., 2016; Amin and Thrift, 1992; Scazzieri, 1993, and many more), which 

might also be relevant from the policymaking point of view. In light of this, further investigations 

might explore the adaptability of our methodology to other policyrelevant typologies of production 

organization. 
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Moreover, while we have offered a contribution on how to measure industrial resilience, future 

studies are needed to identify the industrylevel determinants of resilience, which could depend upon 

a number of factors, including the organization of production, the structure of the production network, 

and technological endowments (OECD, 2021; Scazzieri, 2021; Li et al., 2022). 

Finally,  we  believe  that  the  industry  resilience  perspective  could  strengthen  the  evidence  on 

regional resilience produced by regional economics and economic geography studies (Bailey et al., 

2020). In particular, relevant insights could be generated by studying how regional resilience relates 

to the local industrial mix and its industry resilience profile. 
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APPENDIX A 

Table A1 – Peaks and troughs by sector, manufacturing 

Sector  Peak Month  Trough Month 
Peak to Trough 

(Months) 
Wood products  July 2007  July 2011  48 
Nonmetallic mineral products  January 2008  January 2011  36 
Primary metals  September 2008  October 2009  14 
Fabricated metal products  May 2008  February 2010  21 
Machinery  July 2008  January 2010  18 
Computer and electronic products  March 2008  April 2010  25 
Electrical equipment and 
appliances 

May 2008  January 2010  20 

Transportation equipment  February 2008  June 2009  16 
Furniture and related products  April 2007  March 2011  47 
Other miscellaneous durable 
manufacturing 

December 2007  June 2010  38 

Textile products mills  September 2008  January 2012  40 
Paper and paper products  April 2008  February 2012  46 
Printing and rel sup act  January 2008  November 2011  46 
Petroleum and coal products  July 2008  January 2011  30 
Chemicals  April 2008  January 2011  33 
Plastic and rubber products  February 2008  October 2009  20 
Food and beverage and tobacco 
products 

November 2008  October 2010  23 

 

Table A2 – Summary statistics 
  Obs  Mean  St dev  Min  Max 

ALL SECTORS           

Employment (thousands)  626  6123.72  4093.54  1883  15535 

Average hourly wage  626  23.40  5.34  11.96  32.96 

Fulltime  and  parttime 
workers (thousands) 

66  7054.89  5160.56  639  18080 

Fulltimeequivalent 
workers (thousands) 

66  6493.08  4715.25  630  16773 

MANUFACTURING           

Employment (thousands)  480  0.04  0.02  0.01  0.15 

Average hourly wage  480  19.46  14.65  1.74  88.07 

Fulltime  and  parttime 
workers (thousands)  480  840.13  8730.62  0.04  131469 

Fulltimeequivalent 
workers (thousands)  224  2863.65  1969.22  657.89  10947.90 

Source: Authors’ elaboration  
Note: While data for employment and average hourly wage are measured monthly, data on parttime, 
fulltime, and fulltime equivalent workers are measured yearly. See also section 3.1 for more details  
 
 



   Paper 6_ Does Industry Resilience Matter for Postshock Industrial Policy? 
 

  207 

 

PAPER 6 – Does Industry Resilience Matter for Postshock Industrial 

Policy? A Focus on Tourism-Related Industries 

 
 

Paper published in: Tourism Economics 

Prodi, E., Fasone, V., Di Tommaso, M.R., (2022), Does Industry Resilience matter for postshock 

Industrial Policy? A focus on tourism related industries 

Doi: https://doi.org/10.1177/13548166231154314 

 

This paper below is an early version of the paper submitted to: Tourism Economics 

 
 

Abstract 
 

In the past and in our present, selective industrial policies are increasingly used by national and local 
governments  to  achieve  national  societal  goals.  However,  industrial  policies  have  showed  to  be 
complex  and  vulnerable  interventions  demanding  robust  and  transparent  tools  able  to  justify 
government choices and  to mitigate  the potential  rise of government  failures. Such  tools are even 
more required in our present and in the years to come, since several challenges are upcoming in the 
near future and will probably threating our economies and societies, as the Covid19 pandemic has 
recently done.  In  this  paper, we  contend  that  postshock  industry  resilience  represents  a  desirable 
societal goal, and thus an equally desirable policy goals, for it values the ability of an industry to 
withstand a shock and recover in its aftermath, thus preserving or even improving the economic and 
social conditions of the system. In this view, we have built upon previous studies (Di Tommaso et al. 
2022) testing innovative methodologies able to guide and support policymakers with the process of 
industry selection. Specifically, we have developed and applied a methodology to measure  industry 
resilience, showing how different sectors react to shocks. We have focused on the case of Italy and 
measured  industry  resilience  in  the  aftermath  of  the  2008  shock,  devoting  particular  attention  to 
tourismrelated  industries.  Our  results  show  that  industries,  even  tourismrelated  ones,  reacted 
heterogeneously to the 2008 shock. This reinforces the idea that policymakers should be aware of 
such different postshock sectoral behaviors when framing industrial policy in order to carefully select 
policy targets coherently with policy goals, while increasing transparency in terms of accountability 
to citizens and social stakeholders. 
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1. Introduction 

 
1.1 Selective industrial policy and societal goals 

This paper focuses on “selective industrial policies”. Specifically,  we  are  interested  in  those 

governments interventions that, by choosing and targeting specific industries, intend to promote goals 

that might be considered relevant for the society. A typical and traditional example are those policies 

investing  in  the  national  construction  industry  to  contrast  recession  and  unemployment  (as  it 

happened in the Newdeal Times or more recently after the 2008 crisis). Another example, thinking 

about our contemporary emergencies, is represented by those policies designed to support the growth 

of  the  national  renewableenergy  industry  to  fight  climate  change  or  to  the  ensure  energy 

independence from abroad in strategic sectors (Hirschman 1958; Polenske et al. 1990; Nivola 2008; 

Bag 2010; Mazzucato 2013; Di Tommaso and Schweitzer; Cardinale 2019; Jewell et al. 2016). 

Everywhere, in the past and in our present, selective industrial policies have been used by national 

and  local  governments  to  achieve  what  have been  defined    in  that  country  and  in  that  historical 

moment    national  societal  goals  (Lall  and Teubal  1998; Barbieri  et  al.  2019; Tassinari  2019; Di 

Tommaso et al 2020a; Di Tommaso et al. 2020b; Ferrannini et al. 2021; Silvestri et al. 2022; Prodi 

2022; Landini and Ferrannini 2022; Bellandi et al. 2022). However, selective industrial policy has 

always attracted criticisms because their potential failures (Krueger, 1990; Le Grand, 1991; Chang, 

1994, 2011; Buigues and Sekkat, 2009; Di Tommaso and Schweitzer, 2013; Schuck, 2014). 

Again: everywhere, in the past and in our present, selective industrial policy have showed to be 

complex  and  vulnerable  interventions  demanding  robust  and  transparent  tools  able  to  justify 

government choices. Public investment and preferences towards one specific sector over another need 

to be carefully analysed, discussed and evaluated (exante and expost)  in terms of their supposed 

capacity of achieving specific societal goals (Di Tommaso et al. 2017, 2020, 2022; Ngo et al. 2021). 

In this framework, as a wide and established literature has highlighted (see, e.g., Krueger, 1990; 

Le  Grand,  1991;  Chang,  1994;  Di  Tommaso  and  Schweitzer,  2013;  Di  Tommaso  et  al  2017), 

important “failures” might arise during the process of industry/sector selection. Indeed, before and 

during the implementation of the policy, a multitude of actors and stakeholders are in the position of 

influencing the process of target selection (Hirschman, 1970; Cardinale, 2017; Scazzieri et al., 2015). 

First, we might expect traditional “internal failures” given that governments are not “black boxes”: 

they are complex organization where lack of competence, scarce and asymmetric information, self

serving bureaucrats, internal competition and overlapping of competences might easily push policies 

away from the expected desired outcomes. This complexity might have an impact on how sectors are 
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actually  selected  by  governments,  defining  priorities  and  preferential  policies  that  have  limited 

justification if confronted with those goals declared as the real rationales of the intervention. 

Second, along with “internal government failures”, great challenges are related to the fragility of 

the  governmentindustrysociety  relationships.  Governments  might  be  captured  by  some  partial 

interests who know how to organize themselves, demand and obtain special policy attention with the 

further  risk  of  encouraging  rentseeking,  clientelism,  corruption,  insane  exchange  of  political 

consensus with policy intervention. Once again, these dynamics might have an impact on how sectors 

are chosen, making (since the very beginning), the policy process inefficient and ineffective. 

In  this  complex  and  realistic  setting,  government  selective  interventions  have  to  be  justified 

according to their capacity of achieving specific normativelydefined societal goals. In principle, an 

ideal process would be the discussion and the comparative evaluation of how different sectors might 

contribute to the promotion of welldefined societal goals. For example, to what extent government 

support to manufacturing vs services might represent a solution to wide objectives, such as: fostering 

economic  growth,  innovation  or  competitiveness;  lowering  national  dependency  from  abroad  in 

strategic  sectors;  fighting  unemployment,  economic,  social  and  territorial  disparities;  contrasting 

environmental crisis and climate change. Or, to enter in a more desirable specificity: would investing 

in construction industry to create new public works (roads, trains, bridges, dams, etcetera) effectively 

counteract  the economic and social  risks connected  to  job  losses? Or again, would  the support  to 

electric engine production or renewables (solar or wind power) promote a more green economy and 

society? 

In this framework, we are interested in developing and testing innovative methodologies able to 

guide  and  support  policymakers  with  the  process  of  industry  selection.  Robust  and  transparent 

methodologies  should  be  considered  crucial  tools  for  mitigating  the  potential  rise  of  the 

abovementioned “internal and external government failures” in a perspective of policy accountability 

and social watch. Such methodologies would represent clear point of reference during the process of 

industry selection that might regulate the interaction in this delicate field encompassing bureaucrats, 

policy makers, stakeholders and citizens. 

 

1.2 Industry resilience   

 

In the background so far discussed, this paper investigates the nexus between selective industrial 

policy  and  postshock  industry  resilience.  The  intuitive  idea    elaborated  during  the  Covid19 

pandemic    is  that  making  our  economies  and  societies  more  resilient  to  unexpected  shock 

could/should be considered a desirable national societal goal and thus an equally desirable policy goal 

(Di Tommaso et al. 2022). Covid19 is the most recent evidence of the vulnerability of our economies 
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and societies. However, a long list of other possible upcoming “expected and unexpectedshocks” 

(such  as  those  related  to  climate  change,  energy prices  or  global  food  insecurity,  future  financial 

crises) seems to urge the need of policy interventions able to work along two directions: first, making 

postshock  economic  and  social  drop  less  sudden  and  severe,  hence  irreparable;  second,  fostering 

recovery capacity and velocity. In other words, with reference to figure 1, policy efforts could/should 

aim at minimizing the red area (related to the “drop” of  the  economy  and  social  welfare)  and 

maximizing the green one (related to the “recovery” of the economy and social welfare).  

 

Figure 1 – Resilience: Drop and Recovery 
 

 
 Source: authors’ elaboration 

 
 

Clearly, the reactions of the economy and society to shocks may vary, following  trajectories of 

partial or full recovery, or even what we might define an “ultrarecovery”. In addition, it exists in 

principle the possibility that shocks may also result in a definitive collapse with no recovery at all 

(figure 2). 

It is also clear that the postshock resilience capacity of our economies and societies is the result of 

a variety of interrelated economic, social and institutional dimensions. And this is what we observe 

and understand for example when we realize how heterogenous has been the impacts of Covid19 

across different actors and territories (Cortes and Forsythe 2020; Bailey et al. 2020; Emmerling et al. 

2021). However, in this paper we are particularly interested in the value of what we define “industry 

resilience”, where industry here is meant as synonymous of sector (Marshall 1961; Moss 1984; Di 

e.g. 
Employment  
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Tommaso et al., 2022). Buildingup a growing  debate in social, economic and management studies 

(EarvolinoRamirez, 2007; Longstaff, 2009; Raid and Botterill, 2013; Martin, 2012; Reggiani, 2013; 

Crescenzi et al., 2016 Cardinale, 2019)  “industry resilience” is here defined as follow: the way, the 

extent and the speed at which industries return to the previous state, trend or trajectory after a shock, 

thus achieving a partial or a full recovery (or even what we might define an “ultrarecovery”)  (Di 

Tommaso 2020; Di Tommaso et.al 2022; OECD, 2021; Canova et al., 2012).   

 
Figure 2 – Postshock industry resilience: different recovery trajectories 
 

 

Source: authors’ elaboration 

 

The  intuition  and  the  assumption  here  is  that  industry  resilience  to  shock  may  be  particularly 

important for economies and societies. As many observers and scholars animating an international 

and interdisciplinary debate suggest (Beck 1986; OECD 2011; Tiraboschi 2020, Hynes et al. 2020; 

World Economic Forum 2022), we all should be and get prepared to further upcoming unexpected 

shocks of different nature: the more resilient are our productive systems, the better would be for the 

economy and the society as a whole. Indeed, the Covid19 pandemic cannot be considered an isolated 

event: other similar challenges in the near future will probably threat our economies and societies, 

due to the global interconnectedness of countries political and commercial relations (OECD 2011; 

Hynes et al. 2020). The growing frequency of such extreme events associated to climate change is 
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another important example. In general, we should start considering economic shocks as frequent and 

unpredictable events, not being an exception anymore in our highly interconnected and globalized 

world (OECD 2011; Hynes et al. 2020). 

So, studying sectors’ reactions to shocks should be considered a relevant field for policy making 

and in particular for industrial policy design and implementation. By recognizing the economic and 

social value of  industry  resilience, novel  rationales  for  industrial policy  interventions  in  favour of 

specific sectors/industries would arise: for example, supporting the most resilient sectors because of 

their potential capacity of fostering wider dimensions of economic and social resilience; or, on the 

contrary, investing in sectors that have proved to be scarcely resilient to shocks to make the economy 

and the society more resilient as a whole.  

Thus, in this paper we contend that industries’ resilience should be evaluated and appreciated by 

policymaking as a relevant societal goal; specifically, we suggest that measuring sectorial resilience 

capacities could offer important elements to guide selective industrial policies motivated by the goal 

of making our societies more  resilient  to shocks.  In view of  this,  in  the  following paragraphs, we 

present and apply a methodology to measure industry resilience, showing how different sectors react 

to shocks (Di Tommaso et al. 2022). The idea behind this methodology is that rigorous and transparent 

information on the heterogeneity of sectorial reactions to a shock   the way, the extent and the speed 

at which industries return (or not) to the preshock state/trend/trajectory achieving a full, a partial or 

a ultra recovery   matters for policy interventions. Indeed, such information are important since they 

offer  during the complex process of policy design and implementation where a plurality of actors 

and stakeholder are involved  solid evidences on the rationales of the intervention, lowering the risk 

of “internal and external government failures” highlighted in the previous paragraph.  

Specifically, we’ll test this methodology against the Italian case, in order to understand how and 

to what extent sectors have reacted in the aftermath of the 2008 shock. Particularly attention will be 

devoted to tourismrelated industries. Indeed, while sectors such as manufacturing and construction 

have received great attention from scholars in the aftermath of the crisis due their vital role in the 

Italian economy (Girardi 2012; Lagravinese 2015; Terkaj, W., & Tolio, T. (2019), the service sectors 

has been mostly treated as a homogeneous aggregate. However, the service sector encompasses few 

subsectors,  so called  tourismrelated  industries,  that deserve particular attention  in a country  like 

Italy given the relevance of tourism on the national economy (Bank of Italy, 2019). Such tourism

related industries are mainly embodied, according to the  literature (Leiper 1979) by  the following 

setors:  1)  “Transportation and storage” (55),  2)  “Accommodation and food service activities”,  3) 

“Arts, entertainment and recreation and other service activities”, and 4) “Wholesale and retail trade: 

 
55 See considerations in the previous section number 3.  
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repair of motor vehicles and motorcycles”. It is therefore interesting to see how such segments of the 

tourism industry have reacted to the recessionary crisis, considered the pivotal role that tourism plays 

in the Italian economy: indeed, tourism represents a share above 10% of the Italian GDP, and a share 

above 11% of  employment  (Istat,  2014), which  are  larger  values  than  the European  average data 

(Cellini 2015). Moreover, Italy Ranks 5th worldwide by the number of international tourist arrivals 

and  place  number  4th  worldwide  by  the  amount  of  international  tourism  receipts  (Organization, 

2010).   

The rest of the paper is organized as follows: the next section develops the methodology we’ll test 

and  presents  the data  used  and  elaborated.  In  section 3 we  show  the  empirical  application of  the 

methodology of the Italian case, presenting main results. Finally, we offer conclusive remarks where 

we discuss  the main  result of our analysis,  the most  relevant policy  implications and some future 

research lines. 

 

2.  Data and Methodology  

 

2.1. Measuring industry resilience through the composite indicators  

 

In order to assess postshock sectoral behavior in Italy in the aftermath of 2008, we use composite 

indicators  (CIs). Specifically, we build upon  previous  studies  that  have  pioneered  the  concept  of 

industry resilience as a relevant societal goal and developed a methodology based on CIs to assess it 

(Di Tommaso et al. 2022).  

CIs have been often used in a variety of realms for policymakers informing purposes: indeed, they 

can  be  used  to  aggregate  multiple  information  on  complex  phenomena  and  synthetize  them  into 

simple and easily understandable pieces of information. Hence, they are increasingly diffused among 

policymakers, international organizations and other bodies to support informed decisionmakers on 

policy initiatives (a few examples of these are UNDP, 2021, and previous years; Pichon et al., 2020; 

and Alkire and Santos, 2014). Considering the framework of this paper, they represent a useful tool 

that can mitigate the rise of government failures, particularly by supporting policymakers in selecting 

and  prioritizing  targets  and  increasing  transparency  about  such  a  selection  process  and  its 

accountability  to  citizens  and  social  stakeholders  (Krueger,  1990; Le  Grand,  1991; Chang,  1994, 

2011;  Buigues  and  Sekkat,  2009;  Bailey  et  al.,  2019;  Schuck,  2014;  Pollio  and  Rubini,  2019; 

Ferrannini et al. 2021). 

Recent studies have developed composite indicators (CIs) that assess industry resilience based on 

crosssectors employment variations, both in terms of quantity and quality, over the whole crisisand

recovery period. By building performancebased rankings (Di Tommaso et al., 2022; Han and Goetz 
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2019; Han and Goetz 2015), such CIs provide decisionmakers with policyrelevant information on 

sectoral behaviors during and in the aftermath of an unexpected shock.  

We use and test such a methodology against the Italian case. It is original in the fact that it departs 

from previous studies on resilience in the field of economic geography and regional economics which 

have measured resilience mainly in terms of overall changes in the regional/county employment rate 

as  the  aftereffect  of  the  crisis  (Martin,  2012;  Fingleton  et  al.,  2012;  Davies,  2011;  Brown  and 

Greenbaum, 2017; Ezcurra and Rios, 2019; Crescenzi et al., 2016; Filippetti et al., 2020).  

By grasping the amplitude, duration and velocity of the changes affecting sectoral employment, 

the CIs developed by Di Tommaso et al. (2022) can support policymakers in visualizing sectoral 

performances dynamically and multidimensionally;  they also allow  the comparison of each  sector 

with other sectors and with their own counterfactual trend.  

Accordingly,  we  proceed  by  following  three  main  steps:  first,  we  illustrate  the  six  indicators 

developed by Di Tommaso et al. (2022) to model industry resilience. Second, we select the variables 

that allow us to measure employment changes by sector: in particular, we use data on employment 

levels  to  assess  changes  in  employment  quantity,  while  we  use  the  ratio  between  temporary 

employment and total employment to assess employment quality. Third, we detail how we build our 

CIs after observing the variables’ behavior across all of the six indicators. 

First,  industry resilience has been modelled by six  indicators   eventually synthetized  into two 

composite  indicators   capturing different aspects of postshock sectors’ behaviors. This  approach 

departs from those contributions which have simplified the complexity of the concept and measured 

resilience by taking the simple difference between pre and postshock employment levels (see, e.g., 

Crescenzi et al., 2016; Martin et al., 2016; Ezcurra and Rios, 2019). 

Specifically, the indicators capturing different aspects of postshock sectors’ behaviors have been 

identified starting from the local points  that shape sectors’ business cycles (Han and Goetz, 2015; 

Hall et al. 2003), namely: 

 

-  the  peak,  t0, which  indicates  the  local  maximum  of  the  economic  cycle,  with  the 

economic downturn starting the month after the economy – or sector – records its peak;  

-  the trough, tmin, which indicates the local minimum of the economic cycle, after which 

the economic recovery begins.   

 

Further, a third crucial point used to create the indicators is the rebound point, tend. This is not a 

local point of the curve, but it signals where the timespan considered for measuring the recovery ends. 

It is set after 24 months after the trough (Di Tommaso et al. 2022), thus allowing the sector to clearly 

reveal an observable trajectory while at the same time smoothing shortterm volatility effects as well 
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as avoiding excessively long timespans, which might be influenced by other factors independent of 

the shock.    

Figure 3 shows how industry resilience is modelled. The figure represents the trend of employment 

in industry j before and after a shock. At t0, sector j experiences the employment peak, whereupon 

the  recession  starts.  At  tmin,  sector  j  experiences  the  employment  trough,  after  which  the  sector 

recovers. 

 

Figure 3 – Industry resilience 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Source: Authors’ elaboration on Di Tommaso et al. (2022) 

 

These three points allows to retrieve the following information on sectors: 

 

1)  The actual behavior of the postshock curve, proxied by the following indicators: 

 

Industry Rebound 𝐼𝑅𝑗 = 𝑋𝑗,𝑒𝑛𝑑 − 𝑋𝑗,𝑚𝑖𝑛, which represents the change in the employment level from 

the trough over the 2 years after the employment trough. It measures the extent of the recovery of an 

industry over a given period in absolute terms. 

Industry Drop Velocity 𝐼𝐷𝑉𝑗 =
𝑋𝑗,𝑚𝑖𝑛−𝑋𝑗,0

𝑡𝑗,𝑚𝑖𝑛−𝑡𝑗,0
, which is the slope of the employment drop from t0 to tmin 

and measures the velocity of the employment decline. 

counterfactual 

postshock 

trend 

Pre-shock 
Trend 

Postshock 
 Drop Recovery 

real 

postshock 

trend 

Employment 
trough 

Employment 
peak 

Employment 
rebound 

t 

Xj, Xj 

 

t0  tmin  tend  

Xj,end  

Xj,min  

Xj,min  

Xj,0  

Xj,end  



   Paper 6_ Does Industry Resilience Matter for Postshock Industrial Policy? 
 

  216 

 

Industry Recovery Velocity  𝐼𝑅𝑉𝑗 =
𝑋𝑗,𝑒𝑛𝑑−𝑋𝑗,𝑚𝑖𝑛

𝑡𝑗,𝑒𝑛𝑑−𝑡𝑗,𝑚𝑖𝑛
, which  is  the slope of  the employment  recovery 

from tmin to tend and measures the velocity of the employment rise. 

 

2)  The counterfactual behavior of the curve, captured by the following indicators: 

 

ReboundCounterfactual Difference Ratio 𝑅𝐶𝐷𝑗=𝑋𝑗,𝑒𝑛𝑑−𝑋𝑗,0

�̂�𝑗,𝑒𝑛𝑑−𝑋𝑗,0
, which is the ratio between the actual 

rebound–peak  difference  and  the  one  that  we  would  have  observed  in  the  absence  of  the  shock 

(counterfactual). 

Trough–Counterfactual Difference Ratio 𝑇𝐶𝐷𝑗=𝑋𝑗,𝑚𝑖𝑛−𝑋𝑗,0

�̂�𝑗,𝑚𝑖𝑛−𝑋𝑗,0
, which is the ratio between the actual 

trough–peak  difference  and  the  one  that  we  would  have  observed  in  the  absence  of  the  shock 

(counterfactual). 

3)  Sectors’ size, which is captured by the indicator: 

 

Industrial Average Employment  �̅�𝑗 =
∑ 𝑋𝑗,𝑡

𝑇
𝑡=0

𝑛
, calculated as the average of the variable over  the 

peak–rebound period. 

Hence, industry resilience accounts for multiple dimensions characterizing postshock sectors’ 

behavior, namely drops, rebounds, velocity, and counterfactual elements related to both 

employment quantity and employment quality.  

 

2.2. Data, variables and indicators  

 

After illustrating the six indicators modelling industry resilience, we now present the data used for 

this exercise on the Italian case. Data are from the European Union Labour Force Survey (EULFS), 

which includes employment quantity quarterly data for 10 onedigit NACE sectors. In line with Di 

Tommaso et al. (2022), we have  first observed the  trend of the business cycle related to the 2008 

crisis to identify the local points (the peak and the trough) and the rebound point. Table 1 reports the 

peaks, the troughs and the rebound points for the 10 sectors (56).   

 
56 Appendix A contains further details on sectors selection. 
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Table 1 – Peaks and troughs by sector 

Sector Peak Quarter Trough Quarter Rebound Quarter 
Peak to 
Trough 

(Months) 

Agriculture, forestry and fishing 2010 – Q4 2014 – Q1 2016 – Q1 39 

Manufacturing 2007 – Q3 2013 – Q2 2015 – Q2 69 

Construction 2008 – Q4 2013 – Q1 2015 – Q1 51 
Wholesale and retail trade; repair 
of motor vehicles and motorcycles 2008–Q3 2011 – Q2 2013 – Q2 33 

Transporation and storage 2008–Q4 2009 – Q2 2011 – Q2 6 
Accomodation and food service 
activities 2009 – Q3 2014 – Q4 2016 – Q4 63 

Financial and insurance activities 2011 – Q4 2014 – Q1 2016 – Q1 27 
Real estate activities; Professional 
scientific and technical activities; 
Administrative and support service 
activities 2007 – Q4 2012 – Q1 2014 – Q1 51 
Human health and social work 
activities 2009 – Q2 2010 – Q4 2012 – Q4 18 
Arts, entertainment, recreation and 
other service activities 2007 – Q3 2011 – Q4 2013 – Q4 51 

     

Mining and quarrying 

Data for this sector covering the period 1998 - 2008 use the NACE Rev. 1.1 
classification. The latter, for the aim of this research, is not fully compatible 
with data covering the period 2008 - 2022 which use the NACE Rev. 2 
classification instead. Such a break in the time series and transitions from 
NACE Rev. 1.1 to NACE Rev. 2 prevent us from calculating the 
counterfactual indicators. See Appendix A for further details. 

Education Ut supra 

Public administration and defence; 
compulsory social security 

Ut supra 

Electricity, gas, steam and air 
conditioning supply 

Ut supra 

Water supply; sewerage, waste 
management and remediation 
activities 

Ut supra 

Information and communication Ut supra 

Activities of households as 
employers; undifferentiated goods- 
and services-producing activities 
of households for own use 

Ut supra 

Sources: Authors’ elaboration based on BLS data 
Note: Q1 encompasses January, February and March, Q2 encompasses April, May and June, Q3 encompasses July, 
August, and September, while Q4 encompasses October, November, December. 
 

Overall, we find substantial crosssector variations in the aftermath of the 2008 shock: the EU – 

LFS data show that the first two sectors facing the crisis are Manufacturing and Arts, entertainment, 

recreation and other service activities (2007 – Q3), whereas Agriculture, forestry and fishing is the 

last sector to experience the crisis (2010 – Q4). The distance between the peak and trough months of 
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each sector also varies greatly, ranging from a minimum of 6 months (Transportation and storage) to 

a maximum of 69 months (Manufacturing). 

We have  excluded  from  the  analysis  sectors  for which no peak was  clearly  identified,  as well  as 

sectors for which data on counterfactual trends were not possible to be emphasized. We are thus left 

with 10 sectors, for which we are able to calculate the value of each one of the six abovementioned 

indicators. 

In  the  original  framework  by  Di  Tommaso  et  al.  (2022),  employment  quality  is  the  second 

dimension characterizing  industry resilience, for it signal  to what extent industries are also able to 

create  or  recover  good  jobs  after  a  shock.  While  the  authors  build  a  Good  Jobs  Index,  using 

information on stability of employment contracts and earnings, we partly depart from this approach 

due to the lack of information on salary. Still, we retain information on stability of contracts, provided 

by  the  EU  –  LFS  data.  Hence,  we  proxy  employment  quality  by  contractual  stability,  which  we 

capture through the percentage of temporary employment (57) over total employment. The highest the 

percentage, the lowest the stability of contracts within the sector, and hence the lowest the quality of 

employment, we assume. Such an assumption  is  in line with  bot  theoretical and empirical studies 

contending  that  firms  using  temporary  contracts  pursue  lowroad  employment  strategies, 

characterized by the creation of cheap and lowquality jobs. In other words, and generalizing to the 

sectoral level, the number of temporary contracts used within a given sector signals the presence of 

low quality of jobs in it (Kalleberg 2011; ILO 2015; Alpert et al., 2019). 

Once identified the six indicators modelling industry resilience, and the two variables that embody 

it, we start building the two CIs ranking the J sectors on the basis of the K=6 indicators. 

We proceed through the following steps:  

 

I) For  each  sector, we  calculate  the value of  each  one of  the  six  indicator,  both  for  employment 

quantity (i.e.,  the number of people employed in the sector) and employment quality (the share of 

temporary employment on total employment); to allow for comparability among the sectors, which 

can vary greatly in terms of size, the minimum and the rebound values are calculated as the percentage 

deviation from the peak value (=100) for each sector. 

 
57 According to the Eurostat glossary, data on temporary employment include types of work under a fixedterm contract, 
as against permanent work where there is no enddate. Typical cases are: people in seasonal employment; people engaged 
first by an agency or employment exchange and then hired to a third party to do a specific task (unless there is a written 
work contract of unlimited life); people with specific training contracts. 
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II) We then rank normalized each indicator value to make the variables comparable across indicators 

and sectors (Becker, 2021; Di Tommaso et al. 2022), as follows: 

 

𝐼𝑘𝑗 = 𝑅𝑎𝑛𝑘(𝑥𝑘𝑗) (1) 

 

where 𝐼𝑘𝑗 represents the normalized value of individual indicator k for sector j. 

 

Ranks are defined so that the best performing indicator’s value ranks 10, the secondbest ranks 9 

and so on (Becker, 2021) until 1 (the worst performing indicator’s value). 

For employment quantity, lowest values generally correspond to worst quantitative performance 

(i.e., a contraction of overall jobs). For employment quality, the opposite holds: lowest values (i.e., 

lower percentage of temporary employment) generally correspond to better quality performance of 

the sectors and to a contraction of the percentage of temporary jobs. Exception is made for the two 

counterfactual  indicators  for  employment  quality.  Indeed,  we  realized  that  calculating  the  ratio 

between the actual trough–peak (reboundpeak) difference and the one that we would have observed 

in  the  absence of  the  shock  (counterfactual)  makes  little  sense  when we use  the % of  temporary 

employment on total employment.  

In other words, the RCD and TCD indicators as originally framed by Di Tommaso et al. (2022), 

once used with our measure of employment quality, generate values that, when ordered, do not reflect 

sector counterfactual performance. We are therefore impeded from creating the partial rankings for 

the counterfactual  indicators. In order to overcome  this issue, we have partially departed from the 

original  counterfactual  indicators:  specifically,  we  have  directly  ranked  sectoral  counterfactual 

performances on the basis of the identification of four groups of sectors’ behaviors:  

 

1)  Good  trends  being  maintained:  Sectors  where  the  share  of  lowquality  employment  was 

decreasing before the shock and continued to decline in the aftermath of it. Sectors belonging 

to this group have the highest rank.    

 

2)  Bad  trends  being  reversed:  Sectors  where  the  share  of  lowquality  employment  was 

increasing before the shock but declined in the aftermath of it. Sectors belonging to this group 

have the mediumhigh rank.    

 

3)  Bad  trends  being  maintained:  Sectors  where  the  share  of  lowquality  employment  was 

increasing before the shock and continued to increase in the aftermath of it. Sectors belonging 
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to this group have the mediumlow rank.    

 

4)  Good  trends  being  reversed:  Sectors  where  the  share  of  lowquality  employment  was 

declining before the shock but increased in the aftermath of it. Sectors belonging to this group 

have the lowest rank.   

 

Hence, in terms of relationship between their counterfactual and actual trend, sectors belonging to 

the first group are the best performers, while the fourth group include the worst performer sectors. 

Sectoral performances within groups are ordered based on the amount of lowquality employment 

reduced, thus in descendent order (see Appendix B). 

 

III)  We  weight  indicators  by  attaching  the  same  weight  to  each  one  of  the  six  indicators,  as  the 

literature suggests in similar cases (Saisana et al., 2005; Marozzi, 2015; JRCEC, 2008); 

 

IV)  We  follow  Di  Tommaso  et  al.  (2022)  and  use  as  aggregation  method  the  equally  weighted 

geometric mean, which uses the product of the indicators as follows. For each sector j: 

 

𝑔𝑀𝑗 = (∏ 𝐼𝑗
𝑤𝑘𝑘

𝑖=1 )1 ∑ 𝑤𝑘
𝑘
𝑖=1⁄ , (2) 

where 𝐼𝑗 is the ranknormalized indicator and 𝑤𝑘 is the corresponding weight. 

 

The geometric mean is more robust to outliers and allows for no substitutability of the information 

provided by each indicator (Becker, 2021; JRCEC, 2008). 

The  final  CIs  were  obtained  from  ordering  in  descending  order  the  geometric  mean  values  and 

assigning higher rankings to higher values, which correspond to an overall better performance. The 

results  consist  of  two  rankbased  CIs,  one  for  quantity  (CI_QUANT)  and  the  other  for  quality 

(CI_QUAL). 

 
 

3. Empirical Analysis and Results  
 

In  this section, we apply  the  two composite  indicators  (CIs)   measuring  industry  resilience  in 

terms of changes in jobs quantity and quality across sectors in the aftermath of the 2008 shock  to 

the Italian case. The emerging results related to the postshock quantitative and qualitative profiles of 

sectoral employment are then analysed in order to draw useful insights for industrial policy design 

and implementation. In particular, we offer a specific focus on the tourismrelated industries, which, 
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as anticipated in the introductory paragraph, deserve particular attention in a country like Italy given 

their  relevance  on  the  national  economy  (see  also:  Bank  of  Italy,  2019).    Indeed,  we  want  to 

understand how the different  tourism’ sectors perform in terms of post shock resilience within the 

Italian economy. 

We recall that, according to Leiper (1979), four aspects compose the tourism product: 1) transport, 

2) hospitality, 3) recreation, and 4) shopping. In our study, these components are encompassed by the 

following  sectors:  1)  “Transportation and storage” (58),  2)  “Accommodation and food service 

activities”, 3) “Arts, entertainment and recreation and other service activities” (59). 

Before  proceeding  with  the  calculations  of  the  indices,  we  begin  our  empirical  analysis  by 

emphasizing industry trends in terms of dynamics of total employment. Accordingly, we report in 

Figure 4 the trends of employment quantity by sector in Italy over the years 19982021. We observe 

these series to depict the behavior of each industry over time.  

As first evidence, we observe a heterogeneous crosssectors performance and a different response 

to  the  diverse  stimuli  coming  from  the  environment,  including  financial  or  economic  shocks. 

Primarily, it can be noticed that sectors’ behaviors can be classified in three major groups.  

A first group maintains almost the same trend, if we compare the starting point of the observation 

(i.e., the year 1998) and its end, although some fluctuations over the time appears. Within this group, 

even though the final numbers of workers in  the sector remain similar to  the  initial stage, we can 

emphasize some sector with a more evident instability and others with a certain stability.  

A  second  and  a  third  cluster  of  sectors  show  a  constant  increasing  and  a  decreasing  trend, 

respectively, and consequently a different level of employment at the end of the period considered. 

Specifically, the sectors “Financial and insurance activities”, “Transportation and storage”, and 

“Wholesale and retail trade: repair of motor vehicles and motorcycles”, belong to the first group. In 

particular, “Transportation and storage” is the sector with the higher instability, instead “Wholesale 

and retail trade: repair of motor vehicles and motorcycles” reports the lower.   

For “Accommodation and food service activities”, “Arts, entertainment and recreation and other 

service activities”, “Human health and social work activities”, and “Real estate activities, 

 
58 See considerations in the previous section number 3.  
59 As already stated in the literature by Leiper and more in general in practice in the national accounts, the tourism industry 
includes also the retail sector (i.e., shopping activities). Unfortunately, in this study we are not able to account for the 
“Retail sector” because of availability of data. In fact, this last information, in the Eurostat database of which we make 

use, is included in the macro sector “Wholesale and retail trade: repair of motor vehicles and motorcycles” making data 
processing hard. Nevertheless, the analysis maintains a good level of reliability in the light of the relative weight of retail 
trade within  such  an  industry. The Bank of  Italy  (2019),  in  the  last  report  before  the diffusion of  the pandemic,  by 
determining the value added by branch of tourism industries attributes to the retail sector a percentage of 6.1 in the general 
account of tourism industry. Obviously, the core branch of the sector is “Accommodation and food service activities” that 

obtains 55.6%. 
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professional, scientific and technical activities, administrative and support service activities”, the 

graph shows a constant increase in employment. 

 
 
Figure 4 – Employment trends for Italy’s sectors from 1998 to 2021 

 
Source: authors’ elaboration on EULSF quarterly data. Data smoothed using the moving average technique. 
Note: RPA: Real estate activities, professional, scientific and technical activities, administrative and support service 
activities 
 

 

As  expected,  particular  evidence  emerges  in  the  pandemic  period  in  which  from  one  side 

“Accommodation and food service activities” and “Arts, entertainment and recreation and other 

service activities” collapse, while on the other side “Human health and social work activities” 

maintain the same increasing trend.   

“Agriculture, forestry and fishing”, “Construction” and “Manufacturing” are the sectors that 

experience  the worst  performance. All  these  sectors  reduce  the number of workers  over  time.  In 

contrast to the others two sectors in this group, “Construction” represents the only industry that 

increase its figure for a limited time (from 1998 to 2010) just before the crisis collapse. “Agriculture, 

forestry and fishing”, and “Manufacturing” maintain a relative stability after 2012. 

In Figure 5, we complement the descriptive information provided above. We report the trends of 

employment quantity by sector, each one of them indexed to its own preshock peak value, for the 

sakes of crosssector comparability. 

Generally, Figure 5 confirms that sectors have reacted very differently to the shock. Some of them, 

for  instance,  “Accommodation and food service activities” and “Human health and social  work 

activities”  recover  and  improve  with  respect  to  precrisis  periods;  others  like  “Transportation and 

storage” and “Wholesale and retail trade: repair of motor vehicles and motorcycles” are experiencing 
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a  longrun  stagnation,  with  virtually  no  recovery  like  in  the  case  of  “Manufacturing” and 

“Construction”. This latter represents a peculiar case, since it records an increasing trend until 2008 

and after it obtains the worst results of the ten compared industries (see the grey line). A “fanshaped” 

trend captures the reaction to the crisis of the different sectors. This has also given rise in some cases 

to amongsector divergent trends that appear to be persistent over time. 

 
Figure 5 – Employment trends for Italy’s sectors during the 2008 recession (preshock peak 
value=100)  
 

 
 
Source: Authors’ elaborations on EULSF quarterly data. Data smoothed using the moving average technique. 

Note: All variations are measured as the percentage change with respect to the preshock peak value of each sector 
 

 

Focussing  on  tourismrelated  industries,  the  heterogeneity  among  sectors  is  neat. 

“Accommodation and food service activities”, and “Arts, entertainment, recreation and other service 

activities” report an increasing trend on the number of employees, although their respective curves 

are  very  dissimilar, while “Transportation and storage” recovers its previous levels: indeed, the 

increasing trend of “Accommodation and food service” is constant until the COVID19 diffusion. 

Conversely  “Arts, entertainment, recreation and other service activities” experiences  a  slight 

increasing trend until 2008 and after that experiences a general stability. “Accommodation and food 

service” industry represents a sector that improve its performance with respect to precrisis periods, 

whereas “Transportation and storage” seems to face a longrun stagnation, although this general trend 

is characterized by a particular volatility. 

Moving to the empirical application of the two CIs, Table 2 reports the crosssector variation in 

employment quantity measured against the six indicators, while Table 3 reports the results for the 
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qualitative dimension of employment. The partial rankings’ values related to the indicators TCD and 

RCD for quality employment are reported in Appendix B. Table 4 summarizes the final ranking for 

both CI_QUANT and CI_QUAL. 

In  both  tables  2  and  3,  we  have  reported  for  each  sector  the  value  of  the  indicators  and  the 

respective position  in  the partial  ranking  I.  The higher  the value  is,  the higher  the position  in  the 

relative  ranking.  We also  report  for  each  sector  the geographic mean  (gM)  encompassing  the  six 

individual indicators and the associated final ranking for both the quantitative (CI_QUANT) and the 

qualitative (CI_QUAL) dimensions.   

  Concerning the synthetic quantitative index CI_QUANT, table 2 shows that the best performer 

is “Accommodation and food service activities”, while the worst is “Construction”. Looking at the 

synthetic  qualitative  index  CI_QUAL,  “Financial and insurance activities” reaches the best score 

while “Agriculture, forestry and fishing” the worst position in the ranking.  

It  is worth  to note  that “Accommodation and food service activities”  ranks high  in CI_QUAL, 

while “Construction” ranks as the worst sector also in CI_QUANT. This makes “Accommodation and 

food service activities” the overall best performing sector, while “Construction” the worst for both 

CIs. 

“Human health and social work activities”  and  “Wholesale and retail trade: repair of motor 

vehicles and motorcycles” record a mediumhigh  ranking  position  (respectively,  the  2nd  place  in 

quantity and 6th in quality and vice versa for the case of wholesale and retail trade). Other two sectors 

achieve a mediumlow classification: “Arts, entertainment, recreation and other service activities” 

(7th place in quantity and 5th in quality), “Transportation and storage” (5th rank in quantity and 7th in 

quality). “Real estate activities, professional, scientific and technical activities, administrative and 

support service activities”, are the only industries that obtain the same place  in both  ranking,  the 

fourth. 

“Manufacturing”, as it is the case of “Construction”, experiences a negative performance both in 

terms  of  quantity  and  quality  employment,  scoring  overall  as  the  second  last  worst  sector,  after 

“Construction”. 

It is worth to zoom in on the partial ranking positions scored by each sector. On the quantitative 

side, “Accommodation and food service activities” obtain good results for what concerns industry 

drop velocity  and  industry  recovery velocity; “Human health and social work activities” have  the 

highest industry rebound rate and more  in general high results of the  indices; “Transportation and 

storage” shows the highest index regarding the velocity of the employment decline, while “Financial 

and insurance activities” have the highest value related to the counterfactual measure of the trough. 

“Construction” has the worst values nearly for every one of the six partial indicators.    
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Turning to the six quality indicators, the only sector  by the way the best performer  that records 

a good result across all of the indicators is “Financial and insurance activities”. All the other industries 

show heterogeneous values. For instance, “Agriculture, forestry and fishing” have the worst result on 

the counterfactual measure of the rebound and on the industrial average employment and in contrast 

a  relatively  high  troughcounterfactual  difference  ratio; “Construction” registers the lower drop 

velocity,  and  difference  of  the    troughcounterfactual  and  a  high  industry  rebound  rate; 

“Transportation and storage” report a rebound velocity very low and the highest drop velocity, while 

“Manufacturing” has the lower industry rebound rate. 

The analysis of the partial ranking for the four tourismrelated industries highlights that: 

1) “Transportation and storage”  shows, on  the quantitative side,  the highest  result  for  the  IDV 

indicator, while a very low performance for the two counterfactual  indices. Concerning the quality 

indicators, the rebound and the recovery velocity are very low;  

2) “Accommodation and food service activities” performs very well on each single quantitative 

indicators  by  reaching  the higher  place  in  the  ranking. On  the qualitative  side,  the  sector  obtains 

medium results with a high industrial average employment performance;  

3) For “Arts, entertainment and recreation and other service activities”, it is important to remark 

how under the quantitative profile the sector obtains a low result in the industry rebound and in the 

recovery  velocity  indicators  instead  a  very  high  performance  for  the  rebound  and  a  trough

counterfactual index on the qualitative side.  
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Table 2. Quantitative resilience: Building CI_QUANT  
 
 

Sector 

A B 

IR IDV IRV RCD TCD �̅�  gM CI_QUANT 
Value I Value I Value I Value I Value I Value I 

Accommodation and food 
service activities 

11.5 9 0.446 10 1.91 10 0.342 7 -0.169 8 100.4 10 
8,92 

1 

Human health and social 
work activities 

12.7 10 -0.282 8 1.36 9 0.810 9 -1.13 7 100.3 9 
8,61 

2 

Agriculture, forestry and 
fishing 

9.84 7 -0.757 4 1.25 8 2.35 10 7.42      9 91.4 4 
6,57 

3 

Real estate activities, 
professional, scientific and 
technical activities, 
administrative and support 
service activities 

4.45 5 -0.234 9 0.426 5 -0.684 6 -1.73 5 92.8 6 

5,86 

4 

Transportation and 
storage  

5.9 6 -4.04 1 0.49 6 
0,80 

 
8 14.77 10 96.2 8 

5,33 
5 

Wholesale, retail trade, 
repair of motor vehicles 
and motorcycles 

2.89 4 -0.486 7 0.217 4 -0.892 4 -2.69 4 95.7 7 
4,29 

6 

Arts, entertainment, 
recreation and other 
service activities 

2.2 2 -0.54 6 0.39 2 -0.78 5 -1.34 6 88.8 3 

4,04 

7 

Financial and insurance 
activities 

10.6 8 -1.16 2 1.17 7 -1.90 3 -9.53 1 91.6 5 
3,45 

8 

Manufacturing 2.47 3 -0.622 5 0.218 3 -4.93 2 -7.73 2 87.3 2 2,38 9 

Construction -4.10 1 -1.08 3 -0.667 1 -2.51 1 -3.20  3 86.5 1 1,62 10 

Source: Authors’ elaboration based on Eurostat data. Notes: IR= Industry Rebound; IDV= Industry Drop Velocity; IRV= Industry Recovery Velocity; RCD= Rebound-

Counterfactual Difference Ratio; TCD= Trough-Counterfactual Difference Ratio; �̅�= Industrial Average Employment gM = geometric mean
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Table 3. Qualitative resilience: Building CI_QUAL  

 
Source: Authors’ elaboration based on Eurostat data.  

Notes: IR= Industry Rebound; IDV= Industry Drop Velocity; IRV= Industry Recovery Velocity; RCD= Rebound-Counterfactual Difference Ratio; TCD= Trough-

Counterfactual Difference Ratio; �̅�= Industrial Average Employment; gM = geometric mean

Sector 

A B 

IR IDV IRV RCD TCD �̅�  
gM CI_QUAL Valu

e 
I 

Valu
e 

I 
Valu
e 

I I I Value I 

Financial and insurance activities -31,1  10 -3,93  9 -1,73  10 10 10 69,9  10 10.00 1 

Wholesale, retail trade, repair of 
motor vehicles and motorcycles 

7,7  5 -0,10  7 0,80  6 9 7 93,5  8 6.85 2 

Accommodation and food 
service activities 

2,6  6 0,72  3 1,44  5 7 4 88,5  9 5.92 3 

Real estate activities, 
professional, scientific and 
technical activities, administrative 
and support service activities 

-4,5  7 0,07  6 -1,12  9 6 3 106,7  2 5.14 4 

Human health and social work 
activities 

12,9  3 -1,93  8 1,99  3 2 9 95,0 6 4.54 5 

Arts, entertainment, recreation 
and other service activities 

-19,6  8 0,65  4 0,10  7 5 2 95,9  6 3.73 6 

Manufacturing 22,7  1 0,25  5 3,02  2 4 6 99,4  5 3.66 7 

Construction -22,8  9 1,37  1 -0,47  8 3 1 106,4  3 3.30 8 

Transportation and storage 15  2 -10,95  10 3,19  1 8 5 91,2  8 3.15 9 

Agriculture, forestry and fishing 8,9  4 1,07  2 1,87  4 1 8 
106,8

2  
1 2.70 10 
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Table 4. CI_QUANT and CI_QUAL – all sectors 

Sector CI_QUANT CI_QUAL 

Accommodation and food service 

activities 
1 3 

Human health and social work activities 2 6 

Agriculture, forestry and fishing 3 10 

Real estate activities, professional, 

scientific and technical activities, 

administrative and support service 

activities 

4 4 

Transportation and storage 5 7 

Wholesale, retail trade, repair of motor 

vehicles and motorcycles  
6 2 

Arts, entertainment, recreation and 

other service activities 
7 5 

Financial and insurance activities 8 1 

Manufacturing  9 8 

Construction 10 9 

Source: Authors’ elaboration based on Eurostat data 

 

Figure 6 reports the matrix representing quantitative and qualitative resilience jointly. The main 

result emerging from the matrix is that sectors behave quite heterogeneously among them in terms of 

both employment quantity and quality. Indeed, all of the sectors under analysis are equally distributed 

across the matrix where in each quadrant lie at least two sectors. In two additional cases, we have 

sectors  located  on  the  border  line:  1)  “Wholesale and retail trade: repair of motor vehicles and 

motorcycles” between the first and second quadrant; and 2) “Human health and social work activities 

between first and fourth quadrant”. Overall, sectors in the Italian economy show different postshock 

industry resilience capacities. Such a heterogeneity seems to take in some cases the form of a trade

off between the quantitative and the qualitative aspects of employment. In particular, it is worth to 

note that all of the sectors in the service industry are scattered on the first, second or fourth quadrant: 

this means that they have scored sufficiently good either on the quantitative or the qualitative side. 

Conversely, “Manufacturing” and “Construction” are the only industries located in the third quadrant, 

which means that they performed negatively for both quantity and quality employment.  

Tourismrelated industries show the same abovementioned dynamics. The three sectors are located 

on  three different  quadrants.  “Accommodation and food service activities” show  the overall  best 
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performance (high in quantity and quality) lying on the first quadrant. “Arts, entertainment, recreation 

and other service activities” and “Transportation and storage” are located respectively in the second 

and in the fourth quadrant, scoring medium results on both dimensions. Specifically, these two sectors 

have indeed experienced opposite performance in terms of quality and quantity employment: while 

“Transportation and storage”  has  experienced  a  good  performance  in  terms  of  quantity,  “Arts, 

entertainment, recreation and other service activities” has done better on the qualitative side. 
 
 
Figure 6. Matrix  

 

Source: Authors’ elaboration based on Eurostat data 

 
 
 

4. Robustness Check 
 

In order to test the robustness of the two CIs, we resort to uncertainty analysis (UA), which is a 

Monte Carlo simulation–based procedure applied to the formula defining the composite indicator. 

UA “focuses on how uncertainty in the input factors propagates through the structure of the composite 
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indicator and affects the composite indicator value” (JRCEC, 2008; p.34), and it is frequently used 

to  assess  the  synthetic  index  robustness.  We  follow  Di  Tommaso  et  al.  (2022)  and  perform  an 

uncertainty analysis where we assume that the major source of the uncertainty that might affect the 

CIs could arise from weights distributions. Indeed, we have assumed equal weights for each of the 

six indicators, although an inherent degree of uncertainty often surrounds weight values (Pontarollo 

and Serpieri, 2020; JRCEC, 2008; Munda and Nardo, 2005). We thus perform a randomly weights 

perturbation to assess whether and to what extent our CIs could depend on the underling weights. 

To perform the uncertainty analysis, we use the R software package COINr (Becker, 2021). We 

run 10,000 Monte Carlo simulations and obtain 10,000 alternative combinations of the input values 

that  make  up  our  CIs.  COINr  assumes  equal  probability  for  all  alternatives,  i.e.,  uniform 

distributions of the outcomes (Becker, 2021). 

For each replication of the composite indicator, a random value is attributed to the weight 𝜔𝑖
′, 

following the form (Becker, 2021): 

 

𝜔𝑖
′ = 𝜔𝑖 + 𝜖𝑖 , 𝜖𝑖 ~ 𝑈[−𝜙𝜔𝑖 , 𝜙𝜔𝑖] (3) 

 

where 𝜔𝑖 is  the nominal weight, 𝜖𝑖 is  the added noise, and 𝜙  is a “noise factor”. In our case, 𝜙 

=0.3, which means that we let 𝜔′𝑖 vary between +/30% of its nominal value, following a uniform 

distribution. 

The results of the uncertainty analysis are reported in Figures 7 and 8. The graphs reports sectors’ 

ranking positions and their associated uncertainty interval: the narrower the uncertainty interval, the 

more robust the ranking position. In other words, this means that the ranking position depends to the 

associated weight only to a limited extent, and thus it is reasonably independent form the CI design. 

Both figure 5 and 6 show that the CIs are sufficiently robust to weights perturbances. For both cases, 

the heads of the rankings are highly stable. For the intermediate positions, the confidence intervals 

tend to be generally narrow, with a maximum possible variation of only two positions. The tail of the 

ranking  is  highly  stable  for  CI_QUANT,  while  it  experiences  limited  variation  (maximum  one 

position) for CI_QUAL. 
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Figure 7: Uncertainty analysis on CI_QUAN 

 
 
Source: Authors’ elaboration  
Note:  The  results  show  the  median  (green  dot)  and  the  corresponding  5th  and  95th  percentiles 
(bounds)  of  the  distribution  of  sectors.  Uncertain  input  factor:  weights.  Sector  coding:  AGRI   
Agriculture,  forestry  and  fishing;  MANF  –  Manufacturing;  CONS  –  Construction;  WHOL  – 
Wholesale and retail trade; repair of motor vehicles and motorcycles; ACCO  Accommodation and 
food service activities; TRAN  Transportation and storage; FINI  Financial and insurance activities; 
REAL  Real  estate activities; Professional,  scientific and  technical  activities; Administrative  and 
support  service  activities;  HHSW    Human  health  and  social  work  activities;  ARTS    Arts, 
entertainment and recreation; Other service activities. 

 

Figure 8: Uncertainty analysis on CI_QUAL 

 
 
Source: Authors’ elaboration  
Note:  The  results  show  the  median  (green  dot)  and  the  corresponding  5th  and  95th  percentiles 
(bounds)  of  the  distribution  of  sectors.  Uncertain  input  factor:  weights.  Sector  coding:  AGRI   
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Agriculture,  forestry  and  fishing;  MANF  –  Manufacturing;  CONS  –  Construction;  WHOL  – 
Wholesale and retail trade; repair of motor vehicles and motorcycles; ACCO  Accommodation and 
food service activities; TRAN  Transportation and storage; FINI  Financial and insurance activities; 
REAL  Real  estate activities; Professional,  scientific and  technical  activities; Administrative  and 
support  service  activities;  HHSW    Human  health  and  social  work  activities;  ARTS    Arts, 
entertainment and recreation; Other service activities.   
 
 

5. Concluding remarks: main results, policy implications and research agenda 
 

This paper is grounded in the debate on selective industrial policy, societal goals and government 

failures. As we have highlighted, both in the past and in our present, selective industrial policies are 

increasingly used by national and local governments to achieve  in that country and in that historical 

moment    national  societal  goals.  However,  industrial  policies  have  showed  to  be  complex  and 

vulnerable interventions demanding robust and transparent tools able to justify government choices 

and to mitigate the potential rise of government failures. Such tools are even more required in our 

present  and  in  the  years  to  come,  since  an  increasingly  body  of  scholars  contend  that  several 

challenges are upcoming in the near future and will probably threating our economies and societies, 

as the Covid19 pandemic has recently done. In this context, government selective interventions have 

therefore to be justified according to their capacity of achieving specific normativelydefined societal 

goal. In this paper, have defined industrial resilience, as “the way, the extent and the speed at which 

industries return to the previous state, trend or trajectory after a shock, thus achieving a full or a 

partial recovery” and we contend that it should be considered a desirable national societal goal and 

thus an equally desirable policy goal. Indeed, from the perspective discussed in this paper, industry 

resilience represents a desirable societal goal for it values the ability of an industry to withstand a 

shock  and  recover  in  its  aftermath,  thus  preserving  or  even  improving  the  economic  and  social 

conditions of the system. 

In this view, in this study we have built upon previous studies (Di Tommaso et al. 2022) to test 

innovative  methodologies  able  to  guide  and  support  policymakers  with  the  process  of  industry 

selection. Specifically, we have developed and applied a methodology to measure industry resilience, 

showing how different sectors react to shocks. The information retrieved by such a methodology offer 

 during the complex process of policy design and  implementation where a plurality of actors and 

stakeholder are involved  solid evidences on the rationales of the intervention, lowering the risk of 

“internal and external government failures” highlighted in the introduction paragraph. 

We have focused on the case of Italy and measured industry resilience in the aftermath of the 2008 

shock, devoting particular attention to tourismrelated industries. 

The general evidence, as showed in Figure 6, is that industries reacted heterogeneously in response 

to the 2008 shock. This means that sectors display different capacities of dealing with employment 
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retention and good quality jobs. This reinforces the idea that policymakers should be aware of such 

different  postshock  sectoral  behaviors  when  framing  industrial  policy  intervention  aiming  at 

supporting  the  resilience of our economies and societies.  Indeed, such  information  would support 

policymakers  to  carefully  select  policy  targets  coherently  with  the  policy  goal,  while  increasing 

transparency in terms of accountability to citizens and social stakeholders.  

Overall,  the  ranking  and  their  visualization  through  the  industry  resilience  matrix  we  have 

elaborated (figure 6) enables a novel modus operandi (Di Tommaso et al 2020; Di Tommaso et al. 

2022)  for  the  design  and  implementation  of  industrial  policy,  since  it  represents  a  valuable  tool 

informing decisionmakers on sectors’ reactions to shocks. On the basis of the information provided 

the matrix, policymakers can ground policy intervention in favour of specific sectors/industries on 

novel rationales: for instance, they can decide to support  the most resilient sectors because of their 

potential  capacity  of  fostering  wider  dimensions  of  economic  and  social  resilience;  or,  on  the 

contrary,  they could  resolve  to  invest  in  those sectors  that have proved  to be scarcely  resilient  to 

shocks, with the attempt to make the economy and the society more resilient as a whole.  

However, on a more general level, it is important to clarify that the value of the methodology and 

of the illustrative exercise presented do not lie in the specific rankings we presented, but it is rather 

grounded  into  the  idea  that  robust  and  transparent  methodologies  for  sectors  selection matter  for 

policymaking. Indeed, sectors’ rankings may vary according to different societal goals, but what is 

important  is  that  such  rankings  represent  an  informative  basis  to  support  decisionmaking  to 

communicate – both to internal and external actors and stakeholders – why some sectors could be 

preferable  over  other.  In  this  perspective,  such  methodologies  contribute  to  mitigate  the  rise  of 

potential government failures, while increasing policy transparency and social accountability. 

Concerning tourismrelated industries, the quantity and quality performances displayed by the CIs 

point to a high heterogeneity in terms of their respective ranking positions. The overall matrix (figure 

6) reveals different degrees of resilience characterizing tourismrelated industries: this would suggest 

policymakers that policy initiatives targeting tourism should be crafted taking into the account the 

specificities  included their individual industry resilience capacity – of the sectors that make up the 

tourism industry.  

However, customizing industrial policy intervention (also) according to their postshock  industry 

resilience capacity might entail the involvement of a multitude of actors and stakeholders in the policy 

design and implementation; the latter, through lobbying activities and rentseeking behavior, could 

eventually oppose a genuine recovery and adaptation of the sector after the shock, drifting the sectoral 

trajectory away from a desirable transformation. Policymakers should take into account this risk and 

act accordingly to avoid the rise of this kind of government failure. 



Paper 6_ Does Industry Resilience Matter for Postshock Industrial Policy? 
 

  234 

Overall,  industry  resilience  represents  one  among  many  modus  operandi  (Di  Tommaso  et  al. 

2020a)  that  can be used  for  and by governments  designing  and  implementing  industrial  policies; 

however, it is a one that in current times of increasing global challenges and potential economic shock 

seems particularly relevant for supporting the resilience of our economies and societies. 

The paper has some limitations. First, the variable takes into consideration relate to employment, 

according  to Di Tommaso et al.  (2022). We do not  look,  instead, at other possible aspects of  the 

phenomenon related to value added or production. This is a research  trajectory that future studies 

might pursue to enrich the concept of industry resilience. Other limitations refer to the possibility of 

analyzing Italian subsectors that make up the wider industry level accounted for in this paper. This 

has not been possible due to the lack of data and breaks in time series for both employment quantity 

and  quality.  Third,  our  results  are  context  specific,  refer  to  a  marker  economy  and  can  not  be 

generalized, for instance, to other economic systems, for instance that of a developing country. Future 

research could test this methodology against other economic system, such as China, or focus on more 

limited geographical levels, such as region/province. 

Moreover, while we have offered a contribution on how to measure industrial resilience, future 

studies are needed to identify the industrylevel determinants of resilience, which could depend upon 

a number of factors, including the organization of production, the structure of the production network, 

and  technological endowments  (OECD, 2021; Scazzieri,  2021; Li et al., 2022).  In  this stream,  an 

interesting analysis could be carried on different tourism destinations at a national or regional level 

and  consequently  by  encompassing  also  their  different  stage  of  the  lifecycle  (e.g.,  introduction, 

growth, maturity, and decline). Further, another interesting and under investigated domain refers to 

the performances of  tourismdependent  regions or  the  estimation of  the weight  of  tourism  in  the 

overall  resilience  results of  these  territories. A pioneering study of Watson and Deller  (2022),  for 

instance, find that a greater dependency enhance economic resilience. 

Finally,  further  research could expand on  this  evidence by exploring  the  industry  resilience of 

sectors facing shocks of a different nature and transmission mechanisms like for example in the case 

of COVID19 pandemic. Of course, this latter point call for actions from governments. The tourism 

industry, as argued by Assaf and Scuderi (2020), needs for credible measures from governments to 

generate market confidence and reduce the risks by incentivizing sustainable recovery and innovation. 

Clearly,  there  is also space  for questioning  the ways  through which policymakers should  include 

tourism into their development strategies on innovation. 
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APPENDIX A 
 

In  order  to  identify  the different  sectors,  in  this  study we  refer  to  the Statistical Classification of 

Economic  Activities  (NACE).  In  the  timespan  of  our  analysis  Eurostat  provide  two  different 

classifications NACE Rev.1 and NACE Rev.2. The first refers to the period 19982008 and the second 

the range 2008to date. Accordingly, data collection from the EULFS has experienced an effort to 

align the two series. Indeed, Eurostat provides correspondence tables to facilitate conversion between 

the twocoding system at 1 digit level (Table 1A). Some sectors find a direct correspondence, as it is 

the case for the sectors in bold. 

 
      Table 1A  Correspondence table between sections of NACE Rev 1.1 and NACE Rev. 2 

NACE Rev. 1.1  NACE Rev. 2 
Section  Description  Section  Description 

A  Agriculture, hunting and forestry  A  Agriculture, forestry and fishing 
B  Fishing     
C  Mining and quarring  B  Mining and quarrying 
D  Manufacturing  C  Manufacturing 
E  Electricity, gas and water supply  D 

 
E 

Electricity, gas, steam and air 
conditioning supply 
Water supply, sewerage, waste 
management and remediation activities 

F  Construction  F  Construction 
G  Wholesale and retail trade: repair of 

motor vehicles, motorcycles and 
personal and household goods 

G  Wholesale and retail trade; repair of 
motor vehicles and motorcycles 

H  Hotels and restaurants  I  Accommodation and food service 
activities 

I  Transport, storage and communications  H 
J 

Transportation and storage 
Information and communication 

J  Financial intermediation  K  Financial and insurance activities 
K  Real estate, renting and business 

activities 
L 
M 
 

N 
 

Real estate activities 
Professional, scientific and technical 
activities 
Administrative and support service 
activities 

L  Public administration and defence; 
compulsory social security 

O  Public administration and defence; 
compulsory social security 

M  Education  P  Education 
N  Health and social work  Q  Human health and social work 

activities 
O  Other community, social and personal 

services activities 
R 
S 

Arts, entertainment and recreation 
Other service activities 

P  Activities of private households as 
employers and undifferentiated 
production activities of private 
households 

T  Activities of households as employers; 
undifferentiated goods and services
producing activities of households for 
own use 

Q  Extraterritorial organisations and 
bodies 

U  Activities of extraterritorial organisations 
and bodies 

Source: Eurostat – available at: https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/5902521/KSRA07015EN.PDF 
Note: sectors highlighted in bold in column NACE rev. 2 are those used in this paper. 

 

https://ec.europa.eu/eurostat/documents/3859598/5902521/KS-RA-07-015-EN.PDF
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In terms of employment levels, sectoral correspondences can be observed in Table 2A. Indeed, only 

for the year 2008, employment levels are reported in the EULFS for both Nace Rev. 1.1 and Nace 

Rev. 2. For the abovementioned sectors, we are thus able to observe that changes in the employment 

levels categorized through the Nace Rev. 2 classification with respect to the Nace Rev. 2: as we can 

see from Table 2A, delta variations are very limited, thus allowing correspondences. 

 

Table 2A  % variation between Nace Rev.2 and Nace Rev. 1.1.  
  2008Q1  2008Q2  2008Q3  2008Q4  AVERAGE 

2008   Δ%  Δ%  Δ%  Δ% 
Agriculture, forestry and fishing  4,2 %  3,4 %  2,7 %  3,0 %  3,3 % 
Manufacturing  2,8 %  2,7 %  2,8 %  3,0 %  2,8 % 
Construction  1 %  0,9 %  0,7 %  0,7 %  0,8 % 
Wholesale and retail trade; repair of motor 
vehicles and motorcycles  1,1%  0,8 %  1,00%  1,00%  1 % 
Accommodation and food service activities  0 %  0 %  0,00%  0,00%  0 % 
Financial and insurance activities  0 %  0,1%  0,32%  0,35%  0,1 % 
Real estate activities; Professional, scientific 
and technical activities; Administrative and 
support service activities  7 %  6,4 %  6,38%  7,70%  6,8 % 
Human health and social work activities  1,0 %  0,8 %  1,1 %  1,0 %  1,0 % 
Arts, entertainment and recreation and other 
services activities  9,7 %  7,5 %  7,2 %  9,2 %  8,4 % 
Transportation and storage   0,4 %  0,2 %  0,4 %  0,5 %  0,4 % 

Source: authors’ elaboration on EULFS data 
Note: Nace Rev. 1.1 considered as basis. 

 
 
Conversely, in some cases how Perani and Cirillo (2015) argue it is harder to convert data from Nace 

Rev.2 to Nave Rev.1.1 or viceversa (for instance for: Nace Rev. 1.1 “K  Real estate, renting and 

business activities”, Nace Rev. 1.1 “I  Transport, storage and communications” and Nace Rev. 1.1 

“O  Other community, social and personal services activities”).  

There is little or no information on the share of an “old” industry that is transferred to different “new” 

ones. Thus, for the Nace Rev. 1.1 “K  Real estate, renting and business activities”, we have found a 

sufficiently good correspondence (Table 2A) by adding up Nace Rev.2 “L  Real estate activities”, 

“M  Professional, scientific and technical activities” and “N  Administrative and support service 

activities”.  

For what concerns the Nace Rev. 1.1 “I  Transport, storage and communications” and the Nace Rev. 

1.1 “O  Other community, social and personal services activities”, we have proceeded differently.  

For Nace Rev. 1.1 “I  Transport, storage and communications”, we found good correspondence with 

Nace Rev. 2 “H Transportation and storage”, when we drop the communicationrelated subsectors 

and those related  to transportation support  in the former. In order to do so, we have looked at the 

composition of the subsectors at the twodigit level that made up both Nace Rev. 1.1 “I  Transport, 
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storage and communications” and Rev. 2 “H Transportation and storage”. Table 3A and 4A illustrate 

the respective activities.  

 
Table 3A – Twodigit subsectors kept (green color) and dropped (red color) in Rev. 1.1 “I  
Transport, Storage and Communication” 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

Source: Authors’ elaboration on EULFS data 
 
Table 4A – Twodigit subsectors kept (green color) and dropped (red color) in Rev. 2 “H – 
Transport and Storage” 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

Source: Authors’ elaboration on EULFS data 
 
 
For the sake of our analysis, we therefore retain only the subsectors “Land transport; transport via 

pipelines”, “Water  transport” and “Air  transport”  for both sector  classifications, given  the perfect 

correspondence. In other words, the Rev. 2 “H  Transportation and storage” sector (whose data goes 

from 2008 and 2021) and the sectors Rev. 1.1 “I  Transport, storage and communications” (whose 

data span from 1998 to 2007) are considered correspondent in this study under the condition that both 

classifications include only the following three subsectors: “Land transport; transport via pipelines”, 

“Water transport” and “Air transport”.  

We have proceeded in a similar way also for the Nace Rev. 1.1 “O  Other community, social and 

personal services activities” and Nace Rev. 2 “R  Arts, entertainment and recreation” and “S  Other 

service activities”. 

Nace Rev. 1.1 “O  Other community, social and personal services activities” corresponds sufficiently 

good to the sum of Nace Rev. 2 “R  Arts, entertainment and recreation” and Nace Rev. 2 “S  Other 

service activities”, under the condition that we drop the activity “O90 Sewage and refuse disposal, 

sanitation and similar activities” from the former and “S95 Repair of computers and personal and 

household goods” from the latter. 

NACE_R1/TIME  2008Q1  2008Q2  2008Q3  2008Q4 
I60 Land transport and transport via 
pipelines  543,8  556,1  562,9  566,9 
I61 Water transport  28,3  34,4  31,1  31,0 
I62 Air transport  28,2  32,3  39,4  46,2 
I63 Supporting and auxiliary transport 
activities; activities of travel agencies  285,9  299,3  305,2  269,6 
I64 Post and telecommunications  350,5  361,7  353,8  336,2 

NACE_R2/TIME  2008Q1  2008Q2  2008Q3  2008Q4 
H49 Land transport and transport via 
pipelines  546,5  557,7  566,1  570,6 
H50 Water transport  28,3  34,4  30,9  30,8 
H51 Air transport  28,2  32,3  39,4  46,2 
H52 Warehousing and support activities for 
transportation  227,8  243,9  236,8  220,4 
H53 Postal and courier activities  191,9  210,8  198,3  189,6 
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Hence, we add up the sectors Rev. 2 “R  Arts, entertainment and recreation” and “S  Other service 

activities” (whose data goes from 2008 and 2021): their sum corresponds sufficiently good to Rev 

1.1  “O  Other community, social and personal services activities (whose data span from 1998 to 

2007)  only  under  the  condition  that  we  keep  matching  subsectors  while  dropping  the  following 

subsectors: “O90 Sewage and refuse disposal, sanitation and similar activities” from the latter and 

“S95 Repair of computers and personal and household goods” from the former. Table 5A and 6A 

illustrate the respective activities.  

 
 
Table 5A – Twodigit subsectors kept (green color) and dropped (red color) in Rev 1.1 “O  
Other community, social and personal services activities” 

Source: Authors’ elaboration on EULFS data 
 
 
 
Table 6A  Twodigit subsectors kept (green color) and dropped (red color) in in Rev. 2 “R  
Arts, entertainment and recreation” and “S  Other service activities” 
NACE_R2/TIME  2008Q1  2008Q2  2008Q3  2008Q4 
R90 Creative, arts and entertainment activities  60,1  75,3  90,6  78,1 
R91 Libraries, archives, museums and other 
cultural activities  35,7  47,2  42,8  39,2 
R92 Gambling and betting activities  25,9  31,4  23,0  17,9 
R93 Sports activities and amusement and 
recreation activities  93,2  105,7  109,6  93,6 
S94 Activities of membership organisations  158,5  164,5  153,8  151,0 
S95 Repair of computers and personal and 
household goods  95,3  93,2  92,9  95,8 
S96 Other personal service activities  441,0  475,4  499,3  437,9 
Total (without S95)  814,4  899,5  919,1  817,7 

Source: Authors’ elaboration on EULFS data 
 

 
Then, overall, we consider the following sectors (according to the NACE rev 2 classification), which 

can be considered to have a correspondent sector in the NACE rev. 1.1 classification: 

 

1) A – Agriculture, forestry and fishing 

NACE_R1/TIME  2008Q1  2008Q2  2008Q3  2008Q4 
O90 Sewage and refuse disposal, sanitation and 
similar activities  144,9  155,5  160,4  156,7 
O91 Activities of membership organization 
n.e.c.  171,0  176,7  166,9  165,7 
O92 Recreational, cultural and sporting 
activities  292,3  320,9  324,4  297,0 
O93 Other service activities  439,0  475,4  499,3  437,9 
Total (without O90)  902,3  973,0  990,6  900,6 
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2) C – Manufacturing 

3) F – Construction 

4) G – Wholesale and retail trade; repair of motor vehicles and motorcycles 

5) I – Accommodation and food service activities 

6) H  – Transportation  and  storage  (H49  Land  transport  and  transport  via  pipelines, H50  Water 

transport, H51 Air transport). 

7) K – Financial and insurance activities 

8) LN – Real estate activities; Professional, scientific and technical activities; Administrative and 

support service activities 

9) Q – Human health and social work activities 

10) RS – Arts, entertainment and recreation; Other service activities (R90 “Creative, arts and 

entertainment activities”, “R91 Libraries, archives, museums and other cultural activities”, 

“R92 Gambling and betting activities”, “R93 Sports activities and amusement and 

recreation activities”, “S94 Activities of membership organizations” and “S96 Other 

personal service activities”). 
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APPENDIX B 
 

As explained in section 2.2, RCD and TCD indicators as originally framed by Di Tommaso et al. 

(2022), once used with our measure of employment quality, generate values that, when ordered, do 

not  reflect sector  counterfactual performance. We are  therefore  impeded from creating  the partial 

rankings for the counterfactual indicators. Under these circumstances,  the fuzziness inherent in the 

information that can only be represented by means of qualitative data(1). Hence, we have ranked RCD 

and TCD indicators based on qualitative considerations, as explained in sections 2.2. The tables below 

illustrate the ranking values for RCD and TCD indicators related to employment quality. 

 
Table 1B – TDC indicator partial rankings for employment quality 

Sectors  𝑿𝒋,𝟎  𝑿𝒋,𝒎𝒊𝒏 
𝒄𝒐𝒖𝒏𝒕𝒆𝒓𝒇𝒂𝒄𝒕𝒖𝒂𝒍 

𝒕𝒓𝒆𝒏𝒅 
 

𝑿𝒋,𝒎𝒊𝒏 
𝒂𝒄𝒕𝒖𝒂𝒍 
𝒕𝒓𝒆𝒏𝒅 

 
𝑿𝒋,𝒎𝒊𝒏 − 𝑿𝒋,𝒎𝒊𝒏  Ranking 

Good trends being maintained  
Performances are ordered based on the amount of lowquality employment reduced. 

Financial and insurance 
activities  100  92,2  decreasing  66,1  decreasing  26,10  10 

Human health and social 
work activities  100  99,9  decreasing  89,0  decreasing  10,8  9 

Agriculture, forestry and 
fishing  100  98,9  decreasing  93,6  decreasing 

 
5,3 

 
8 

 
Bad trends being reversed 

Performances are ordered based on the amount of lowquality employment reduced. 
 

Wholesale and retail 
trade; repair of motor 

vehicles and motorcycles 
100  135,6 

  increasing  87,8 
  decreasing  47,8  7 

 
Manufacturing 

 
100  139,7  increasing  96,2  decreasing  43,4  6 

Transportation and 
storage  100  105,2  increasing  76,1  decreasing  29,0  5 

Accommodation and 
food service activities  100  112,8 

  increasing  83,9 
  decreasing  28,8  4 

RPA  100  118,4  increasing  102,4  decreasing  16,0  3 
 

Bad trends being maintained 
 

Arts, entertainment and 
recreation and other 

activities 
100  108,4  increasing  106,5  increasing  1,9  2 

 

 
(1) See: Shen, Y., Ruan, D., Hermans, E., Brijs, T., Wets, G., & Vanhoof, K. (2011). Modeling qualitative data in data 
envelopment  analysis  for  composite  indicators. International  Journal  of  System  Assurance  Engineering  and 
Management, 2(1), 2130. 
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Good trends being reversed 
 

Construction 
  100  86,3  decreasing  112,8  increasing  26,4  1 

 
Source: authors elaboration 
Note: values are calculated as the percentage deviation from the peak value (=100) for each sector. 
 𝑋𝑗,𝑚𝑖𝑛 is the actual value of the trough  
�̂�𝑗,𝑚𝑖𝑛 is the counterfactual value of the trough  
RPA: Real estate activities, professional, scientific and technical activities, administrative and 
support service activities 
 
 
Table 2B RDC indicator partial rankings for employment quality 

Sectors  𝑿𝒋,𝟎  𝑿𝒋,𝒆𝒏𝒅 
𝒄𝒐𝒖𝒏𝒕𝒆𝒓𝒇𝒂𝒄𝒕𝒖𝒂𝒍 

𝒕𝒓𝒆𝒏𝒅 
 

𝑿𝒋,𝒆𝒏𝒅 
𝒂𝒄𝒕𝒖𝒂𝒍 
𝒕𝒓𝒆𝒏𝒅 

 
𝑿𝒋,𝒆𝒏𝒅 − 𝑿𝒋,𝒆𝒏𝒅  Ranking 

Good trends being maintained  
Performances are ordered based on the amount of lowquality employment reduced. 

Financial and insurance 
activities  100  85,8  decreasing  35  decreasing  50,7  10 

 
Bad trends being reversed 

Performances are ordered based on the amount of lowquality employment reduced. 
 

Wholesale and retail 
trade; repair of motor 

vehicles and motorcycles 
100  169,3  increasing  95,4  decreasing  73,8  9 

Transportation and 
storage  100  126,8  increasing  90,7  decreasing 

 
36,07 

 
8 

Accommodation and 
food service activities  100  118,1  increasing  86,5  decreasing  31,5  7 

RPA 
  100  128,3  increasing  97,6  decreasing  30,3  6 

Arts, entertainment and 
recreation and other 

activities 
100  112,6 

  increasing  86,8 
  decreasing  25,7 

  5 

Manufacturing 
  100  156,9  increasing  118,9  decreasing  38 (2)  4 

 
Good trends being reversed 

Performances are ordered based on the amount of lowquality employment reduced. 
 

Construction 
  100  80,6  decreasing  90  increasing  9,4  3 

Human health and social 
work activities  100  99,7  decreasing  101,9  increasing  2,1  2 

Agriculture, forestry and 
fishing  100  98,3  decreasing  102,5  increasing  4,2  1 

Source: authors elaboration 
 

(2) Here, although a reduction in temporary employment by 38% from the counterfactual to the actual trend, the reversed 
trend has not been able to reduce temporary employment more that the peak value (=100), conversely to the other sectors 
belonging to the same group. This justifies the latter position within the group. 
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Note: values are calculated as the percentage deviation from the peak value (=100) for each sector. 
 𝑋𝑗,𝑒𝑛𝑑 is the actual value of the rebound point 
�̂�𝑗,𝑒𝑛𝑑 is the counterfactual value of the rebound point   
RPA: Real estate activities, professional, scientific and technical activities, administrative and 
support service activities 
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FINAL REMARKS 
 

The  collection  of  paper  presented  in  this  thesis  has  focused  on  industrial  policy,  here 

conceptualized  as  public  interventions  governing  the  process  of  structural  change  affecting 

contemporary production systems towards desired societal goals, while ensuring, in parallel, that such 

structural transformations are economically, socially and environmentally sustainable (Di Tommaso 

et al. 2020).  

In  particular,  the  papers  have  explored,  both  from  a  theoretical  and  an  empirical  angle,  how 

contemporary realworld industrial policy practices can overcome the rise of potential government 

failures  in  order  to  eventually  reach  desired  policy  goals  while  ensuring  structural  change 

sustainability.  

On  the  basis  of  the  evidence  collected,  this  research  stresses  that  new  analytical  tools  and 

conceptual frameworks oriented towards a sustainable structural change should be developed within 

the  industrial  policy  debate.  Such  analytical  tools  and  conceptual  frameworks  should  provide 

policymakers  with  reliable  information  on  how  different  targets  express  different  capacities  to 

achieve certain desired policy objectives, thus enabling a novel modus operandi for the design and 

implementation of  industrial  policy.  From  a political  economy perspective,  such  modus operandi 

could  support  policymakers  to  overcoming  potential  information  asymmetries  affecting 

policymaking  processes  as  well  as  to  communicate  –  both  to  internal  and  external  actors  and 

stakeholders – why some sectors could be preferable over other, thus mitigating the rise of potential 

government failures, while increasing policy transparency and social accountability. This idea departs 

from previous studies on industrial policy which either overlooked political economy issues related 

to  the  rise of potential government failures or considered government failures as a “destiny” or a 

“fate” to which industrial policy cannot escape. 

Overall,  we  argue  that  elaborating  novel  analytical  tools  and  conceptual  frameworks  oriented 

towards  structural  change  sustainability would  mitigate  the potential  rise  of  government  failures, 

ultimately allowing policy intervention to be better linked to the desired goals envisioned by decision

makers. 

Below I present and discuss the results offered by each one of the paper with respect to the general 

research questions. 

 

Paper 1 (“Industry 4.0 policy from a sociotechnical perspective: the case of German competence 

centers”)  and  2  (“Structural  Change  and  Industrialization  in  Ethiopia:  Lessons  from  the  Agro

Industrial Parks Initiative”) have attempted to answer to RQ1: How do industrial policy practices in 
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the contemporary context govern structural change processes towards desired goals? How they ensure 

structural change sustainability? 

Paper 1 has showed that complex structural transformations such as Industry 4.0 are the results of 

multifaceted interactions between technical and social aspects. The sociotechnical nature of structural 

transformations,  such  as  the  digital  transformation  of  SMEs  or  the  ecological  transition,  should 

therefore be acknowledged by policymaking and accounted for in policy design and implementation: 

focusing for instance only on the technological part, while overlooking the interrelated social aspects, 

could hinder the accomplishment of the envisioned transformations and generate social tensions that 

could threat the sustainability of such process.  

Moreover, the paper has demonstrated that structural transformations are complex by definition 

and encompasses plenty of stakeholders, namely economic, social, institutional and political actors 

which also contribute to shape such transformation through their interactions. In this context, policy 

intervention should not be conceived as a deterministic and topdown intervention by design with a 

known path forward: conversely, policymakers should be aware that several issues and discoveries 

might  be  encountered  along  the  policy  implementation.  An  adaptive  approach  towards  policy 

implementation  is  hence  suggested  to  ensure  structural  change  sustainability.  Indeed,  as we have 

showed, CCs have experienced a profound change in the activities and roles carried out to achieve 

the policy goals that could not have been predicted in advance. To accomplish their mandate, we have 

observed that the CCs had to undertake a piecemeal adaptation of the initial tasks and strategies driven 

by  the  contextual  SMEs  demand.  Specifically,  our  research  demonstrates  that  the  CCs  gradually 

started to operate on multiple system levels, improving their activities between multiple networks and 

toward institutions to fully contribute to the Industry 4.0 sociotechnical transition and thus to ensure 

that this transition would have occurred in a sustainable way. 

Two further considerations follows from this research: first, when we suggest that industrial policy 

should  adopt  an  adaptive  behavior  in  order  to  reconfigure  itself  according  to  potential  instances 

emerging from the target beneficiaries and stakeholders, we also mean that traditional policy tool, 

such as innovation intermediaries, should be prone to adapt their traditional tasks to new ones: in this 

regard,  the  paper  has  showed  that  innovation  intermediaries  have  progressively  shifted  from 

traditional bilateral  intermediation  to unprecedent multilevel  intermediation activities –  a shift  in 

their role that we have defined systemic metaintermediary. 

Second,  the  paper  remarks  the  crucial  role  of  placebased  interventions.  However,  our  results 

suggest that placebased interventions might not be sufficient to tackle structural transformations of 

great magnitude, such as the one presented in the paper. The sociotechnical nature of the process 

under analysis and the multiple stakeholders involved suggest the need to balance the decentralization 

of  tasks  and  responsibilities  with  a  central  mechanism  coordinating  the  operations  of  the  actors 
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involved  at  multiple  levels,  in  order  to  ensure  the  reach  of  the  desired  outcomes.  Hence,  policy 

initiatives tackling structural change processes should address multiple levels: on the one hand, the 

policy  should  operationalized  and  implemented  on  a  more  decentralized  level,  leveraging  the 

resources and capabilities existing across territories. On the other hand, on a more centralized level, 

governments should monitor that the policy implementation proceeds smoothly across territories: in 

our view, this means that governments should ensure that a coherent vision and directionality of the 

transformation  is  shared  by  all  of  the  policy  constituencies  and  transferred  to  the  territories 

accordingly. In this perspective, governments should make an effort to reconcile and align different 

stakeholders interests around the direction of the transformation: this would make the coordination 

of the policy constituencies and of the policy actions more effective, efficient and oriented towards a 

sustainable structural change.  

 

Paper  2  approaches  a  different  process  of  structural  changes,  the  one  related  to  economic 

development.  In  particular,  the  paper  purposefully  adopts  a  political  economy  perspective  in  an 

attempt  to disentangle the interplay between policy stakeholders’ respective  interests and  ideas  in 

shaping the trajectory of the policy under analysis, i.e., the network of Integrated Industrial Parks. 

The paper has identified two different phases of the policy trajectory: in the policy design phase, only 

a  few  powerful  stakeholders  have  shaped  the  policy  initiative,  in  a  way  that  has  benefitted  their 

longstanding  privileged  positions.  However,  the  policy  initiative  has  soon  clashed  against  social 

unrest and political turmoil which reached a climax in 2018. It became soon clear that the traditional 

dirigiste,  topdown approach used  to frame the Integrated Industrial Park Initiative was somewhat 

threatening the sustainability of the process of structural change affecting the Ethiopian economy and 

society:  indeed,  the  creation of  the  Industrial Parks,  targeting  the  creation of  hundreds of  jobs  in 

agricultural value chains, was proceeding very slowly,  triggering social unrest and dissatisfaction 

among the population. Besides, our research has unveiled that, throughout the process of parks design 

and  implementation  in  Ethiopia,  little  attention  was  paid  to  social  issues,  such  as  decent  job 

conditions, housing and access to utilities and other public services, gender mainstreaming and the 

provision of security for the workforce living around the parks (especially for women). These issues 

exacerbated  the  protests  and  the  social  dissatisfaction  with  the  initiative.  

Hence, in 2018, Ethiopia experienced a change in the political regime and a more progressist political 

leader took power. This event opened a window of opportunity for more policy stakeholders to enter 

the phase of policy implementation, namely institutional actors that were previously not included in 

the process, such as the universities, the regional governments and the Ministry of Agriculture, as 

well as the business sector, its representatives and the cooperative system of agricultural smallholders. 
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The new multistakeholder approach has started to influence the implementation of the Industrial 

Parks, in an attempt to partially corrected the policy trajectory, by incorporating and balancing within 

the initiative new and crucial instances related to technical, institutional, political, social aspect  

Also in this case, policy adaptation during its implementation seems to be key for tackling complex 

structural change processes whose direction cannot be define a priory by policymakers. Also in this 

case, it seems crucial having a good balancing between placebased initiatives that value and leverage 

the resources existing on the territories and a central government that reconcile and align different 

stakeholders interests in a unified policy vision as a way to effectively coordinate policy actions. 

Overall,  both  the  German  and  the  Ethiopian  cases  have  shown  that  industrial  policy  tackling 

processes of structural change should be also looked at from the angle of political economy: indeed, 

an effective, efficient and sustainabilityoriented coordination of the multiple and interrelated policy 

actions  dealing  with  the  multifaceted  aspects  of  sociotechnical  transitions  seem  to  require,  as  a 

precondition, that governments reconcile and align different stakeholders interests and harmonized 

them within a shared vision of the transformation and of its direction.    

 

In the light of the preliminary results offered by paper 1 and 2, paper 3, 4, 5 and 6 have attempted 

to provide answers to RQ2: Which are  the potential advancements on  the nexus industrial policy

structural change sustainabilitygovernment failures? 

 

In  particular,  paper  3  (“Local  public  spending,  electoral  consensus,  and  sustainable  structural 

change”) and 4 (“Do informal institutions matter for the economic resilience of European regions? A 

study of  the post2008  shock”)  have dealt  with RQ2a: What  novel  conceptual  frameworks might 

guide policymakers in identifying how different targets express different capacities to achieve certain 

desired policy goals? 

Paper 3 has established a conceptual and an empirical relationship between electoral consensus, 

local public spending and structural change sustainability. On the one hand, given its proximity and 

visibility to the final beneficiaries, local public spending  is able to influence voting behaviour and 

build electoral consensus. On the other hand, public spending across relevant socioeconomic areas 

can represent a way to reconcile and mitigate conflictual and juxtaposing socioeconomic interests 

occurring during the process of structural change. The extent to which such interests are reconciled 

is  measured  via  electoral  consensus  towards  prosystem  parties.  Hence,  local  public  spending 

represents  a  channel  that  government  might  consider  using  to  garner  the  longterm  electoral 

consensus they need from the electorate to govern structural change processes in a sustainable way 

and thus achieve complex normative societal goals.  
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Overall, in a perspective of structural change sustainability, the paper has framed the local public 

spending  –  electoral  consensus  nexus  as  a  one  that  could  guide  policymaking  to  prevent  the 

exacerbation of socioeconomic cleavages and conflicts embedded in the process of structural change. 

 

Paper 4 approaches the notion of resilience which has been used in economic studies to describe 

the extent to which territories reacted heterogeneously to unforeseen shock. We wanted to understand 

whether there was room for it to be transferred it the industrial policy field and used as conceptual 

framework guiding policymakers in identifying how different targets express different capacities to 

achieve  certain desired policy goal. While  conducting  this  investigation by means of  an  accurate 

literature review, we have found that few recent studies have acknowledged the need to also look at 

sectorspecific  patterns  of  response  and  adaptation  to  shocks  (FromholdEisebith,  2015;  OECD, 

2021),  thus suggesting  that  resilience could be applied  to  industry policy studies  as well.  Indeed, 

industries  react  heterogeneously  to  a  crisis,  given  that  economic  activities  experience  different 

degrees  of  fluctuation  over  the  business  cycle.  In  other  words,  crises  impact  firms  and  workers 

differently depending on their industry (OECD, 2021). In this view, we started thinking that industry 

resilience might become a relevant framework for informing and orienting policy initiatives targeting 

sectors in the aftermath of a shock. This research path sounded especially promising since the few 

studies that have attempted to assess the resilience of industries are, on the one hand, based mostly 

on anecdotal evidence and case studies (Holm and Østergaard, 2015; Rajesh, 2018); or, on the other 

hand,  they  have  primarily  focused  only  on  specific  aspects  characterizing  resilience,  such  as  the 

degree of supply chain susceptibility to disruptive events (Rajesh, 2018), the overall risks associated 

with supply–customer relationships. 

Furthermore, while conducting  this  literature  review on resilience across different subjects, we 

have identified that the relationship between informal institutions and resilience represents a potential 

research gap in the economic field. Thus, we have decided to attempt at filling this gap and we have 

investigated such a relationship across EU regions in the years following the 2008 Great Recession. 

Specifically, we have found robust evidence that informal institutions (proxied by voluntary work) 

are positively associated with greater regional resilience. Moreover, we have also found an empirical 

relation between informal and formal institutions, which we have proxied by welfare state models.  

Overall, the effect of informal institutions in the context of strong welfare states is always positive, 

but  its  effect  is  mitigated  by  the  presence  of  public  provisions.  Additionally,  in  regions  with  a 

relatively  weaker  institutional  context,  informal  institutions  retain  their  positive  effect.  However, 

while  in  this  context  informal  institutions  appear  to  take  more  time  to  deploy  their  effects,  their 

positive impact on regional labour market recovery is stronger than in other welfare regimes. 
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Paper  5  (“Conceptualizing and measuring “industry resilience”: composite indicators for 

postshock industrial policy decisionmaking”) and 6 (“Does Industry Resilience matter for postshock 

Industrial Policy? A focus on tourism related industries”), along with RQ2a, deals also with RQ2b: 

What  analytical  tools  might  embody  a  novel  modus  operandi  for  industrial  policy  design  and 

implementation  to make government  intervention better  linked  to  the desired policy  and oriented 

towards a sustainable structural change? 

Paper 5 focusses on threats to structural change sustainability coming from unexpected shocks, 

such as the 2008 global crisis and the COVID19 pandemic, which have shaken social and economic 

arrangements. Shocks of these kinds might rapidly  lead to the collapse of companies, sectors, and 

territories. The velocity of these unexpected disruptions undermines the socioeconomic system as a 

whole and its capacity to govern and promote the future path of desirable structural change. In this 

view, the choice of which industries policymakers should target in the aftermath of an unexpected 

shock to support socioeconomic recovery is particularly relevant, since different sectors can display 

substantially different capacities to orient the structural change towards a sustainable path. 

In this paper, we argued that industrial sectors can react very differently to shocks, absorbing them 

and  adapting  to  the  new  environment,  therefore  displaying  different  resilience  capacities.  In 

particular, the ability not to collapse in the immediate aftermath of a shock is a desirable goal in the 

attempt  to  ensure  future  paths  of  sustainable  structural  change.  Therefore,  postshock  industry 

resilience should be considered a crucial conceptual framework guiding policymaking in selecting 

sectors  able  to  foster  sustainable  structural  change.  In  this  early  framework  socalled  postshock 

industry  resilience,  it  seemed  to us  particularly  relevant  to  focus on  employment  dynamics,  thus 

mainly  focusing  on  the  social  dimension  of  sustainability.  Specifically,  when  conceptualizing 

postshock industry resilience, we have drawn from previous studies on resilience (paper 4) which 

have mainly proxied it in terms of employment level change in the aftermath of the shock. However, 

we have partly departed from these studies and made a step forward by incorporating also a qualitative 

perspective on employment changes. This is consistent with the growing attention in international 

debates to the relevance of decent employment opportunities, particularly the creation of good jobs. 

Hence, postshock industry resilience refers to the aftershock variation in jobs from both quantitative 

and qualitative perspectives. 

The  paper  then  develops  a  novel  methodology  (based  on  two  composite  indicators)  to 

operationalize postshock industry resilience, i.e., to assess the different degrees to which industries 

react to shocks, with the aim of enabling policymakers to tailor relevant policy choices accordingly. 

The application of the CIs to the U.S. case has to be considered as an illustrative exercise showing 

that  different  industries  react  heterogeneously  to  shocks;  i.e.,  they  display  different  degrees  of 

postshock industry resilience. 
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From the perspective of structural change sustainability, postshock industry resilience can work 

both as a valuable conceptual  framework and analytical  tool  to  inform decisionmakers on which 

sectors are able to couple employment retention with goodquality jobs in the aftermath of a shock 

and which are not and might thus deserve some support. 

Overall, we have intended this exercise as a demonstration of a novel modus operandi that can be 

used by governments for designing and implementing industrial policies oriented towards structural 

change sustainability, especially in the aftermath of an unforeseen shock. 

Paper 6 build upon paper 5’s results. In particular, it fine tunes the conceptualization of postshock 

industry resilience which we have defined as: the way, the extent and the speed at which industries 

return  to  the  previous  state,  trend  or  trajectory  after  a  shock,  thus  achieving  a  partial  or  a  full 

recovery (or even what we might define an “ultrarecovery”)  (Di Tommaso 2020; Di Tommaso et.al 

2022; OECD, 2021; Canova et al., 2012). Then, we have applied the composite indicators capturing 

industry resilience to the Italian case, in order to understand how and to what extent sectors have 

reacted in the aftermath of the 2008 shock. Particular attention has been devoted to tourismrelated 

industries given the relevance that tourism has for the Italian economy.    

The general evidence is that industries reacted heterogeneously in response to the 2008 shock. This 

means that sectors display different capacities of dealing with employment retention and good quality 

jobs.  Also  tourismrelated  industries  reveals  different  degrees  of  resilience:  this  would  suggest 

policymakers that policy initiatives targeting tourism should be crafted taking into the account the 

specificities – included their individual industry resilience capacity – of the sectors that make up the 

tourism industry.  

Overall, the information retrieved by such a methodology offer – during the complex process of 

policy design and implementation where a plurality of actors and stakeholder are involved – some 

evidence on which grounding the rationales of the intervention, thus lowering the risk of “internal 

and external government failures”. However, on a more general level, it is important to clarify that 

the value of the methodology and of the illustrative exercise presented in paper 5 and 6 do not lie in 

the  specific  sectoral  rankings  presented,  but  it  is  rather  grounded  into  the  idea  that  robust  and 

transparent methodologies for sectors selection matter for policymaking. Indeed, sectors’ rankings 

may vary according to different societal goals, but what is important is that such rankings represent 

an informative basis to support decisionmaking to communicate – both to internal and external actors 

and  stakeholders  –  why  some  sectors  could  be  preferable  over  other.  In  this  perspective,  such 

methodologies,  besides being oriented  towards  structural  change  sustainability,  contribute  also  to 

mitigate the rise of potential government failures, while increasing policy  transparency and social 

accountability. 
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To  conclude,  this  collection of  papers  contributes  to  the  international  debate on  contemporary 

industrial  policy  in  the  context  of  structural  changes.  In  particular,  the  papers  have  framed  the 

relationship between industrial policy, structural change sustainability and government failures as a 

partially unexplored  line of  research  to be  pursued over  the next years. Specifically,  the  research 

points  out  that,  within  the  current  debate  on  industrial  policy,  new  conceptual  framework  and 

analytical tools oriented towards a structural change sustainability should emerge and be discussed 

to support policymakers in governing socioeconomic transformation towards desired societal goals, 

while mitigating the rise of government failures.  

To pursue this research trajectory, a mutual engagement between theory and practice of industrial 

policy seems essential, as we have tried to argue and demonstrate through this collection of paper. 

Clearly, this collection provides neither exhaustive answers to the research questions stated above, 

nor they aspire to fulfill  this task. In fact, these papers represent only a piece of a larger and more 

complex puzzle that needs the contribution and reflections of more scholars in  the futures. Future 

studies  could  purse  and  nurture  this  research  path  by  analyzing  other  virtuous  industrial  policy 

practices dealing with structural change sustainability in order to draw further lessons and principles 

along  with  those  emerged  from  the  case  studies  of  Germany  and  Ethiopia.  Concerning  novel 

conceptual frameworks and analytical tools, we have elaborated the local public spending–electoral 

consensus nexus and the  postshock industry resilience as tools that can be used by governments to 

design and  implement  industrial policies. Particularly, postshock  industry resilience  is  framework 

that in current times of increasing global challenges and potential economic shock seems relevant for 

supporting the resilience of our economies and societies. However, it represents one among many 

possible criteria  that could be chosen by policymakers.  In  this view,  further  research  in  this area 

could elaborate other sustainabilityoriented tools supporting policymakers with target selection.    

With respect to industry resilience, future advancements could refer to the study of other countries, 

groups of countries or lowerlevel geographical units or to the analysis of industrylevel determinants 

of resilience, which could depend upon a number of factors, including the organization of production, 

the  structure  of  the  production  network,  and  technological  endowments.  Further  research  could 

expand on this evidence by exploring the industry resilience of sectors facing shocks of a different 

nature and transmission mechanisms like for example in the case of COVID19 pandemic. Another 

possible research avenue could be enriching industry resilience with other variables capturing other 

aspects  of  structural  change  sustainability,  for  instance  those  related  to  the  environment,  such  as 

environmental  degradation  and  energy  efficiency.  Finally,  we  believe  that  the  industry  resilience 

perspective could strengthen the evidence on regional resilience produced by regional economics and 

economic geography  studies.  In particular,  relevant  insights  could be generated by  studying how 

regional resilience relates to the local industrial mix and its industry resilience profile.
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