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1.1	 La globalizzazione in pillole
Il termine globalizzazione si riferisce a un insieme di fenomeni che hanno de-
terminato una crescente interdipendenza tra le economie mondiali, lungo di-
mensioni diverse e interconnesse: scambi di beni e servizi, investimenti diretti 
esteri, flussi finanziari, trasferimenti tecnologici, condivisione di dati e informa-
zioni, spostamenti di persone per turismo e per lavoro.

Non è un fenomeno nuovo. Già agli inizi del secolo scorso, riprendendo un 
famoso passo di J.M. Keynes (scritto nel 1920), un abitante di Londra poteva 
godere di molti vantaggi provenienti da un’economia globale di mercato, in 
termini di disponibilità di merci e opportunità di investimento1. Questa prima 
globalizzazione fu sconvolta da una serie di crisi drammatiche: la Prima Guer-
ra Mondiale, l’epidemia di influenza spagnola del 1918, la Grande Depressione 
del 1929 e la Seconda Guerra Mondiale.

A partire dagli anni Cinquanta del secolo scorso, l’intensità degli scambi glo-
bali, definita come il loro valore in rapporto al PIL, è tornata a crescere, a un 
ritmo graduale fino ai primi anni Ottanta superando i picchi precedenti (Grafico 
1.1). È stata favorita dalla riduzione dei costi di trasporto (per esempio grazie 
a container standardizzati) e da una progressiva riduzione delle barriere agli 
scambi, soprattutto tariffarie.
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Fonte: elaborazioni Centro Studi Confindustria su dati Klasing and Milionis (2014), Peterson 
Institute for International Economics, UNCTAD.

A partire dagli anni Novanta, con l’implosione del blocco comunista sovietico, 
il processo della globalizzazione ha ulteriormente accelerato, raggiungendo 
una profondità e pervasività del tutto nuova grazie al combinato disposto del-
la diffusione delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione (ICT) e 
dell’ingresso di gran parte delle economie mondiali nel sistema economico 

1	 «L’abitante di Londra poteva ordinare per telefono, sorseggiando in letto il tè mattutino, i vari 
prodotti di tutto il globo terracqueo, nella quantità che riteneva opportuna, e contare ragione-
volmente sul loro sollecito recapito a casa sua; poteva nello stesso momento e con lo stesso 
mezzo avventurare la sua ricchezza nelle risorse naturali e nelle nuove imprese di qualsiasi parte 
del mondo, e partecipare senza sforzo né incomodo ai loro sperati frutti e vantaggi; o poteva 
decidere di agganciare la sicurezza delle sue fortune alla buona fede dei cittadini di qualsiasi 
ragguardevole comunità municipale di qualsiasi continente suggerita dal capriccio o dall’infor-
mazione». Si veda Keynes J.M., Le Conseguenze Economiche della Pace, cap. 2, Adelphi, 2016.

Grafico 1.1 
La globalizzazione  

nel lunghissimo periodo
(Scambi mondiali di beni, valori correnti, 

medie mobili a 5 anni, in % del PIL)
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liberaldemocratico. Si è imposto il modello delle grandi imprese multinazionali 
e dell’offshoring di parti dei processi produttivi in un gruppo di paesi emer-
genti; la frammentazione internazionale della produzione, con una fitta rete di 
scambi di parti e componenti, ha favorito un balzo del rapporto commercio/
PIL su livelli record.

L’offshoring delle produzioni si è accompagnato a un veloce spostamento di 
conoscenze e competenze, cioè di know how manifatturiero, verso alcune 
economie emergenti, che hanno registrato elevati tassi di crescita dell’indu-
stria e del PIL. È il caso, soprattutto, della Cina, che in pochi anni si è imposta 
come il maggiore esportatore mondiale2.

L’integrazione di nuove aree nei mercati mondiali è stata favorita anche da 
una proliferazione di accordi commerciali bilaterali e regionali. Inoltre, diversi 
paesi in via di sviluppo hanno ridotto unilateralmente le loro tariffe, aderendo 
all’Organizzazione mondiale del commercio (WTO).

Questo processo di integrazione economica senza precedenti ha preso il 
nome di iperglobalizzazione3. A differenza della prima globalizzazione descrit-
ta da Keynes, quest'ultima non riguarda solo l’abitante di ceto medio-alto di 
Londra, ma gran parte della popolazione mondiale, e quasi tutta quella dei pa-
esi avanzati; investe i processi produttivi, l’organizzazione del lavoro, il tempo 
libero, la disponibilità dei beni di consumo più diffusi, anche ad alto contenuto 
tecnologico. Smartphone, computer portatili, autoveicoli, vaccini, ecc. sono il 
risultato finale di ricerca e innovazione, servizi e produzioni che avvengono in 
parti lontane del globo.

L’impetuoso processo di iperglobalizzazione ha subito uno stop improvviso 
con la crisi finanziaria del 2008, che è stata a tutti gli effetti una grande crisi 
degli scambi e dei flussi finanziari internazionali4. In seguito, l’economia mon-
diale è entrata in una lunga fase caratterizzata da una crescita del PIL rallen-
tata e da una minore intensità degli scambi e degli investimenti esteri: si è 
parlato di peak globalization5 e di una globalizzazione lenta (slowbalization) 
se non di una vera e propria inversione di tendenza (deglobalization). Una fase 
di “stagnazione secolare”, caratterizzata da una crescita più bassa dell’output 
potenziale, a causa di un rallentamento degli investimenti e della demografia e 
di un minore impatto delle nuove tecnologie sulla produttività6.

Questa nuova fase si è accompagnata a una crisi della governance multilate-
rale degli scambi e a un aumento delle spinte nazionalistiche e protezionisti-
che: dal voto pro-Brexit nel Regno Unito (2016), alle politiche protezionistiche 
USA (2019) e, in generale, alle crescenti tensioni geoeconomiche tra Stati Uniti 
e Cina. L’aumento delle barriere commerciali, tariffarie e non tariffarie, e la for-
te incertezza sulle politiche economiche hanno avuto un impatto immediato 
sull’intensità degli scambi7.

2	 Baldwin R., The Great Convergence: Information technology and the New Globalisation, Har-
vard University Press, 2016.
3	 Subramanian A., Kessler M., “The Hyperglobalization of Trade and Its Future”, Working Paper 
Series WP13-6, Peterson Institute for International Economics, 2013.
4	 Baldwin R., “The Great Trade Collapse: Causes, Consequences, and Prospects”, CEPR Press, 
2009.
5	 Nussbaum B., “Peak Globalization”, Harvard Business Review, 20 dicembre 2010.
6	 Si vedano Pensa C., Romano L., Traù F., “Esaurimento di un paradigma di sviluppo: (neo)regio-
nalismo, slowdown della domanda estera, rallentamento produttivo della manifattura mondiale”, 
CSC Working paper n.8, 2019; Pignatti M., “L’economia mondiale a rischio stagnazione secolare. 
Un mix di politiche per accelerare la crescita”, Nota del CSC 15/12, 2015.
7	 Si veda Centro Studi Confindustria, “Le previsioni per l’Italia. Quali condizioni per la tenuta ed 
il rilancio dell’economia?”, Rapporto di previsione, 2020.
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Su questo sentiero si sono innestati gli shock globali dell’ultimo triennio: la 
pandemia e l’invasione della Russia in Ucraina. Il mondo policentrico è diven-
tato un mondo policrisi. Un mondo in cui gli shock hanno caratteristiche diver-
se, ma interagiscono tra di loro, cosicché il risultato complessivo è maggiore 
della somma delle parti8.

Ha avuto termine la fiducia che le forze economiche, politiche, tecnologiche e 
sociali agiscano necessariamente a favore della globalizzazione; riprendendo le 
parole di Keynes, il fatto che «[l’abitante di Londra] riteneva questo stato di cose 
normale, certo e immutabile se non nel senso di un ulteriore miglioramento, e 
aberrante, scandalosa ed evitabile qualsiasi deviazione dal medesimo»9.

Sono così aumentati i dubbi sulle traiettorie future della globalizzazione. Ma 
quali sono le attuali condizioni dell’integrazione economica mondiale? Si os-
servano segnali di regionalizzazione geografica degli scambi? Ovvero di de-
coupling selettivo, per determinati prodotti e tecnologie e specifici blocchi 
mondiali? Quali sono i grandi driver, politici e tecnologici, che contribuiranno a 
plasmare la nuova globalizzazione che verrà?

1.2	Le molte dimensioni della globalizzazione

1.2.1	 L’apertura commerciale si è consolidata

L’indicatore largamente più diffuso per misurare la globalizzazione è dato 
dall’intensità degli scambi di beni, o apertura commerciale delle economie 
mondiali (in media), pari al rapporto tra commercio con l’estero e PIL10. Tale 
misura, infatti, è disponibile per un periodo di tempo molto lungo (si veda, di 
nuovo, il Grafico 1.1) e un insieme di paesi molto ampio.

È stata la dinamica di questo indicatore a supportare la tesi di deglobalizza-
zione post-crisi finanziaria: il rapporto scambi/PIL mondiali è sceso da oltre il 
25% nel 2008 al 22% nel quadriennio 2016-2019 (anche escludendo la caduta 
degli scambi nel 2020 a causa dello shock da Covid). Tuttavia, gli scambi sono 
risaliti bruscamente al 25% del PIL nel 2022 (Grafico 1.2).

La causa principale della variabilità di questo rapporto risiede nella composi-
zione molto diversa delle due variabili: il commercio mondiale di beni è costi-
tuito per circa tre quarti di manufatti e per la parte restante di beni agricoli e 
prodotti minerari; il PIL, invece, è costituito per circa due terzi di servizi e solo 
per un terzo di beni. Di conseguenza, variazioni dei prezzi relativi hanno un 
impatto molto rilevante sul loro rapporto.

8	 James H., “Welcome to the World of the Polycrisis”, Financial Times, 28 ottobre 2022.
9	 Keynes J.M. (2016), op. cit.
10	Il commercio con l’estero può essere misurato dal lato dell’import, dell’export, ovvero come 
una media di import ed export. A livello mondiale le misure sono sostanzialmente equivalenti (al 
netto di differenze nella definizione e raccolta dati).
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Soprattutto, è la dinamica delle quotazioni delle commodity, specie quelle 
energetiche, a influenzare il valore degli scambi. Dalla seconda metà degli anni 
Novanta a oltre il primo decennio Duemila i prezzi relativi delle commodity 
erano aumentati significativamente, sostenuti dalla maggiore domanda dei 
paesi emergenti in rapida industrializzazione, Cina e India in testa (un fenome-
no chiamato commodity supercycle). Ciò ha favorito l’aumento del rapporto 
scambi/PIL. Viceversa, la debolezza dei prezzi delle commodity nella seconda 
metà degli anni Dieci ha ridotto questo rapporto, così come era accaduto an-
che nella prima metà degli anni Ottanta del secolo scorso. Nell’ultimo biennio, 
infine, i prezzi relativi hanno guidato il rimbalzo dell’intensità degli scambi (Gra-
fico 1.3).
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Grafico 1.2 
In crescita l’intensità  

degli scambi sulla produzione
(Commercio mondiale, indici 1991=100  

e in % del PIL)

Grafico 1.3 
Il balzo dei prezzi mondiali 

delle commodity
(Mondo, indici di prezzo, 2016=100)
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Misure alternative di intensità degli scambi È utile, allora, costruire una mi-
sura dell’intensità degli scambi corretta per l’effetto prezzo: utilizzando le mi-
sure di PIL e scambi in volume (a cambi di mercato11), l’intensità degli scambi 
mostra un andamento molto più costante nel tempo, in lieve calo nell’ultimo 
decennio, dopo il rapido aumento del ventennio precedente.

Si delinea cioè un quadro in cui gli scambi mondiali sono cresciuti quasi allo 
stesso ritmo del PIL; in altre parole, l’elasticità del commercio globale sul PIL, 
definita come il rapporto tra le rispettive variazioni percentuali, è stata appena 
inferiore all’unità. Nei venti anni pre-crisi l’elasticità era stata, invece, pari a 2,3, 
cioè gli scambi erano cresciuti a una velocità più che doppia rispetto al PIL.

Ciò è stato interpretato come un segnale di stasi, se non di contrazione, delle 
catene globali del valore. Il valore del commercio estero, infatti, conta tutti i 
passaggi transfrontalieri degli input intermedi, lungo le filiere di fornitura; a dif-
ferenza del PIL, che è una misura in valore aggiunto. A parità di altre condizio-
ni, quindi, un aumento della frammentazione internazionale della produzione 
spinge all’insù il rapporto scambi/PIL, e viceversa.

Tuttavia, esiste un altro fattore molto importante che influenza il rapporto 
scambi/PIL: la dinamica della produzione industriale rispetto alle altre com-
ponenti del PIL, specie dei servizi. La relativa debolezza degli scambi, infatti, 
è coerente con una generale tendenza verso una deindustrializzazione e una 
terziarizzazione nei paesi emergenti, specie in Cina, corrispondente a un au-
mento della quota dei servizi sul PIL, a spese di quelle del manifatturiero e 
dell’agricoltura12.

In quasi tutti i paesi emergenti l’elasticità dell’import si è ridotta, al diminui-
re della crescita del PIL13. Inoltre, questa elasticità era più bassa rispetto alle 
economie avanzate già prima della crisi 2008, e quindi il loro “emergere” ha 
spinto meccanicamente all’ingiù l’elasticità complessiva. Si tratta di un effetto 
negativo dovuto alla ricomposizione degli scambi globali14.

In conclusione, un indicatore più specifico sulla frammentazione internaziona-
le della produzione è dato dal rapporto tra i volumi degli scambi con l’estero e 
della produzione industriale (due variabili molto più omogenee tra loro, anche 
in termini di deflatori).

In base a questo indicatore, la crescita dell’intensità degli scambi pre-crisi 
finanziaria ha sì rallentato drasticamente, ma non si è interrotta: nel 2022 il 
commercio estero, in rapporto alla produzione, risulta superiore del 5% rispet-
to al 2008; ciò corrisponde, comunque, a meno di un decimo dell’incremento 
registrato nei quattordici anni precedenti (si veda, di nuovo, il Grafico 1.2).

11	Nella grande maggioranza delle pubblicazioni, la crescita del PIL mondiale è calcolata uti-
lizzando non i cambi di mercato, bensì le parità di potere d’acquisto (PPA). Il cambio in PPA 
è definito come il tasso di conversione in base al quale due valute andrebbero scambiate per 
comprare la stessa quantità di beni e servizi nei due paesi; dipende, cioè, dalla differenza del 
livello dei prezzi tra i paesi. La misura del PIL in PPA è necessaria, quindi, per confrontare il livello 
di benessere raggiunto nei diversi paesi, ma non è quella corretta per comparare la stazza delle 
rispettive economie, in particolare per quanto riguarda i prodotti che possono essere scambiati 
a livello internazionale. Per fare ciò, invece, è consigliabile utilizzare il PIL a cambi di mercato.
12	Si vedano: Chen X., Pei G., Song Z.M., Zilibotti F., “Tertiarization Like China”, Annual Review of 
Economics 15, 2022; Schlog L., Sumner A., “Deindustrialization and Tertiarization in the Deve-
loping World”, in Disrupted Development and the Future of Inequality in the Age of Automation, 
Palgrave Pivot Cham, 2020.
13	Anche in caso di una dinamica degli acquisti all’estero stagnante, infatti, il PIL resta in crescita, 
sostenuto da altri settori: servizi, costruzioni, settore primario (agricoltura e attività estrattive).
14	Si veda Pensa C., Pignatti M., “La frenata del commercio mondiale è strutturale, contribuisce 
il rallentamento degli emergenti”, Nota dal CSC n. 4, 2016.
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1.2.2	 Il ruolo crescente dei servizi

Fattori tecnologici e commerciali spingono verso un ruolo sempre più impor-
tante dei servizi negli scambi internazionali. Si è detto della terziarizzazione 
in atto in molti paesi emergenti. Allo stesso tempo, nel settore terziario sono 
in forte riduzione le barriere commerciali, che partono da livelli molto più alti 
rispetto a quelle negli scambi di beni.

In particolare, la tecnologia digitale ha aperto la strada all’offerta internazio-
nale di servizi intermedi (alla produzione, informatici, professionali, finanziari 
e assicurativi, culturali, ecc.), specie da parte dei paesi emergenti. Per questo 
tipo di esportazioni, inoltre, esistono pochi strumenti di controllo attivabili nei 
paesi avanzati.

Si potrebbe assistere, potenzialmente, a un boom negli scambi di servizi inter-
medi, anche perché la crescita dell’offerta in questi settori nei paesi emergenti 
(terziarizzazione) assicura un’assenza di vincoli di capacità produttiva. Dai ser-
vizi, insomma, potrebbe partire una nuova forma di globalizzazione15.

È un fenomeno già in atto, anche se difficile da tracciare per carenza di dati 
adeguati. Il peso degli scambi di servizi sul PIL mondiale ha continuato a cre-
scere, a passo costante, anche dopo la crisi del 2008: nel 2022 ha superato il 
7% del PIL, il doppio rispetto ai livelli di inizio anni Novanta (Grafico 1.4).
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Tale crescita è quasi interamente dovuta alla macro-categoria “altri servizi”, 
cioè esclusi viaggi e trasporti, che comprende appunto i servizi intermedi: da 
circa l’1,5% del PIL a oltre il 4,5% nello stesso periodo.

È in espansione anche la voce viaggi, che però è crollata nel biennio Covid 
ed ha recuperato solo parzialmente nel 2022. Continuerà a essere sostenuta 
dalla crescita della classe media nei paesi emergenti. Gli scambi di trasporti, 
invece, mostrano una dinamica incerta e variabile, che dipende soprattutto dal 
prezzo del petrolio e dei carburanti, con un evidente balzo nell’ultimo biennio.

15	Baldwin R., “Globotics and Macroeconomics: Globalisation and Automation of the Service 
Sector”, paper presentato al Forum on Central Banking della BCE a Sintra, 2022.

Grafico 1.4 
Scambi di servizi  

a livello pre-Covid
(Mondo, valori, in % del PIL)
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In prospettiva, dato che le barriere agli scambi nella maggior parte dei servizi 
sono ancora maggiori, di un ordine di grandezza, di quelle dei beni, il potenziale 
derivante da una liberalizzazione in questi settori è elevato16. La maggior parte 
delle barriere deriva da legislazioni domestiche nei mercati di destinazione e 
riguarda in grande maggioranza servizi finali al consumatore, restringendo il 
modo in cui il prestatore può vendere i propri servizi al cliente finale. Tali rego-
lamentazioni si applicano con difficoltà ai servizi intermedi, soprattutto quelli 
professionali: avvocati, analisti finanziari, consulenti per la sicurezza informa-
tica e per l’assistenza IT, ingegneri del software, contabili e commercialisti, 
cacciatori di teste, assistenti amministrativi e personali, grafici, editor, agenti 
di viaggio, ecc..

Le barriere per questo tipo di servizi sono, invece, soprattutto tecniche e or-
ganizzative, per esempio di coordinamento dei gruppi di lavoro a grandi di-
stanze. Gli avanzamenti digitali, evidentemente, hanno ridotto tali barriere e, 
potenzialmente, potrebbe renderle ininfluenti. In questo senso, lo shock della 
pandemia e dei lockdown diffusi a livello globale ha rappresentato un potente 
acceleratore di un processo che era, comunque, già in corso.

In gran parte dei paesi emergenti è ricca l’offerta di figure professionali, che 
offrono tali servizi nei propri mercati domestici. L’offerta non richiede, quindi, la 
costruzione di nuove imprese, infrastrutture o miniere. E la domanda di servizi 
intermedi da parte delle imprese nei paesi avanzati è molto elevata.

A questa tendenza si aggiunge lo sviluppo, potenzialmente rivoluzionario, del-
le capacità dell’Intelligenza Artificiale. Le aree economiche interessate dalla 
concorrenza internazionale sono destinate a espandersi velocemente, inve-
stendo una parte sempre più ampia delle attività lavorative, di consumo e tem-
po libero della popolazione mondiale.

1.2.3	 Deboli gli investimenti diretti esteri
Un’altra componente fondamentale per capire il grado di integrazione produt-
tiva e di conseguenza commerciale delle diverse economie mondiali è rap-
presentata dagli investimenti diretti esteri (IDE); il mezzo attraverso il quale si 
creano le imprese multinazionali, che a loro volta contribuiscono alla divisio-
ne internazionale del valore. L’UNCTAD17 ha stimato che gli scambi intra-firm 
sono responsabili di una quota non trascurabile (tra un terzo e due terzi) di 
quelli mondiali.

Analizzare la dinamica degli IDE, quindi, contribuisce a comprendere più pro-
fondamente l’evoluzione della globalizzazione da un punto di vista comple-
mentare rispetto a quello degli scambi globali.

Dal 1980 il peso degli IDE rispetto al PIL (a prezzi correnti) è cresciuto conti-
nuamente fino ai primi anni Dieci del ventunesimo secolo, successivamente 
ha iniziato gradualmente a ridursi (Grafico 1.5). Ciò rispecchia il processo che 
ha portato alla globalizzazione, dagli anni Ottanta del secolo scorso, in cui le 
imprese hanno iniziato a trovare conveniente produrre anche fuori dal paese di 
origine, effettuando investimenti prima nei paesi vicini, generalmente avanzati, 
e poi soprattutto dagli anni Novanta nei paesi più lontani, principalmente in 
via di sviluppo, con una concentrazione spiccata in Cina. Massimizzare la loro 
competitività internazionale minimizzando i costi di produzione (efficiency se-
eking) è stata la principale motivazione sottostante all’internazionalizzazione 
produttiva.

16	Benz S., Jaax A., “The Costs of Regulatory Barriers to Trade in Services: New Estimates of Ad 
Valorem Tariff Equivalents”, Economics Letters, 212 (C), 2022.
17	World Investment Report, 2015 e 2016.
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Fonte: elaborazioni Centro Studi Confindustria su dati FMI e UNCTAD.

Questa tendenza si è invertita ben prima della diffusione della pandemia: dal 
2015 in poi i flussi di IDE nel mondo hanno fortemente rallentato, passando da 
un incremento superiore al 33% nel periodo 2010-2015 a poco più del 3% tra il 
2016 e il 2019, fino a contrarsi nell’ultimo triennio (-17%, 2020-2022).

L’internazionalizzazione produttiva è un fenomeno dinamico ma non necessa-
riamente incrementale indefinitamente. In generale, la prima fase di offshoring 
del processo produttivo dai paesi avanzati a quelli emergenti appare conclusa: 
si è raggiunto un equilibrio tra i due blocchi di economie, quelle appartenenti 
al G7 (Stati Uniti, Canada, Giappone, Francia, Italia, Germania e Regno Unito) 
e le altre di più recente industrializzazione (Cina, India, Corea del Sud, Indo-
nesia, Thailandia e Brasile), avendo raggiunto la stessa quota di produzione 
manifatturiera a livello mondiale18 (38%). Il forte sviluppo di queste ultime ha 
comportato anche aumenti del loro costo di produzione, riducendo i vantaggi 
di localizzazione.

L’effetto incertezza Inoltre, diversi fattori hanno contribuito a ridurre il grado di 
integrazione produttiva tra le economie mondiali. Dal 2016 sono aumentate le 
tensioni geoeconomiche, dalla Brexit allo scontro tra Stati Uniti e Cina, le due 
principali mete di destinazione dei capitali stranieri. In particolare, dal 2016 
si è continuamente ridotta la quota di capitali cinesi investiti negli Stati Uniti, 
mentre quella americana in Cina si è stabilizzata. Queste tensioni politico-e-
conomiche hanno generato un’elevata incertezza, che rappresenta la variabi-
le maggiormente deleteria per gli investimenti, in generale, e soprattutto per 
quelli esteri (Grafico 1.6). La diffusione del Covid e i relativi blocchi di fornitura 
hanno contribuito ad accelerare un cambiamento già in atto.

Altro elemento da considerare è il graduale avanzamento della Cina come pae-
se investitore. Negli ultimi due anni ha raggiunto, infatti, la seconda posizione, 
subito dopo gli Stati Uniti, come investitore estero globale.

18	Baldwin R., The Peak Globalisation Myth Part 3 – How Global Supply Chains Are Unwinding, 
VoxEU Column, settembre 2022.

Grafico 1.5 
In riduzione il peso  

degli IDE sul PIL
(Mondo, flusso di IDE in entrata in %  

del PIL, valori correnti)
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Sul passaggio in atto da uno steady-state (espansione dell’offshoring produtti-
vo) a un altro (semplificazione del grado di internazionalizzazione del processo 
produttivo) potrebbe avere un enorme impatto l’invasione russa dell’Ucraina, 
ridistribuendo le connessioni produttive tra paesi vicini politicamente (si veda 
il par. 1.5.2). Come si evidenzia in un’analisi dell’FMI di aprile 202319, si registra 
una tendenza da parte delle imprese, a livello globale, a un rientro (totale o par-
ziale) in patria (backshoring) o in paesi vicini a livello geografico (nearshoring) 
o per affinità politiche (friendshoring) delle proprie attività produttive. Questa 
tendenza, in alcuni casi, è anche incentivata dai provvedimenti legislativi delle 
principali economie, come l’Inflation Reduction Act (IRA) dell’amministrazione 
Biden, l’incremento della capacità produttiva di alcuni input produttivi altamen-
te tecnologici perseguita in Cina con il programma Made in China 2025 e in-
fine le spinte verso un’autonomia strategica delineatesi all’interno dell’Unione 
europea negli ultimi tre anni con diversi provvedimenti (si veda il par. 1.6).

1.2.4	 Segnali contraddittori di regionalizzazione degli scambi
L’apertura delle economie mondiali ai flussi con l’estero (beni, servizi, investi-
menti diretti) rappresenta solo uno degli aspetti della globalizzazione degli 
scambi: un minore “effetto frontiera”, ossia una riduzione della naturale ten-
denza a comprare e vendere merci e investire capitali nel mercato domestico 
(home bias). Un’altra importante dimensione riguarda la struttura geografica 
dei flussi con l’estero. In questo senso, si è parlato della globalizzazione come 
“uccisione della distanza” tra paesi ubicati in ogni parte del globo20.

Concentrandosi sugli scambi di beni, ci si è chiesti allora se la slowbalization 
si rifletta anche in una regionalizzazione degli scambi, in particolare all’interno 
di grandi blocchi mondiali (Europa, Nord America e Sud-Est Asia).

Due indici di regionalizzazione Il Centro Studi Confindustria ha costruito due in-
dicatori di regionalizzazione degli scambi, utilizzando fonti di dati e metodologie 

19	FMI, “Geoeconomic Fragmentation and Foreign Direct Investment”, cap. 4, World Economic 
Outlook, aprile 2023.
20	Beck U., Cos’è la globalizzazione?, Carocci Editore, Roma, 1999.

Grafico 1.6 
L’incertezza riduce gli IDE

(Mondo, flusso di IDE in entrata in %  
del PIL, 1990=1)
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differenti21. Il primo è un indice di specializzazione regionale, che rileva il peso 
degli scambi regionali relativamente a quelli extra-area, per sei macroaree (Eu-
ropa, Asia, Africa, Nord America, Sud America e Oceania)22. L’indice mondiale è 
ricavato come una media dei sei sottoindici, ponderata per la relativa quota degli 
scambi. Ciò permette una scomposizione immediata e intuitiva della dinamica 
complessiva in quella dei sottoindici per area geografica (si veda il par. 1.3).

Il secondo indicatore misura, invece, l’elasticità degli scambi alla distanza, de-
finita come la diminuzione percentuale degli scambi bilaterali all’aumentare di 
un punto percentuale della relativa distanza. L’elasticità è espressa con il se-
gno positivo (cioè in valore assoluto). Tale misura presenta un duplice vantag-
gio: non dipende da scelte in parte arbitrarie nella definizione delle macroaree; 
e tiene in considerazione altri elementi che determinano gli scambi bilaterali, 
come fattori specifici di accesso ai mercati esteri del paese importatore e di 
quello esportatore, anche variabili nel tempo.

In entrambi i casi, quindi, un valore più elevato dell’indice corrisponde a una 
maggiore regionalizzazione degli scambi con l’estero, e viceversa. I risultati 
sono concordanti: dopo una regionalizzazione in espansione tra il 1996 e i 
primi anni Duemila, si delinea chiaramente una forte globalizzazione del com-
mercio internazionale tra il 2005 e il 2015 e poi un trend appiattito, al di là di 
una certa variabilità degli indici (Grafico 1.7). Nel 2021 entrambi gli indicatori 
segnalano una maggiore componente regionale degli scambi, ma le indicazio-
ni di un nuovo trend sono ancora incerte.
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21	Per ridurre l’effetto dei prezzi relativi, sono stati esclusi gli scambi di prodotti petroliferi. Si 
veda Pensa C., Pignatti M., “La regionalizzazione degli scambi mondiali: lungo le dimensioni 
geografica e merceologica”, Rivista di Politica Economica n. 1-2022.
22	L’indice di specializzazione per area si ispira all’indice di Balassa. È un rapporto tra due va-
riabili: al numeratore il commercio (esportazioni e importazioni) dell’area con sé stessa, in rap-
porto al commercio dell’area col resto del mondo (al netto della regione/area considerata); al 
denominatore il commercio del resto del mondo con l’area, in rapporto al commercio del resto 
del mondo con sé stesso. Per valori superiori a 1 la quota degli scambi intra-area è superiore a 
quella degli scambi del resto del mondo con l’area, e viceversa.

Grafico 1.7 
Scambi globali, nel complesso, 

meno regionalizzati
(Indice* ed elasticità**, beni manifatturieri 

al netto dei prodotti petroliferi)
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Le determinanti della regionalizzazione Diversi fattori hanno contribuito a 
questa dinamica “a campana” della regionalizzazione. In primo luogo, il mag-
giore ricorso ad accordi commerciali regionali dalla metà degli anni Novanta 
ha accompagnato la fase di regionalizzazione; in particolare per quanto riguar-
da i paesi dell’America Latina e soprattutto l’allargamento dell’Unione econo-
mica europea ad est, che si è completato nel 2004, dopo un lungo processo 
di negoziazione e convergenza. Le intese commerciali che interessano paesi 
appartenenti alla stessa area geografica sono, infatti, più adatte a raggiungere 
un livello di interrelazione più complesso e approfondito rispetto agli accordi 
tra aree disgiunte, potendo far leva, tra l’altro, su legami economici pregressi, 
affinità socioculturali, omogeneità di interessi nei confronti di paesi terzi.

Al contrario, l’ascesa dei paesi emergenti asiatici, guidata dalla Cina, è stata 
un forte fattore di globalizzazione del commercio estero, perché ha generato 
maggiori scambi transcontinentali tra i tre principali blocchi di paesi: Europa, 
Nord America e Asia orientale. Ciò è anche coerente con il modo in cui si sono 
internazionalizzati alcuni grandi paesi emergenti, passando da una dimensio-
ne regionale a una globale23. Questo effetto è diventato preponderante dopo 
il 2004, quando il ruolo del blocco asiatico è diventato centrale (si veda il par. 
1.3).

L’incerta dinamica degli ultimi anni è connessa a forze discordanti: le tensioni 
e politiche commerciali distorsive, soprattutto tra Stati Uniti e Cina, da una par-
te, e l’entrata in vigore di nuovi accordi commerciali preferenziali (come quelli 
dell’Unione europea con Canada e Giappone), dall’altra. Il biennio 2020-2021, 
infine, sconta le circostanze eccezionali della pandemia e dei lockdown (e non 
coglie ancora gli effetti dello shock dell’invasione russa in Ucraina).

È importante sottolineare che il complessivo processo di globalizzazione de-
gli scambi osservato nell’ultimo quindicennio non ha comportato affatto la 
scomparsa della distanza come forza determinante degli scambi bilaterali. Lo 
certificano entrambi gli indicatori analizzati. L’indice di specializzazione assu-
me valori intorno a 6, molto superiori all’unità, segnalando cioè una quota de-
gli scambi intra-area fortemente superiore a quella degli scambi del resto del 
mondo con l’area, e viceversa. L’elasticità degli scambi manifatturieri si colloca 
su valori vicino a 0,83: ciò significa che a un aumento dell’1% della distanza 
corrisponde una diminuzione di oltre lo 0,8% degli scambi bilaterali.

Questo effetto, peraltro, non è costante al variare della distanza stessa. Si 
identifica, infatti, una forte discontinuità da una scala macroregionale a una 
intercontinentale: in quest’ultima classe (che comprende distanze tra 5mila 
e 8mila km circa) gli scambi tra paesi si riducono del 72%, quasi il doppio di 
quanto previsto dal modello lineare standard24 (si veda il Grafico 1.8). Supera-
to questo limite, l’effetto della distanza si riduce drasticamente. La maggiore 
globalizzazione degli scambi appare associata soprattutto a un progressivo 
calo di questa barriera intercontinentale: nel 1996 il calo degli scambi tra paesi 
a queste distanze era di oltre il 100%.

23	Iapadre L., Tajoli L., “Emerging Countries and Trade Regionalization. A Network Analysis”, 
Journal of Policy Modeling, 36 (1), 2014.
24	Nel modello gravitazionale l’effetto della distanza è moltiplicativo (lineare nei logaritmi), cioè 
l’elasticità degli scambi alla distanza è costante, al variare della distanza.
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1.3	Forte l’eterogeneità tra macroaree
Nell’analisi degli scambi globali di beni si è già accennato a una forte variabilità 
delle dinamiche disaggregate, per area geografica e per tipologia di prodotto.

Tra i paesi, spicca in assoluto l’emergere della Cina come primo esportatore 
mondiale. Negli ultimi cinque anni le sue vendite all’estero hanno rappresentato, 
in media, il 17,2% di quelle globali; erano pari al 4% venticinque anni prima. Sono 
ormai il doppio di quelle della Germania (8,6%) e oltre due volte e mezzo quelle 
degli Stati Uniti (6,6%), secondo e terzo esportatori mondiali (Grafico 1.9). Nel 
complesso, questi tre paesi detengono circa un terzo degli scambi globali, una 
percentuale relativamente costante nel periodo considerato.
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Grafico 1.8 
L’effetto della distanza  

non è uniforme
(Impatto della distanza a diversi intervalli 

in Km*)

Grafico 1.9 
Cina primo esportatore 

mondiale da oltre 15 anni
(Quote delle esportazioni mondiali di beni 

manifatturieri al netto del petrolio)
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Le dinamiche di Cina, Germania e Stati Uniti guidano quelle dei rispettivi tre 
grandi blocchi di appartenenza, che gravitano intorno a essi. L’Asia ha aumen-
tato il suo peso di 15 punti percentuali, passando dal 20% al 35%. L’Europa ne 
ha persi quasi altrettanti (dal 50% al 38%) e la quota degli scambi esteri del 
Nord America si è ridotta di quasi la metà (dal 22% al 15%). Marginali, seppure 
in crescita, sono rimasti i pesi degli scambi di Oceania, Sud America e Africa 
(1,5%, 1,8% e 2,9% rispettivamente, nel 2020). Il baricentro degli scambi mon-
diali si è spostato così verso il continente asiatico.

Il fattore Cina È cruciale osservare, però, che l’exploit cinese è stato accompa-
gnato da una forte riduzione dell’importanza del canale estero per la sua eco-
nomia, iniziata già prima della crisi del 2008. Il peso dell’export di beni sul PIL 
cinese, che aveva superato il 35% nel 2006, avvicinando i livelli della Germania, 
è sceso intorno al 18%, registrando infine una risalita nell’ultimo biennio grazie, 
come già osservato, al balzo dei prezzi delle commodity (Grafico 1.10).
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Il modello di crescita del gigante asiatico, quindi, è in via di normalizzazione, 
coerentemente con l’aumento della sua stazza, verso un paradigma da grande 
economia, incentrato su consumi interni e servizi in grado di soddisfarli. Non a 
caso, l’apertura commerciale cinese, soprattutto dal lato delle importazioni, si 
è avvicinata ai livelli di quella degli Stati Uniti.

Un aspetto tutt’altro che secondario della normalizzazione cinese riguarda l’in-
versione del trend di maggiore partecipazione alle catene globali del valore. 
Le imprese cinesi erano entrate velocemente dentro il processo di produzione 
internazionale, specializzandosi a valle, cioè acquistando dall’estero semilavo-
rati ad alto valore aggiunto e tecnologicamente avanzati e svolgendo attività di 
assemblaggio, a basso valore aggiunto, anche grazie alla grande disponibilità 
di manodopera a buon mercato. Acquisite le necessarie conoscenze e com-
petenze, hanno iniziato a risalire lungo le catene globali del valore, producendo 
dentro i confini nazionali alcuni beni intermedi a maggiore valore aggiunto che 
prima erano importati (si veda il par. 1.4).

La minore frammentazione internazionale della produzione cinese e l’accre-
sciuto peso del suo mercato interno appaiono in tutta evidenza nella dinamica 
degli scambi in rapporto alla produzione industriale, che in Cina si è addirittura 
dimezzata dal picco raggiunto nel 2005-2006.

Grafico 1.10 
In calo l’apertura commerciale 

cinese
(Esportazioni di beni, valori in % del PIL)
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Al contrario, l’apertura della produzione all’estero ha continuato a crescere sia 
nei paesi dell’Eurozona sia, soprattutto, negli Stati Uniti. Di conseguenza, la 
dinamica dell’indice aggregato, in modesta crescita (si veda par. 1.2.1), è il 
risultato di un significativo aumento nei paesi avanzati e, viceversa, una netta 
riduzione in quelli emergenti (Grafico 1.11).
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Da quasi venti anni, quindi, il fattore Cina rappresenta un freno all’intensità 
degli scambi, rispetto a diverse misure di internazionalizzazione analizzate. 
Tuttavia, dal punto di vista della struttura geografica degli scambi, la Cina è 
stata un potente fattore di globalizzazione del commercio estero, almeno fino 
a metà degli anni Dieci.

Infatti, l’emergere dell’Asia, intorno alla Cina, come principale polo mondiale 
ha generato maggiori scambi intercontinentali con gli altri blocchi. L’Asia è 
la regione con gli scambi più globalizzati, perché la crescita dei suoi scambi 
è fortemente connessa alle filiere produttive e alla domanda finale nei paesi 
avanzati: l’indice di specializzazione regionale in Asia si è ridotto consistente-
mente dal 2003 e si è stabilizzato, su un trend comunque discendente, negli 
ultimi anni (Grafico 1.12).
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Viceversa, l’Europa è l’area con la più elevata regionalizzazione degli scambi, 
con un balzo nella fase di allargamento del mercato unico europeo; la compo-
nente interna degli scambi nel mercato unico si è ulteriormente rafforzata nel 
biennio pandemico 2020-2021. Il Nord America, infine, è l’area in cui l’indice 
ha avuto minori oscillazioni, pur mostrando una dinamica complessivamente 
discendente, cioè di allungamento degli scambi, negli ultimi anni.

1.4	La resilienza delle Global Value Chain (GVC)

1.4.1	 Apertura per tipologia di beni

L’eterogeneità delle dinamiche disaggregate, e l’impatto della normalizzazione 
cinese, si manifesta anche nell’analisi dell’apertura commerciale per tipologia 
di beni25.

I beni manifatturieri intermedi, cioè semilavorati destinati a essere utilizzati 
in nuovi processi produttivi, costituiscono l’ossatura delle filiere internazionali 
della produzione e quindi possono essere interpretati come una proxy dello 
sviluppo delle catene globali del valore. Abbracciano un ampio insieme di input 
produttivi: beni alimentari, parti e accessori di beni di investimento e di mezzi 
di trasporto, forniture industriali come metalli di base e altri prodotti metalliferi 
e non metalliferi.

Nel complesso, rappresentano circa metà degli scambi manifatturieri globali; 
una percentuale che supera il 60% se si considerano anche i prodotti petroliferi 
(che nell’analisi sono analizzati separatamente, data la loro specificità).

Data la variabilità dei prezzi di molti input intermedi (strettamente connessi 
a quella delle materie prime), il valore degli scambi di beni intermedi, in per-
centuale del PIL mondiale, mostra significative oscillazioni. Al di là del fattore 
prezzi, tuttavia, si manifesta una sostanziale stabilizzazione del loro peso sul 
PIL, dopo la salita pre-crisi finanziaria: nel 2021 è tornato sopra l’11% del PIL, 
sui massimi del 2008 (Grafico 1.13). È altamente probabile che nel 2022 ab-
bia superato tali valori, a causa del balzo delle quotazioni delle commodity. Si 
evidenzia, quindi, una sostanziale tenuta delle filiere internazionali della produ-
zione anche dopo la crisi finanziaria del 2008.

Più deboli, invece, sono gli scambi di beni capitali, destinati cioè a incrementa-
re la capacità produttiva delle imprese all’estero. Il loro peso sul PIL mondiale, 
infatti, è inferiore nel 2021 al picco 2008 (3,4%, rispetto a 3,7%). Ciò è coerente 
con l’incerta dinamica degli investimenti diretti esteri, analizzata in preceden-
za (si veda par. 1.2.3).

Anche i beni di consumo, dopo una lenta risalita fino al 2017, mostrano una di-
namica negativa negli ultimi anni, segnati dai molteplici shock globali. A pesa-
re, in particolare, appare l’indebolimento della domanda dei paesi emergenti.

La Cina costituisce, nuovamente, un’eccezione rispetto a queste tendenze 
mondiali. Risulta evidente il percorso di internalizzazione delle filiere di forni-
tura all’interno dei confini nazionali. Gli acquisti all’estero delle imprese cinesi, 
infatti, misurati in percentuale del PIL, si sono ridotti drasticamente, già pri-
ma della crisi finanziaria. Dal 2004 l’import di semilavorati è calato di ben 8,6 
punti percentuali (al 9,0% del PIL nel 2021) e quello di beni di investimento di 
4,2 punti (all’1,4%). L’elemento che differenzia, invece, la Cina dagli altri paesi 
emergenti è dato dalla tenuta della domanda di beni di consumo esteri, il cui 

25	In base alla classificazione BEC (Broad Economic Category) delle Nazioni Unite.
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peso sul PIL è aumentato, ma rimane ancora estremamente basso (appena 
l’1,6%), anche rispetto a quello degli altri paesi emergenti (4,1%).

I prodotti petroliferi necessitano di un’analisi a parte, dato il ruolo svolto dalle 
fluttuazioni delle quotazioni. Le ampie variazioni del valore dei loro scambi, 
in percentuale del PIL, sono dovute all’effetto combinato di quantità e prezzi, 
dato che questi ultimi reagiscono fortemente a variazioni della domanda. Il 
calo delle quotazioni nella prima metà degli anni Dieci, in particolare, è con-
nesso a un ampio eccesso di offerta mondiale, legato sia alla bassa doman-
da sia alla robusta espansione dell’offerta da parte dei paesi produttori. Sono 
diminuite soprattutto le importazioni petrolifere dei paesi avanzati. Viceversa, 
la risalita dei prezzi del petrolio produce una spinta al rialzo del valore degli 
scambi, già visibile nei dati 2021, che ha acquistato forza nel 2022.

Grafico 1.13 - Robuste le filiere manifatturiere globali, si chiude la Cina
(Importazioni di manufatti, per categorie, in % del PIL)
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La partecipazione alle GVC Una conferma della resilienza delle filiere produt-
tive internazionali viene anche da misure più specifiche di partecipazione alle 
catene globali del valore (GVC), come quelle sviluppate dalla Banca mondia-
le26. In particolare, è possibile stimare la componente degli scambi manifat-
turieri mondiali connessa alle GVC, cioè a merci che attraversano i confini na-
zionali almeno due volte, partecipando quindi a più processi produttivi in paesi 
diversi, prima di essere incorporate in beni e servizi finali per i consumi delle 
famiglie e gli investimenti delle imprese27.

Gli scambi GVC sono stimati pari a circa il 15% della produzione manifatturiera 
mondiale nel 2021, un livello sostanzialmente equivalente alla componente 
“tradizionale” degli scambi (cioè che attraversa un solo confine tra paesi), al di 
là di maggiori fluttuazioni annuali connesse, come già evidenziato, alla mag-
giore variabilità dei prezzi degli input intermedi (si veda il Grafico 1.14). In altre 
parole, metà degli scambi manifatturieri sono attivati dalle GVC.

Inoltre, in base a questa misura, le catene globali del valore nel manifatturiero 
si posizionano vicino ai livelli massimi raggiunti prima della crisi finanziaria 
globale, e verosimilmente oltre tali valori nel 2022 (si veda il cap. 2.2 per un’a-
nalisi più approfondita delle connessioni economiche lungo le GVC).

8,0

9,0

10,0

11,0

12,0

13,0

14,0

15,0

16,0

17,0

18,0

19
93

19
94

19
95

19
96

19
97

19
98

19
99

20
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

20
10

20
11

20
12

20
13

20
14

20
15

20
16

20
17

20
18

20
19

20
20

20
21

Catene globali del valore (GVC)* Scambi tradizionali (non GVC)

* Partecipazione a monte e a valle delle GVC.
Fonte: elaborazioni Centro Studi Confindustria su dati Banca mondiale.

1.4.2	 La regionalizzazione delle filiere produttive

Come già osservato per gli indicatori di apertura delle economie al commercio 
estero, anche le misure di partecipazione alle filiere produttive internazionali 
non danno informazioni riguardo alla loro struttura geografica28. A tal fine, è 
possibile scomporre gli indici di regionalizzazione degli scambi in base alla 

26	Nell’ambito del progetto “Global Value Chains: Trading for Development” del World Develop-
ment Report 2020. I dati sono disponibili all’indirizzo: https://wits.worldbank.org/gvc/global-va-
lue-chains.html .
27	Si veda Borin A., Mancini M., Taglioni D., “Measuring Exposure to Risk in Global Value Chains”, 
World Bank Policy Research Working Paper no. 9785, 2021.
28	Con la parziale eccezione della stima degli scambi attivati dalle GVC che, contando ogni pas-
saggio produttivo intermedio che oltrepassa una frontiera, è influenzata anche dalla complessi-
tà delle filiere (ma non propriamente dalla distanza coperta). Per un’analisi delle GVC in base alla 

Grafico 1.14 
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tipologia delle merci scambiate. Considerando, in particolare, l’elasticità degli 
scambi alla distanza29, si osservano significative differenze nel livello e nel-
la dinamica dell’indicatore tra beni in base alla categoria economica (Grafico 
1.15).
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Fonte: elaborazioni Centro Studi Confindustria su dati Cepii.

I beni capitali sono ampiamente i più globalizzati, cioè con una più bassa ela-
sticità alla distanza (0,77 nel 2021); tuttavia, hanno mostrato una tendenza alla 
regionalizzazione negli ultimi venticinque anni. Quelli intermedi e di consumo, 
che sono relativamente più regionalizzati, mostrano una dinamica a campana, 
simile a quella dell’indice aggregato, con una tendenza alla regionalizzazione 
fino al 2004 e poi una successiva globalizzazione.

Diverse tipologie di beni intermedi Per analizzare più nel dettaglio la dimen-
sione geografica delle catene globali del valore, è utile scomporre ulteriormen-
te il gruppo dei beni intermedi in tre categorie: gli input primari, cioè provenienti 
dai settori agricolo ed estrattivo; le parti e componenti, sia di mezzi di traspor-
to (autoveicoli, imbarcazioni, aerei, ecc.) che di beni capitali (macchinari, ap-
parecchiature mediche, ecc.); e tutti gli altri semilavorati industriali, classificati 
come beni intermedi processati30.

Significativamente, le parti e componenti, che rappresentano un gruppo più 
omogeneo di beni complessi e differenziati, destinati a determinati processi 
produttivi, mostrano una sostanziale stabilità in tutto il periodo considerato 
(Grafico 1.16). In altre parole, la struttura più profonda delle catene globali del 
valore è rimasta sostanzialmente inalterata, in termini di regionalizzazione de-
gli scambi, dimostrandosi finora resiliente alle crisi e alle trasformazioni strut-
turali globali.

I beni intermedi primari, invece, mostrano un grado di regionalizzazione cre-
scente dal 1996 in poi, con un’elasticità degli scambi alla distanza che supera 

loro complessità, si veda per esempio Centro Studi Confindustria, “Come si muove il manifattu-
riero italiano nelle catene globali del valore”, cap. 3, Scenari industriali n. 8, 2017.
29	I risultati sono equivalenti se si scompone l’indicatore di specializzazione geografica degli 
scambi per tipo di merci. Si veda Pensa C., Pignatti M. (2022), op. cit.
30	Come in precedenza, sono esclusi dall’analisi i prodotti combustibili, che rientrerebbero in 
larga parte nella classificazione di beni intermedi.

Grafico 1.15 
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l’unità nel 2021. Ciò segnala un avvicinamento delle forniture di alcune materie 
prime (agricole e minerarie), che possono essere strategiche per la transizione 
energetica e digitale dell’industria. La parte restante dei semilavorati manifat-
turieri per l’industria mostra una dinamica simile a quella delle classificazioni 
più aggregate (beni intermedi e anche beni totali).
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Fonte: elaborazioni Centro Studi Confindustria su dati Cepii.

Inoltre, dal 2012 in poi è disponibile una nuova classificazione dei beni ma-
nifatturieri (non primari) ancora più focalizzata sul tipo di partecipazione alle 
filiere internazionali di produzione31. Quelli maggiormente integrati nelle GVC 
sono i cosiddetti prodotti “specifici”: si tratta di beni differenziati, in base alle 
richieste di un numero ristretto di compratori, e/o protetti da brevetti e tecno-
logie proprietarie. Viceversa, i prodotti “generici” hanno tipicamente un prezzo 
di riferimento e sono scambiati per lo più a monte delle supply chain.

I risultati confermano la forte resilienza delle reti produttive globali. La dimen-
sione geografica dei prodotti specifici, infatti, è rimasta sostanzialmente inal-
terata negli ultimi anni. In particolare, le forniture di beni capitali specifici risul-
tano le più globalizzate (con un’elasticità alla distanza inferiore a 0,7 nel 2021). 
L’unica categoria che mostra una dinamica significativa nel periodo conside-
rato, con una tendenza alla globalizzazione, è quella dei semilavorati generici, 
che sono quelli più esposti alla competizione di prezzo dei paesi emergenti.

Infine, l’eterogeneità nella dimensione geografica degli scambi è confermata 
anche analizzando separatamente le principali filiere di produzione interna-
zionali. La tendenza complessiva a una maggiore distanza degli scambi risul-
ta trainata dalle filiere che già erano più globalizzate, cioè quella della salute 
(farmaceutica, sanità, sport, ecc.) e quella del tessile e abbigliamento (Grafico 
1.17). È invece più significativa e stabile la componente regionale della filiera 
agroalimentare, delle commodity (che in questo caso includono la componen-
te petrolifera) e delle costruzioni (che comprendono anche metalli di base, le-
gno, vetro, apparecchi elettrici, arredamento).

31	BEC Rev. 5. Si veda: https://unstats.un.org/unsd/trade/classifications/SeriesM_53_Re-
v.5_17-01722-E-Classification-by-Broad-Economic-Categories_PRINT.pdf
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1.5	La frammentazione dello scenario geopolitico

1.5.1	 La crisi della governance mondiale degli scambi
L’evoluzione della tipologia e dell’intensità degli accordi commerciali stipulati 
tra paesi ed aree del mondo, dagli anni Novanta ad oggi, ha contribuito signifi-
cativamente alle dinamiche osservate nella globalizzazione degli scambi.

La fase di maggiore regionalizzazione degli scambi nella seconda metà de-
gli anni Novanta, infatti, è connessa al passaggio da una forte spinta verso il 
multilateralismo, durante i negoziati dell’Uruguay Round che portarono alla 
nascita nel 1995 del WTO (World Trade Organization), a un regionalismo selet-
tivo, caratterizzato da una serie di accordi su scala regionale e continentale32: 
l’ampliamento del mercato unico europeo, il Nafta nel Nord America (Stati Uni-
ti, Canada e Messico), il Mercosur tra i principali paesi del Sud America, l’Asean 
nel Sud est asiatico e la Comunità economica africana. L’iperglobalizzazione 
dei primi anni Duemila è stata accompagnata dall’ingresso della Cina nel WTO, 
nel 2001, che ne ha favorito l’emergere come primo paese esportatore globale.

Negli anni più recenti si è assistito, in sede di WTO, prima a un rallentamento 
dei negoziati multilaterali e poi al fallimento del Doha Round e al sostanziale 
blocco dalla fine del 2019 del funzionamento dell’Appellate Body, l’organo di 
appello del meccanismo di risoluzione delle dispute commerciali. La crisi del 
WTO appare di difficile soluzione (si veda il BOX n. 1.1).

Inoltre, dal 2018 è fortemente aumentato il ricorso a nuove barriere protezio-
nistiche negli scambi mondiali, con un’accelerazione di una tendenza già in 
atto dal 2013 (Grafico 1.18). L’introduzione di nuovi dazi all’import degli Stati 
Uniti, in particolare, ha innescato una spirale di aumenti tariffari nelle com-
pravendite con la Cina e ha riguardato anche i rapporti commerciali con altri 
paesi, compresa l’Unione europea. Le tariffe, peraltro, rappresentano solo una 
piccola parte delle nuove barriere protezionistiche; la maggior parte di esse è 
costituita da barriere non tariffarie, come sussidi, misure protettive provvisorie 
e altre misure relative all’export.

32	“The regionalization of the World Economy”, The University of Chicago Press, 1998.
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L’importanza degli accordi preferenziali Lo stallo progressivo nella governan-
ce multilaterale degli scambi e l’aumento delle misure protezionistiche ha ac-
centuato l’importanza degli accordi preferenziali, bilaterali e regionali, divenuti 
il principale strumento di politica commerciale in grado di garantire un certo 
grado di liberalizzazione degli scambi di beni, servizi e investimenti con i mer-
cati ritenuti strategici. Inoltre, lo strumento dei trattati commerciali è risultato 
funzionale a sostenere il processo di industrializzazione nei paesi emergenti, 
accompagnando la crescita di questi nuovi mercati nel commercio interna-
zionale.

Nel mondo sono attivi ben 356 accordi preferenziali (notificati presso il WTO)33. 
L’Unione europea è la maggiore promotrice di questi trattati: ne ha sottoscritti 
45 (con 76 paesi), molti di più di USA (14) e Cina (16). Gli accordi recenti, di 
nuova generazione, in particolare quelli della UE, disciplinano un ampio spet-
tro di rapporti economici tra i paesi: oltre agli scambi di beni, capitoli specifici 
sono dedicati al settore dei servizi, agli investimenti diretti esteri, alla protezio-
ne della proprietà intellettuale delle imprese e all’accesso agli appalti pubblici.

Nel 2020 metà del commercio mondiale è avvenuto tra paesi che hanno un trat-
tato commerciale in essere (che rappresentano solo il 14% di tutte le possibili 
coppie di paesi; ma quasi il doppio rispetto al 7,5% nel 1996). Gli scambi sono 
particolarmente intensi tra paesi che sottoscrivono accordi profondi, cioè che 
non riguardano solo i beni: i flussi bilaterali tra questi paesi, appena il 5% di tutte 
le coppie mondiali, costituiscono circa il 45% del totale degli scambi.

L’impatto positivo degli accordi commerciali sull’intensità del commercio tra 
paesi aderenti è documentato da un’ampia e robusta letteratura economica, 
anche tenendo conto sia di un possibile effetto di sostituzione dei flussi di 
scambio (a svantaggio di quelli con il resto del mondo), sia di un rapporto di 
causalità in direzione opposta (dovuto al fatto che i nuovi trattati commerciali 
tendono a nascere tra paesi con un’integrazione economica forte o in cresci-
ta)34. Tale impatto positivo è ascrivibile, all’incirca in egual misura, a un sostan-

33	Si veda: http://rtais.wto.org/UI/PublicMaintainRTAHome.aspx.
34	Si vedano, per esempio: Baier S.L., Bergstrand J.H., “Do Free Trade Agreements Actually Incre-
ase Members’International Trade?”, Journal of International Economics, 2007, 71 (1), pp. 72-95; 
Anderson J.E., Yotov Y.V., “Terms of Trade and Global Efficiency Effects of Free Trade Agreemen-
ts, 1990-2002”, Cambridge, MA, National Bureau of Economic Research, NBER Working Paper n. 
17003, 2011.
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ziale annullamento dei dazi e a una riduzione delle barriere non tariffarie agli 
scambi (come standard di produzione, etichettatura dei prodotti, valutazioni di 
conformità, misure sanitarie, procedure doganali), che sono particolarmente 
rilevanti per le imprese di dimensioni piccole e medie35.

È importante notare che il maggior peso degli accordi preferenziali, in un con-
testo di stallo della governance globale, è coerente con la dinamica debole del 
commercio mondiale ma anche con l’allungamento, cioè la minore regionaliz-
zazione, degli scambi con l’estero.

L’ampiezza geografica degli scambi coperti da accordi commerciali preferen-
ziali, infatti, è aumentata, soprattutto nell’ultimo quindicennio, mentre la di-
stanza degli scambi tra paesi non aventi accordi è rimasta stabile. Si pensi, 
per esempio, ai nuovi accordi preferenziali conclusi dall’Unione europea con 
paesi distanti: Corea del Sud (2011), Canada (2017), Giappone (2019), Sin-
gapore (2019), Vietnam (2020), oltre a numerosi altri in fase di adozione o 
negoziazione. Nel complesso, nel 2020 un quarto degli scambi che godono di 
un accordo è avvenuto su distanze superiori ai 3.700 km; nel 2004 erano meno 
di un decimo36.

Tuttavia, l’effetto combinato di misure protezionistiche, da un lato, e accordi 
preferenziali, dall’altro, in assenza di una governance multilaterale contribui-
sce a creare un contesto frammentato e altamente incerto riguardo alle rego-
le del gioco internazionali. Un contesto che frena le attività e gli investimenti 
all’estero.

35	Per esempio, secondo stime del Centro Studi Confindustria, l’accordo tra Unione europea e 
Corea del Sud, sottoscritto nel 2011, ha avuto un impatto addizionale cumulato sulle vendite 
europee in quel paese di quasi il 40% nel lungo periodo. Per l’export italiano in Corea del Sud, in 
particolare, è stata stimata una crescita addizionale di quasi il 55%. Si veda Pensa C., Pignatti M., 
“Accordi commerciali UE antidoto al protezionismo USA e volano per l’export italiano”, Nota dal 
CSC n. 1/2020.
36	Si veda Pensa C., Pignatti M. (2022), op. cit.
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L’attuale scenario internazionale, segnato da “multicrisi” contigue e sovrap-
poste1 si è fondato fino ad oggi su una gestione multilaterale delle relazioni 
internazionali che, per quanto attiene al commercio, è presieduta dalla World 
Trade Organization (WTO), nel ruolo di garante del rispetto di regole condi-
vise. Anticipando alcune delle conclusioni: il multilateralismo commerciale 
stenta a tenere il passo degli sviluppi tecnologici e delle crescenti tensioni 
geopolitiche e versa da oltre un decennio in uno stato di crisi. La prossima 
Conferenza Ministeriale WTO (2024), la tredicesima dalla sua nascita, po-
trebbe segnare un punto di non ritorno, innescando una corsa, peraltro già 
in atto, all’unilateralismo o verso una polarizzazione tanto incerta quanto 
rischiosa per un’economia trasformatrice come l’Italia.

La storia del WTO Il WTO venne istituito nel 1995, ma le premesse per la 
sua costituzione risalgono all’adozione del General Agreement on Trade 
and Tariffs - GATT (1947), di cui rappresenta la prosecuzione. Essa è quin-
di erede del sistema multilaterale costituito alla fine della Seconda Guerra 
Mondiale con gli accordi di Bretton Woods e rafforzatosi con la caduta del 
muro di Berlino e la fine della Guerra Fredda, nella cosiddetta “prima fase” 
della globalizzazione. L’apice della sua rilevanza si è raggiunto con il varo 
della Doha Development Agenda - DDA nel novembre 2001, due mesi dopo 
l’attacco alle torri gemelle. La DDA era fortemente connotata dalla duplice 
dimensione dello sviluppo e dell’inclusione, mirando a sostenere l’integra-
zione dei paesi meno sviluppati nel commercio mondiale ed assegnando 
all’architettura negoziale commerciale una rinnovata centralità come vettore 
di pacificazione e stabilità politica.

Le sorti della DDA, tuttavia, furono subito segnate dal fallimento dei c.d. Sin-
gapore Issues2, che rappresentavano un tentativo tanto ambizioso quanto 
meritorio di concludere accordi multilaterali su investimenti, concorrenza, 
appalti pubblici e ammodernamento dei sistemi doganali. I primi tre capitoli 
furono presto stralciati dall’agenda e soltanto l’Accordo sulla Trade Facilita-
tion fu concluso nel 2013 e raggiunse il quorum di ratifiche necessario per 
entrare in vigore nel 2017, segnando, di fatto, il principale obiettivo conse-
guito sul piano multilaterale. Non di meno, e nonostante i prolungati periodi 
di impasse, fra i risultati raggiunti dall’Organizzazione nel corso dei suoi 28 
anni di vita figurano un significativo abbattimento dei dazi a livello globale 
(nel periodo 1996-2021)3 e una consistente inclusione dei paesi meno svi-
luppati nel commercio mondiale4.

I problemi del WTO Come le altre organizzazioni multilaterali, anche il WTO 
soffre di processi decisionali member-driven disciplinati dalla regola del 
consensus, quindi soggetti a veti incrociati. La sua comitatologia è influen-
zata da frequenti rotazioni di presidenza che rendono farraginoso l’avan-
zamento dei lavori, ed il meccanismo che ha informato i precedenti round 
negoziali del GATT, il single undertaking (nessun accordo è chiuso finché 

*	 Questo approfondimento è stato curato da Marco Felisati, Executive Adviser, Politica com-
merciale e Cooperazione internazionale di Confindustria.
1	 Pandemia, cambiamenti climatici, incremento dei flussi migratori, guerra russo-ucraina, 
tensioni geopolitiche.
2	 Quattro importanti capitoli negoziali introdotti nel 1996 alla Conferenza Ministeriale di Sin-
gapore: Trade & Investment, Trade & Competition, Transparency in Government Procurement, 
e Trade Facilitation.
3	 WTO (https://www.wto.org/english/blogs_e/data_blog_e/data_blog_e.htm).
4	 WTO (https://www.wto.org/english/blogs_e/ddg_anabel_gonzalez_e/ddg_anabel_gonza-
lez_e.htm).

BOX n. 1.1  
Quale futuro per il sistema  

di regole mondiale?*
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non lo sono tutti), si è applicato anche al WTO Doha Round, che è stato ab-
bandonato di fatto nel 2016.

Queste e altre manifeste difficoltà di governance sono da anni al centro 
del dibattito sull’attuazione di una profonda riforma dell’Organizzazione. La 
nomina del Direttore Generale che nel 2021 ha portato la nigeriana Ngozi 
Okonjo-Iweala – già figura apicale della Banca mondiale, Ministro delle fi-
nanze nigeriano e prima donna al vertice WTO – a succedere al brasiliano 
Roberto Azevedo, interrompendo anzitempo il suo secondo mandato ini-
ziato nel 2013, è stata accolta come il fattore che avrebbe rivitalizzato l’Or-
ganizzazione ginevrina. Ma le viscosità intrinseche di un decision-making 
saldamente ancorato al do ut des intergovernativo e alla contrapposizione 
fra blocchi integrati a geometria variabile (Nord-Sud; Avanzati-paesi in via 
di sviluppo; coalizioni settoriali) non hanno consentito la svolta auspicata 
e la 12° Conferenza Ministeriale del 2022 ha sostanzialmente garantito la 
sopravvivenza dell’Organizzazione raggiungendo alcuni obiettivi, ma l’ap-
provazione di un piano organico di riforma è stata rimandata alla prossima 
Conferenza (Abu Dhabi, febbraio 2024); lungi, quindi, dal definirne i contenuti 
e fissarne le tappe per la sua attuazione.

Il principale fattore di crisi dell’Organizzazione risiede nella paralisi dell’or-
gano per la risoluzione delle controversie fra i 164 stati membri, autentica 
ragion d’essere della WTO. Nel 2016, gli Stati Uniti hanno reso noto che non 
avrebbero sostenuto il rinnovo dell’ultimo dei giudici dell’organo d’appello, 
che sarebbe scaduto nel 2019, sterilizzando di fatto l’intero meccanismo, 
che non può più rendere vincolanti gli effetti del ruling5. Questa radicale po-
sizione non è immotivata ed è in parte condivisibile, soprattutto per l’opacità 
dell’operato giurisdizionale, i lunghi tempi dibattimentali e una discutibile ca-
pacità di sedimentare casi materiali e precedenti analogici. Tuttavia, il suo 
effetto è stato di privare la comunità internazionale di una funzione cardine 
e, ad oggi, non esiste una piattaforma condivisa sulla quale fondare il suo 
ripristino o (più opportunamente) la sua riforma6. Conseguentemente, l’a-
pertura di un panel per risolvere un contenzioso fra stati è divenuta sostan-
zialmente inefficace7. Lo svuotamento dell’unico sistema per sanzionare 
pratiche sleali o incompatibili con l’ordinamento multilaterale risulta, eviden-
temente, assai insidioso nell’attuale congiuntura caratterizzata da acute ten-
sioni geopolitiche che si riverberano inevitabilmente sul commercio e sugli 
investimenti8.

5	 Tatticamente, questa decisione sortì i propri effetti subito dopo la conclusione della più 
lunga e articolata vexata quaestio mai risolta dalla WTO (15 anni) che vedeva contrapposte 
Unione europea e Stati Uniti in diversi panel attivati da entrambi relativi ai sussidi erogati all’in-
dustria dell’aviazione civile (“Boeing-Airbus”) e che comminò il più alto ammontare di misure 
compensative mai approvato: 7,5 miliardi di dollari in favore degli Stati Uniti, e 4 in favore della 
UE. Successivamente, le parti conclusero un accordo per “congelare” l’escussione dei dazi, in 
vista di un accordo definitivo.
6	 Per ovviare a questa difficoltà, sedici membri WTO (Australia, Brasile, Canada, Cina, Cile, Co-
lombia, Costa Rica, Unione europea, Guatemala, Hong Kong-Cina, Messico, Nuova Zelanda, 
Norvegia, Singapore, Svizzera e Uruguay) hanno concordato un Multi-party Interim Appeal Arran-
gement – MPIA, avente grosso modo le stesse funzioni dell’Appellate Body. Nonostante quest’ini-
ziativa non risolva realmente l’impasse, costituisce comunque un embrione di proposta.
7	 Per maggiori informazioni sul sistema di risoluzione delle controversie del WTO è possibile con-
sultare la seguente pagina web: https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/dispu_e.htm.
8	 Al riguardo, va ricordato che, in particolare durante il mandato Trump, gli Stati Uniti hanno 
fatto un uso talvolta disinvolto della propria legislazione interna in materia di sicurezza na-
zionale per adottare misure protezionistiche, non solo contro la Cina, ma anche nei confronti 
dell’Unione europea, come ad esempio i dazi del 2018 contro le importazioni di acciaio ed 
alluminio, la cui compatibilità con il disposto WTO rimane assai dubbia.
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La Cina nel WTO L’adesione della Cina nel 2001 e, dieci anni dopo, della 
Russia, vennero celebrate come il completamento della dimensione multila-
terale dell’Organizzazione e generarono grandi aspettative. Tuttavia, furono 
anche il fattore detonante, soprattutto con riguardo alla Cina, del disimpe-
gno degli Stati Uniti e della progressiva perdita di centralità ed autorevolezza 
della WTO. Se, da un lato, il novero dei membri comprendeva finalmente 
tutte le principali potenze economiche e commerciali, dall’altro, salvo alcuni 
avanzamenti, l’impegno, assunto all’atto di adesione di liberalizzare – pro-
gressivamente, ma in maniera sostanziale e misurabile – i mercati nazionali, 
di eliminare le sovvenzioni e le altre misure atte a conferire vantaggi compe-
titivi illeciti nei mercati globali e di favorire la creazione del level playing field, 
venne disatteso e le dispute commerciali aumentarono: dal 2001, gli USA 
hanno fatto ricorso all’organismo di risoluzione delle controversie contro la 
Cina 23 volte, così come la loro controparte lo ha fatto 17 volte9.

Tornando alla Cina, un solo riferimento rappresenta plasticamente la situa-
zione: ad oggi, pur reclamando l’avvenuta transizione ad “economia piena-
mente di mercato” per lenire l’impatto delle misure anti-sovvenzioni e an-
ti-dumping adottate nei suoi confronti dagli altri membri10, il paese gode 
ancora dello status di paese in via di sviluppo e, come tale, si avvale del c.d. 
“Trattamento Speciale Differenziato”, che la equipara a un’economia a basso 
reddito, potendo godere di ampie flessibilità nell’attuazione degli impegni di 
liberalizzazione, laddove le economie avanzate sono tenute alla loro piena e 
immediata implementazione.

Non si tratta unicamente dell’abbattimento tariffario, aspetto ancora rile-
vante ma assai meno dirimente che in passato grazie all’applicazione, nel 
tempo, della regola aurea della WTO, ossia la “Clausola della Nazione più 
Favorita”11. Questa regola, corroborata dalla proliferazione di accordi bila-
terali e regionali di libero scambio che hanno creato cerchi concentrici e 
comunicanti di liberalizzazione, ha prodotto un livellamento tariffario gene-
ralizzato, che consente ancora alti “picchi” tariffari in alcuni settori/prodot-
ti sensibili (soprattutto in agricoltura) ma ha condotto il sistema globale a 
più che dimezzare il livello medio di protezione tariffaria. L’agenda WTO si è 
progressivamente estesa per ricomprendere temi di assoluta attualità: dal-
la tutela della proprietà intellettuale, alle barriere tecniche (non tariffarie) al 
commercio, alle sovvenzioni statali; dagli appalti pubblici, ai servizi, fino alle 
complesse problematiche del commercio digitale, della relazione fra com-
mercio e ambiente o fra commercio e salute, temi sui quali ad un membro 
del peso economico della Cina è richiesto un impegno superiore al suo sta-
tus ufficiale.

Due considerazioni

1.	La crisi della WTO testimonia un mutamento che può essere esteso all’in-
tero sistema multilaterale. La rinnovata centralità di fora di cooperazione 
economica, quali il G7 e il G20, o la crescente rilevanza dell’OCSE ne sono 
la cifra. Anche soprassedendo sulle motivazioni politiche – in primis l’ag-
gressione russa dell’Ucraina e la necessità di identificare un luogo deci-
sionale per concordare le sanzioni – che hanno favorito il revamping del 

9	 WTO (https://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/dispu_by_country_e.htm).
10	Status non riconosciutole dall’organo giurisdizionale del WTO a cui aveva fatto ricorso con-
tro la normativa europea e americana, ritirato quando divenne chiaro che il parere le sarebbe 
stato avverso.
11	In base alle quale se un membro concede una riduzione tariffaria bilaterale è tenuto a ga-
rantirla automaticamente anche a tutti gli altri membri.
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G7, o la ricerca di un consesso dove concordare indirizzi di governance 
come il G20, questi formati non sono istituzioni o organizzazioni, la loro 
gestione è determinata dalla rotazione della presidenza, non dispongono 
di organi stabili, non hanno la facoltà di legiferare o rendere vincolanti 
le loro decisioni e la loro membership è assai ridotta rispetto alla platea 
WTO. L’OCSE gode di indiscussa autorevolezza, compie accurate analisi 
economiche e, in taluni settori, fornisce standard internazionali, ma, anno-
verando 38 paesi sviluppati che condividono un sistema di governo di tipo 
democratico e un’economia di mercato, consentendo il confronto delle 
loro esperienze politiche e proponendo soluzioni per assicurarne il coor-
dinamento, il suo raggio di azione si estende solo marginalmente e senza 
effetti cogenti agli altri paesi.

2.	Con la seconda considerazione, si fornisce un elenco minimo, necessario, 
anche se non sufficiente, affinché una riforma del WTO possa garantire il 
futuro di un’organizzazione debilitata, ma indispensabile – quanto meno 
per traghettare la comunità internazionale verso quello che sarà, o potreb-
be essere, un nuovo ordine mondiale.

a.	Oltre alla grave criticità inerente alla risoluzione delle controversie, il 
corretto funzionamento della WTO presuppone sistemi di notifica e 
monitoraggio efficienti. Ciascun membro sarebbe tenuto a notificare 
tempestivamente (preferibilmente prima dell’adozione) le norme che 
ritiene presentino profili critici in merito agli scambi mondiali, così che 
la WTO le possa valutare.

b.	Allo stesso tempo, il WTO dovrebbe monitorare gli ordinamenti nazio-
nali motu proprio così da assicurare un’osservazione in tempo pres-
soché reale delle principali modifiche adottate dai membri suscettibili 
di creare distorsioni. Il meccanismo è gravemente deficitario, sia per 
negligenza dei membri, che per limitate capacità di processing interno, 
ed andrebbe riqualificato e potenziato. Soprattutto su materie sfidanti 
e controverse, i canoni negoziali multilaterali basati sul consensus si 
rivelano scarsamente produttivi. Dal 2017, la WTO ha innovato lo stru-
mentario inaugurando formati “plurilaterali” (c.d. Joint Initiatives), che 
si consolidano attorno a gruppi di paesi like-minded rappresentanti un 
quorum significativo degli scambi, mantenendosi aperti alla partecipa-
zione dei paesi che inizialmente non aderiscono. L’innovazione si sta 
applicando a temi come gli investimenti per lo sviluppo, la regolamen-
tazione domestica dei servizi, il commercio elettronico, le PMI; è positi-
va ed andrebbe ampliata per assicurare maggiore efficacia.

c.	 Si è accennato in precedenza al c.d. SDT (Special and Differential Tre-
atment), che accorda ampie flessibilità ai paesi membri in via di svi-
luppo (la tassonomia multilaterale non contempla la nozione di “emer-
genti”). È lampante la necessità di rivederne i criteri attualizzandoli e 
rapportandoli a criteri maggiormente ancorati al mercato, ad esempio 
legando lo status di un membro al suo peso relativo in relazione al to-
tale degli scambi mondiali, inserendo ulteriori sotto-classificazioni più 
aderenti alla realtà economica e prevedendo specifiche roadmap per 
“scalare” questa classifica.

d.	 Il WTO compie delle policy review con cui “fotografa” lo stato di avan-
zamento complessivo dei suoi membri rispetto agli obiettivi di libera-
lizzazione. Queste hanno luogo a cadenza triennale per i paesi con le 
maggiori quote di scambi internazionali e almeno quinquennale per 
quelli minori. Lo strumento, in parte simile alle analisi dell’OCSE, ma 
focalizzato sulle misure commerciali, potrebbe assumere maggiore 
rilevanza se condotto in maniera più strutturata e corredato da rac-
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comandazioni, almeno in termini di tempistiche per la rimozione degli 
ostacoli al commercio.

e.	 Infine, il WTO ha una dotazione di risorse umane, tecnologiche, e fi-
nanziarie carente rispetto alle funzioni che è chiamata ad assolvere. 
Come avviene fra amministrazioni, ma ampliandola anche al setto-
re privato, una maggiore osmosi attraverso distacchi temporanei di 
esperti, o con il ricorso all’outsourcing, potrebbe sostenere i carichi 
di lavoro, accelerare e migliorare l’esecuzione del mandato. Un’ultima 
annotazione: al di là del suo Public Forum annuale, che consiste in una 
settimana di workshop a tutto campo con gli stakeholder (industria, 
sindacati, società civile, ecc.), il WTO è sostanzialmente impermeabile 
a contaminazioni positive soprattutto rispetto al principale destinata-
rio delle sue norme: l’industria. Stabilire consultazioni strutturate per 
accogliere indicazioni, esperienze e suggerimenti forse non sarebbe 
risolutivo, ma aiuterebbe a mantenere l’interesse e a migliorare la sua 
immagine.

1.5.2	 La distanza politica tra paesi

Nell’attuale scenario dominato da forze centrifughe, i rapporti politici tra le 
principali potenze economiche mondiali assumono un ruolo di primo piano. 
L’emergere potenziale di blocchi geopolitici regionali, che si costituiscono in 
base ad affinità, o amicizia, di tipo politico-economico, comporta un rischio 
elevato di frammentazione e decoupling (disaccoppiamento) del sistema eco-
nomico e produttivo mondiale (si veda il par. 1.6.1).

Janet Yellen, Segretario del Tesoro degli Stati Uniti, ha utilizzato un neologi-
smo di successo, friendshoring, per indicare lo spostamento di attività produt-
tive già delocalizzate in paesi amici, cioè vicini in ottica geopolitica. Christine 
Lagarde, presidente della BCE, ha proposto altri termini, come friendshopping 
e friendsharing, per estendere il concetto anche alle connessioni commerciali 
e produttive tra paesi amici.

I paesi amici Come misurare l’amicizia tra paesi? Non esiste, evidentemen-
te, un criterio univoco. Tuttavia, una fonte di informazioni molto autorevole, e 
molto utilizzata nello studio delle relazioni internazionali, è costituita dai voti 
espressi dalle nazioni presso l’Assemblea Generale dell’ONU.

In base a questi voti (favorevole, contrario, astenuto), è possibile stimare le 
preferenze politiche “latenti” dei paesi (ideal points), cioè la loro posizione di 
politica estera rispetto al sistema liberale internazionale, guidato dagli Stati 
Uniti37.

37	La stima è in grado di controllare per i cambiamenti nell’agenda dell’ONU, che possono in-
fluenzare l’allineamento politico tra paesi. Si veda Bailey M., Strezhnev A., Voeten E., “Estimating 
Dynamic State Preferences from United Nations Voting Data”, Journal of Conflict Resolution, 61 
(2), 2017. Un approccio alternativo consiste nel costruire indici di similarità tra paesi, sempre in 
base ai voti espressi. Si veda Signorino C., Ritter J., “Tau-b or Not Tau-b: Measuring the Similarity 
of Foreign Policy Positions”, International Studies Quarterly, 43, 1999.
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Tra le principali potenze mondiali, prendiamo in considerazione i cinque mem-
bri permanenti del Consiglio di Sicurezza dell’ONU (Cina, Francia, Regno Unito, 
Russia e Stati Uniti), le altre due maggiori economie UE (Germania e Italia) e 
l’altro grande paese emergente asiatico (India).

I paesi europei si collocano in posizioni vicine tra loro, segno di una politica 
estera comune, e relativamente in linea alla posizione USA, seppure meno di 
quanto lo fossero cinquanta anni fa (l’allontanamento è avvenuto durante la 
Presidenza Reagan; Grafico 1.19). Tra di essi, sono relativamente più allinea-
ti agli Stati Uniti i due membri permanenti del Consiglio di Sicurezza (Regno 
Unito e Francia), mentre le posizioni di Germania e Italia sono storicamente 
molto vicine.

Le politiche estere di Cina e India seguono dinamiche molto simili tra loro, ec-
cetto per un periodo di debole avvicinamento della Cina alle posizioni occiden-
tali negli anni Ottanta del secolo scorso, interrotto bruscamente nella prima 
metà degli anni Novanta, dopo la repressione delle proteste di piazza Tienan-
men (1990). A ciò è seguito una nuova parziale convergenza delle politiche ci-
nese e indiana a quelle occidentali alla fine degli anni Novanta, fino all’ingresso 
della Cina nel WTO (2001). Negli anni Duemila, però, tale convergenza è stata 
molto debole e incerta, in concomitanza con una posizione della Cina molto 
più pragmatica e attiva all’interno dell’ONU.

La Russia ha seguito un percorso del tutto particolare, quasi opposto a quello 
di Cina e India, nelle preferenze di politica estera rispetto al sistema liberale 
guidato dagli USA. A un rapidissimo avvicinamento dopo la fine della Guerra 
Fredda con gli Stati Uniti e il collasso dell’Unione Sovietica (1991) è seguito un 
progressivo allontanamento e una sostanziale stabilizzazione negli anni Due-
mila, su posizioni non distanti da quelle degli altri due giganti asiatici.

Questa fotografia non incorpora, però, gli sconvolgimenti seguiti all’invasione 
della Russia in Ucraina, nel febbraio del 2022, che ha estremizzato le posizioni 
della Russia, soprattutto, e di Cina e India rispetto al sistema liberale occiden-
tale. Pur in assenza di una stima numerica, la divaricazione delle posizioni 
emerge chiaramente dalle votazioni nelle risoluzioni dell’ONU riguardanti l’in-
vasione russa (ritiro dall’Ucraina, non riconoscimento delle annessioni russe, 
riparazioni di guerra, esclusione della Russia dal Consiglio per i diritti umani): 

Grafico 1.19 
Ampie le distanze  

tra i tre blocchi geopolitici 
mondiali

(Posizioni di politica estera presso l’ONU, 
stime ideal point*)
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su cinque votazioni, approvate a larghissima maggioranza dall’Assemblea Ge-
nerale, oltre ai voti contrari della Russia, si sono registrati due voti contrari e tre 
astensioni della Cina, mentre l’India si è sempre astenuta.

Quali gli effetti di un eventuale disaccoppiamento delle traiettorie economiche 
e produttive tra gruppi di paesi? Le stime del possibile impatto variano all’in-
terno di un intervallo di valori molto ampio, data l’incertezza sull’entità della 
frammentazione stessa e la molteplicità delle dimensioni della globalizzazio-
ne, e quindi dei canali di diffusione dell’attività economica. Si passa da effet-
ti trascurabili fino a una riduzione nell’ordine dell’8-12% del PIL mondiale nel 
lungo periodo (rispetto a uno scenario politico invariato), includendo l’impatto 
negativo di un decoupling tecnologico sul potenziale di crescita dell’economia 
globale 38.

In particolare, sarebbe significativa la frammentazione dei flussi degli investi-
menti diretti, con effetti molto eterogenei tra paesi e particolarmente pesanti 
per i mercati emergenti, destinatari degli investimenti provenienti dai paesi 
avanzati39. Si delineerebbe uno scenario di riglobalizzazione selettiva, con 
connessioni più forti e profonde tra paesi amici, a scapito di quelle tra paesi 
politicamente distanti40.

È uno scenario ipotetico e molto incerto, nel quale è difficile individuare vin-
citori e vinti. Tuttavia, è possibile analizzare i segnali concreti di decoupling, 
in specifici prodotti strategici, tra i principali player globali, e le politiche che 
guideranno tali transizioni tecnologiche.

1.5.3	 Politiche e tecnologie: segnali di decoupling selettivo
Cinque anni sono passati dall’inizio di una politica commerciale americana 
protezionistica nei confronti del suo principale partner commerciale, la Cina. 
Dal 2018 al 2020 le tariffe reciproche sono aumentate di più di 15 punti per-
centuali, raggiungendo circa il 20% del valore degli scambi bilaterali. Due terzi 
degli acquisti USA in Cina e poco meno (il 58%) di quelli cinesi negli Stati Uniti 
sono soggetti a dazi (Grafico 1.20). L’avvio della Fase 1 dell’accordo commer-
ciale USA-Cina, a febbraio 2020, e il cambio nell’Amministrazione americana 
nel 2021 non hanno, sostanzialmente, modificato le restrizioni commerciali 
imposte tra il 2018 e il 2019. La diffusione e la gestione della pandemia e 
l’attuale conflitto russo-ucraino hanno contribuito ulteriormente ad acuire le 
tensioni economiche e politiche tra le due superpotenze.

L’ascesa cinese Tale guerra commerciale riguarda, in modo cruciale, la lea-
dership economica mondiale degli Stati Uniti, messa in discussione dall’ac-
cresciuta importanza della Cina. Il PIL degli Stati Uniti è ancora ampiamente 
il più elevato, se si fa il confronto utilizzando i cambi di mercato; se invece si 
considera il potere d’acquisto, cioè la quantità di beni e servizi che si possono 
comprare con il reddito generato all’interno del paese, la Cina è prima già dal 
2016. Come già osservato, la Cina è anche il più grande esportatore mondiale, 
ormai da più di un decennio, mentre è seconda, dietro agli USA, per importa-
zioni. Dal 2010 è anche la prima economia manifatturiera: nel 2020 il 30% del 
valore aggiunto manifatturiero mondiale è stato generato in Cina, pari a circa il 
totale prodotto complessivamente dalle tre potenze industriali avanzate, Stati 

38	Si veda Aiyar S., Chen J., Ebeke C., Garcia-Saltos R., Gudmundsson T., Ilyina A., Kangur A., 
Kunaratskul T., Rodriguez S., Ruta M., Schulze T., Soderberg G., Trevino J., “Geoeconomic Frag-
mentation and the Future of Multilateralism”, IMF Staff Discussion Notes, n. 2023/001, 2023.
39	FMI, “Geoeconomic Fragmentation and Foreign Direct Investment”, cap. 4, World Economic 
Outlook, aprile 2023.
40	Ottaviano G., Riglobalizzazione. Dall’interdipendenza tra paesi a nuove coalizioni economiche, 
Egea Editore, 2022.



44

Uniti (16,6%), Giappone (7,1%) e Germania (5,3%). Infine, la Cina punta alla lea-
dership in produzioni manifatturiere strategiche, a più elevato valore aggiunto, 
grazie anche al piano Made in China 2025 (si veda il par. 1.6).
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La fenomenale scalata di posizione del gigante asiatico è stata resa possibile 
anche dagli scambi con gli Stati Uniti. In meno di dieci anni la Cina è diven-
tata il primo fornitore estero degli Stati Uniti: nel 2018 (anno in cui sono stati 
introdotti i dazi sui beni cinesi) era origine di più di un quinto dell’import USA. 
Dopo quattro anni di dazi, però, la sua quota di mercato americano si è ridotta 
di più di 4 punti percentuali (Grafico 1.21). Ciò mette in evidenza il profondo 
cambiamento in atto che è stato denominato decoupling (letteralmente disac-
coppiamento): un processo, non il risultato, di minore interdipendenza tra due 
nazioni, in questo caso Stati Uniti e Cina.
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Grafico 1.20  
L’escalation della guerra  
dei dazi sino-americana

(Aliquote medie e, in evidenza, quota degli 
scambi bilaterali soggetta alle tariffe, in %)

Grafico 1.21  
Quote europee in aumento  

nel mercato americano
(Importazioni americane di beni in %  

del totale importato)
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Le determinanti del decoupling Tre diversi macro-fattori, in modo non univo-
co, influenzano questo processo: politico, economico e tecnologico41.

Il conflitto attuale russo-ucraino ha contribuito a definire in modo inequivoca-
bile che il fattore politico esercita una forte pressione a favore del decoupling, 
poiché ha un effetto globale, dividendo il mondo in due blocchi: quello guidato 
dai paesi avanzati, a supporto dell’Ucraina, e uno più variegato, comprendente 
la Cina, su posizioni di terzietà, apparentemente neutrali (si veda il par. 1.6.3). 
Altri elementi di politica economica spingono verso un disaccoppiamento: 
il piano Made in China 2025, mirante a diminuire la dipendenza tecnologica 
cinese, soprattutto dagli Stati Uniti; le due iniziative contrapposte in tema di 
influenza politica nell’area asiatica: la Belt and Road Initiative (BRI) della Cina e 
l’Indo-Pacific Economic Framework for Prosperity (IPEF) per gli Stati Uniti (si 
veda il par. 1.6.4).

Esistono poi determinanti prettamente economiche. L’aumento medio del co-
sto del lavoro cinese, che riduce il vantaggio competitivo di costo derivante 
dalla delocalizzazione di attività produttive e/o delle catene di fornitura da 
parte delle imprese americane in Cina, e il rallentamento della crescita (carat-
teristica comune delle economie emergenti all’aumentare del reddito pro-ca-
pite; middle income trap), unite a una forte instabilità delle decisioni di politica 
economica42, costituiscono fattori che spingono verso il decoupling. Inoltre, la 
forte pressione sulle catene di fornitura a livello globale sperimentata a par-
tire dalla seconda metà del 2021, tuttora presente anche se in rallentamento, 
ha spinto le imprese occidentali con fornitura cinese a effettuare o aumenta-
re una diversificazione delle proprie forniture. Una buona parte delle imprese 
americane con interessi produttivi o commerciali in Cina ha applicato la cosid-
detta strategia “China-plus-one”: creare una rete di fornitura complementare 
per mitigare i rischi. Ciò rafforza la tendenza a rilocalizzare la produzione e/o 
i fornitori in paesi asiatici vicino o amici, ad esempio il Messico per le imprese 
americane, o a riportare in patria quando è possibile praticare questa opzione.

Infine, il terzo fattore riguarda le innovazioni tecnologiche, realizzate e in via 
di sviluppo, il cui esito sul processo del decoupling non appare scontato. Le 
forme più avanzate di intelligenza artificiale possono ridurre la complessità di 
una catena di fornitura articolata, rappresentando, quindi, un disincentivo al 
decoupling. La manifattura additiva, invece, potrebbe spingere in entrambe le 
direzioni, sia per mantenere le relazioni produttive in Cina sia per rilocalizzare 
verso un paese terzo o in quello di origine, rendendo in certi casi competitiva la 
produzione in-house. La diffusione della digitalizzazione, infine, crea anche la 
possibilità di un maggiore controllo governativo cinese sulle attività produttive 
nel suo territorio, incentivando, quindi, il disaccoppiamento (Grafico 1.22).

41	Witt M.A., Lewin A.Y., Ping Li P., Gaur,A., “Decoupling in International Business: Evidence, Dri-
vers, Impact and Implications for IB Research”, Journal of World Business, 58, 2023.
42	A titolo esemplificativo, l’embargo del carbone australiano nel 2021 ha costretto a bloccare 
la produzione di molti impianti a causa di uno shortage dell’energia elettrica, mentre la politica 
“zero-Covid”, perseguita fino a dicembre 2022, ha avuto esiti comparabili sul blocco della pro-
duzione.
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Dal 2018, l’anno in cui è iniziata la guerra commerciale tra Stati Uniti e Cina, la quo-
ta cinese nel mercato americano ha iniziato a ridursi. Il 2020 è l’unico anno in cui 
si è registrata una crescita (+0,5 punti percentuali rispetto al 2019), per l’aumento 
della domanda americana di prodotti cinesi per ridurre la diffusione del Covid; al 
netto di questi beni, infatti, la quota della Cina si sarebbe ridotta di 8 decimi di 
punto. È interessante notare che negli ultimi due anni, anche la quota cinese nel 
mercato unico europeo ha iniziato a ridursi, sebbene nessuna restrizione com-
merciale diretta sia stata posta dalla UE ai danni dei prodotti cinesi (Grafico 1.23).
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Grafico 1.22 - I fattori che influiscono sul decoupling
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Dall’analisi aggregata sul totale dei beni acquistati dalla Cina sembrano emer-
gere, quindi, primi segnali di decoupling. Quale impatto potrebbe avere questo 
disaccoppiamento per la traiettoria dell’industria negli Stati Uniti e in Europa?

Segnali eterogenei per tre prodotti: Una prima risposta può venire da un’ana-
lisi con un dettaglio merceologico maggiore43, selezionando tre beni intermedi 
che sono fondamentali per le due transizioni in corso, ecologica e digitale: sup-
porti informatici, semiconduttori e batterie al litio. Tutte e tre queste tipologie 
di prodotto sono state soggette ai dazi americani, sebbene con tempi diversi 
(le prime due a luglio 2018, le ultime a settembre 2019) e aliquote differenzia-
te44.

… supporti elettronici, La quota cinese di supporti elettronici45 nel mercato 
americano è caduta da quasi il 40% nel 2017 a poco meno dell’11% nel 2023 
(Grafico 1.24). Tale riduzione è stata possibile poiché Messico e Taiwan, che 
rappresentano partner americani alternativi alla Cina, hanno aumentato sen-
sibilmente le proprie quote di mercato americane (dal 38% al 42% il primo e 
dal 3% al 12% il secondo, nello stesso periodo). Dal 2022 si registra anche una 
riduzione delle quote cinesi nel mercato unico europeo, compensate parzial-
mente da un aumento di quelle americane.
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… semiconduttori, Una riflessione a parte meritano i semiconduttori, in quan-
to rappresentano l’elemento chiave per rallentare l’avanzata tecnologica della 
Cina. In particolare, l’Amministrazione Biden con il Creating Helpful Incentives 
for Producing Semiconductors (CHIPS and Science ACT; gennaio 2021) e il 
divieto all’export di semiconduttori verso la Cina (7 ottobre 2022) ha posto 
le basi per un decoupling in questo settore, che ha ripercussioni anche sugli 
alleati americani, in quanto il divieto alle vendite in Cina si estende anche alle 
imprese estere che utilizzano, nei loro prodotti, la tecnologia americana.

43	Il livello di dettaglio è pari a 6 digit.
44	I semiconduttori e i supporti elettronici al 25%, le batterie a litio nel 2019 al 15% dimezzata nel 
2020.
45	Comprendono le unità di memoria, gli apparecchi per la riproduzione di immagini e suoni.

Grafico 1.24 
In calo gli acquisti di supporti 

elettronici dalla Cina
(Peso % delle importazioni dalla Cina  

sul totale extra-area)
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Questi due provvedimenti mirano a rafforzare la produzione americana di se-
miconduttori lungo tutta la filiera, incluse le fasi di ricerca e sviluppo, come il 
software di progettazione di chip, le apparecchiature di produzione, ad esem-
pio le macchine per la litografia, e i componenti. Inoltre, i fondi pubblici stanzia-
ti, pari a 52 miliardi di dollari (13 per sovvenzionare la ricerca e 39 per costruire 
più impianti di produzione, i cosiddetti “fab”, negli Stati Uniti), erogati attraverso 
sovvenzioni, prestiti e crediti d’imposta, hanno già attivato risorse altrettanto 
consistenti da parte dei privati, non solo americani (come l’Intel) ma anche 
esteri46. La recente controffensiva cinese, a maggio 2023, segna una frattu-
ra difficilmente sanabile, imponendo il divieto agli operatori di infrastrutture 
chiave di ricorrere all’uso di forniture provenienti da Micron Technology47, il 
più grande produttore americano di chip di memoria, per ragioni di sicurezza 
nazionale della catena di fornitura delle infrastrutture informatiche critiche (se-
condo l’Autorità di regolamentazione nazionale sulla cybersecurity).

Nei primi mesi del 2023 la quota di semiconduttori cinesi nel mercato USA 
è scesa a poco meno del 7% (Grafico 1.25). La quota di semiconduttori da 
Taiwan ha raggiunto il 20%, raddoppiando rispetto al 2017, ma è in grado di so-
stituire solo parzialmente la domanda americana di chip cinesi, poiché le due 
economie asiatiche sono specializzate in prodotti con un livello tecnologico 
differente: più evoluti quelli taiwanesi rispetto a quelli cinesi. I nodi produttivi in 
cui è specializzata la produzione cinese sono più maturi, a minore profittabi-
lità. Per cercare di recuperare le minori importazioni dalla Cina, diversi impor-
tanti investimenti americani sono stati pianificati in altri paesi asiatici, grazie 
anche agli incentivi del CHIPS and Science ACT48.
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46	Nel 2021 la coreana Samsung Group ha investito 17 miliardi di dollari per aprire un impianto di 
chip nel Texas, che diventerà operativo già nella seconda metà del 2024, secondo The Fdi Report 
2022, FT.
47	Una quota consistente del suo fatturato dipende dal mercato cinese.
48	Nel 2021 la Micron Technology ha annunciato un investimento per un ammontare pari a 7 
miliardi di dollari in Giappone, a Hiroshima, per la produzione di chip che inizierà nel 2024; mentre 
Intel ha annunciato un investimento in Malesia per l’assemblaggio dei chip nella free trade zone, 
secondo The Fdi Report 2022, FT.

Grafico 1.25 
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https://www.fdiinsights.com/fdi/report22?login=true
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È in calo, seppure con una certa variabilità, anche la quota di semiconduttori 
cinesi nel mercato unico europeo. Diverse le possibili cause, con particolare 
riguardo alla riduzione dopo il 2021: una minor offerta cinese a causa della 
politica “zero-Covid”, una parziale riduzione della domanda europea dei semi-
conduttori cinesi per rispondere ai requisiti richiesti dai provvedimenti restritti-
vi americani49, e in prospettiva il Chips Act europeo, volto al rafforzamento del 
settore nei confini geografici.

… batterie elettriche Infine, un altro prodotto fondamentale per la transizione 
ecologica, in particolare nelle direttive degli Stati Uniti e dell’Unione europea, 
sono le batterie a litio: un input produttivo essenziale per il trasporto legge-
ro elettrico. La Cina è leader globale di questo prodotto e detiene una quota 
superiore al 70% delle importazioni degli Stati Uniti e quasi del 90% di quelle 
dell’Unione europea (si veda il Grafico 1.26). I dazi introdotti nel mercato ame-
ricano a settembre 2019, tuttora vigenti50, hanno avuto un impatto tempora-
neo e limitato, più che compensato dall’aumento della domanda di batterie di 
litio da parte dei produttori di auto elettriche nel corso del 2021 (nonostante 
l’aumento dei costi).

Non è sufficiente, quindi, l’imposizione di dazi per ridurre la dipendenza dalla 
Cina, se il paese non ha adeguata capacità produttiva disponibile o può far 
riferimento a produttori “amici” verso cui indirizzare la domanda crescente.
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49	Maggior cooperazione con la Corea del Sud e il divieto di esportazioni di speciali macchine 
per la litografia attuato dai Paesi Bassi, sede dell’ASML, leader globale del settore.
50	Con un’aliquota pari al 15% e poi successivamente ridotta al 7,5% nel corso del 2020.

Grafico 1.26 
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1.6	Le politiche industriali e commerciali

1.6.1	 Quali politiche per l’autonomia strategica dell’industria 
europea in un mondo globalizzato e complesso*

Il concetto di dipendenze strategiche e quello speculare dell’autonomia strate-
gica ci impongono di abbandonare i dogmi canonici della globalizzazione: di 
riconoscere che occorre un mercato aperto, ma che questo è soggetto a per-
sistenti squilibri e asimmetrie e che la governance multilaterale, in particolare 
quella sul commercio, latita drammaticamente e – quando esiste – è ormai 
deteriorata. Ne deriva la ricerca di alleanze con fornitori e partner affidabili, 
riconducibili alla – ormai usuale, ma non per questo meno incerta – nozione 
di like-minded, con i quali costruire catene del valore sostenibili e resilienti.

Si tratta di una preoccupazione immediata per l’Italia e per l’Europa alla luce 
delle crescenti tensioni geopolitiche, degli sviluppi nella produzione e nei con-
sumi globali, della distribuzione demografica ed economica globale, delle 
spinte inflattive e delle sfide poste dal cambiamento climatico e dalla doppia 
transizione energetica e digitale.

Sullo sfondo, l’ormai inestricabile intreccio di interessi offensivi e difensivi che 
attraversa la comunità internazionale in materia di sicurezza, energia e pri-
mato digitale, e che si riversa sul commercio attraverso misure protezionisti-
che che acuiscono l’incertezza e rendono i mercati e le scelte di investimento 
sempre meno intelligibili. Non è un fenomeno del tutto nuovo: la tendenza a 
collegare strumenti e obiettivi economico-commerciali e di politica estera e di 
sicurezza esiste da sempre, in quanto caratteristica intrinseca delle relazioni 
internazionali, e gli accadimenti recenti non hanno fatto che enfatizzarla.

Per effetto di una diffusa e crescente regionalizzazione degli investimenti, già 
in corso prima del conflitto russo-ucraino e della crisi energetica, le catene del 
valore tendono a concentrarsi. Tuttavia, il decoupling rispetto a fornitori ap-
partenenti a sistemi ritenuti rivali, od ostili ai valori fondanti delle democrazie 
liberali, non appaiono né semplici, né immediati, né tanto meno a costo zero 
per l’Europa.

L’industria europea necessita di materie prime energetiche, agricole, chimiche, 
minerarie, semilavorati e componenti essenziali per garantire la propria cre-
scita e competitività globale; alcune di esse sono concentrate nelle mani di un 
ristretto novero di paesi. Secondo la Commissione europea51, la UE deve far 
fronte a stringenti dipendenze su cinque categorie di beni: terre rare e magne-
sio, prodotti chimici, pannelli solari, sicurezza informatica e software IT. Stime 
allarmanti indicano che, per esempio, la domanda di litio, essenziale per le 
batterie delle auto elettriche, si moltiplicherà per dodici entro il 2030, e quella di 
terre rare, indispensabili per gli impianti eolici, quadruplicherà o quintuplicherà 
nello stesso periodo (si veda il capitolo 2).

Per garantire la (parziale) autonomia del continente, il 10% delle materie ne-
cessarie andrà estratto dal suolo europeo entro il 2030 e il 15% del fabbisogno 
andrà colmato attraverso il riciclo dei materiali, limitando al 65% l’apporto di un 
unico fornitore estero per l’approvvigionamento di un minerale indispensabile; 
palmare riferimento alla dipendenza dal gas russo.

La diplomazia d’affari è certamente parte della soluzione, anche a livello nazio-
nale. Il successo di tale approccio è visibile negli accordi conclusi dal nostro 

*	 Questo approfondimento è stato curato da Raffaele Langella, Direttore Affari Internazionali di 
Confindustria.
51	Commissione europea (https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_22_1124).

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_22_1124
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Governo con importanti fornitori energetici, che hanno già garantito una quota 
rilevante di gas naturale e saranno decisivi negli anni a venire.

Tuttavia, come parte integrante di un blocco geoeconomico integrato, i benefi-
ci che possiamo trarre dipendono in larga misura dall’Unione europea. E alcuni 
fattori sono in grado di limitare sensibilmente la sua azione.

Le strategie dei grandi player globali Pur fra loro assai differenti, o addirittura 
antitetici in quanto a obiettivi, Stati Uniti, Russia e Cina perseguono strategie e 
azioni integrate, avendo saldato da tempo le politiche industriali con le rispet-
tive proiezioni politico-economico-commerciali internazionali. Tale osmosi, 
necessaria per operare con successo nell’arena globale, stenta ad affermarsi 
nella UE per due ragioni di fondo e strettamente collegate: la mancata realiz-
zazione di un assetto federale; la conseguente, netta, prevalenza del metodo 
intergovernativo a scapito di quello comunitario. Il risultato è la continua ricer-
ca di soluzioni indipendenti, talvolta poco coerenti, e quasi sempre percepi-
te – anche dai partner internazionali – come autentiche fughe in avanti. Quan-
do invece, sfide come questa non richiederebbero soltanto il potenziamento 
della capacità produttive domestiche, ma anche e soprattutto la capacità di 
operare come un attore unitario in un mondo che, piaccia o meno, resta stret-
tamente interconnesso.

Alcuni recenti sviluppi sono particolarmente degni di nota. Dopo anni tra-
scorsi senza presentare alcuna proposta legislativa di rilievo in ambito inter-
nazionale, la dottrina della “Autonomia Strategica Aperta” ha impegnato la 
Commissione europea nella messa a punto di diverse proposte accomunate 
dall’intento di rendere più assertivo il ruolo dell’Europa come attore globale. 
L’invasione dell’Ucraina ha messo a nudo la nostra vulnerabilità energetica, la 
necessità di accrescere l’indipendenza negli approvvigionamenti di materie 
prime, componenti e commodities essenziali e di rispondere a chiusure ed 
ingerenze esogene.

Le misure spaziano dal vigilare sull’effettivo rispetto degli impegni assunti dai 
partner commerciali, alla reciprocità in materia di accesso ai mercati degli 
appalti pubblici, all’intercettazione delle sovvenzioni estere potenzialmente 
distorsive ricevute da imprese operanti nel mercato interno, al divieto di im-
portazione di beni derivanti dal lavoro forzato, agli obblighi di due diligence 
in materia ambientale e di diritti umani, alla capacità di dissuasione di, o la 
risposta a, ingerenze politiche di stati terzi volte a condizionare le scelte poli-
tiche europee, al meccanismo di aggiustamento alle frontiere per il carbonio 
recentemente adottato.

Tutte condividono crismi e incertezze delle azioni unilaterali per il consegui-
mento del level playing field, la natura offensiva/deterrente, il bilanciamento 
degli interessi, ma anche il rischio di esporsi a spirali ritorsive, distorsioni del 
mercato, compensazione e possibili aggravi amministrativi a carico di am-
ministrazioni e imprese. Tutte, infine, sono fondate sugli stessi presupposti 
geopolitici: l’autonomia come imperativo sicuritario; l’interdipendenza com-
merciale, industriale ed economica come tessuto connettivo di un blocco di 
agenti nazionali che condividono valori sovrapposti o contigui.

Mai prima d’ora la scena internazionale si era mostrata con un tale livello di 
complessità. Neanche durante la Guerra Fredda, quando l’autonomia recipro-
ca tra i due blocchi era massima e le interdipendenze assai più limitate. E la 
complessità, è noto, non ammette soluzioni, ma solo letture quanto più pos-
sibile condivise.

Le imprese italiane più a proprio agio con i temi dell’internazionalizzazione sono 
quelle che hanno attraversato meglio lo scenario multicrisi in cui siamo immer-
si. Quelle più orientate all’export hanno ottenuto i risultati più lusinghieri, quasi 
sempre migliori anche di quelli raggiunti dai principali concorrenti europei.
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Perché queste performance possano essere confermate, occorrono politiche 
industriali chiare e possibilmente armonizzate a livello europeo (ed in futuro 
transatlantico): se non si accompagna l’ideale politico dell’autonomia strate-
gica a scelte coerenti di policy, si rischia di soccombere a un pericoloso vellei-
tarismo ideologico. Occorre, infine, che le misure da adottare tengano conto 
in maniera realistica e pragmatica di ciò che oggi è offerto dai mercati e dalle 
tecnologie, e lo sarà in un futuro prevedibile: i sistemi produttivi possono cam-
biare, ma il cambiamento è governato da tempi incomprimibili, tecnologie real-
mente disponibili e condizioni prevalenti di mercato. Affrontare la complessità 
derubricandola a semplice complicazione sarebbe un errore imperdonabile.

1.6.2	 Focus Europa
In Europa, dalla Strategia di Lisbona si sono susseguite numerose strategie 
di politica industriale, che configurano “ondate” diverse di attenzione all’indu-
stria e che hanno trovato periodicamente la necessità di essere aggiornate 
negli obiettivi e negli strumenti, con talvolta disomogeneità di applicazione dei 
diversi stati membri. Di fatto la politica industriale europea si è concretizzata 
principalmente in dichiarazioni fino agli anni più recenti (Tabella 1.1).

Dal 2021, con l’aggiornamento della propria Strategia Industriale, la UE si è 
concentrata sull’analisi e sulla riduzione delle dipendenze nei settori tecnolo-
gici e industriali ritenuti strategici, sull’accelerazione della duplice transizione 
digitale e green e sul rafforzamento della resilienza del mercato unico. Un pro-
cesso ancora in corso e in cui l’Unione europea si trova ad agire in uno stretto 
percorso, in cui il superamento di una dipendenza – nel breve termine – po-
trebbe implicare il rafforzarsi di un’altra.

Anno Documento

2000 Strategia di Lisbona

2005 Lavorare insieme per la crescita e l’occupazione. Il rilancio della strategia di 
Lisbona

2010 "Una politica industriale integrata per l'era della globalizzazione.  
Riconoscere il ruolo centrale di concorrenzialità e sostenibilità"

2012 “Un'industria europea più forte per la crescita e la ripresa economica”

2014 Per una rinascita industriale europea

2017 Investire in un'industria intelligente, innovativa e sostenibile. Una nuova 
strategia di politica industriale dell'UE

2020 Una nuova strategia industriale per l'Europa

2021 Aggiornamento della nuova strategia industriale 2020: costruire un mercato 
unico più forte per la ripresa dell'Europa

2023 A Green Deal Industrial Plan for the Net-Zero Age

Fonte: elaborazione Centro Studi Confindustria su documenti Commissione europea.

Cuore di questa ritrovata consapevolezza europea è il concetto di autonomia 
strategica aperta (si veda il par. 1.6.1), una locuzione anch’essa in evoluzione e 
in cerca di una definizione operativa condivisa tra gli stati membri. Per seguire 
il percorso dell’idea di autonomia strategica aperta è possibile immaginare 
quattro periodi distinti in base ai termini utilizzati e all’ambito di applicazio-
ne, dalla difesa militare a quello economico, oltre che nel dibattito tra gli stati 
membri (Tabella 1.2). Un’accelerazione dovuta a quattro accadimenti: la riva-
lità tra Stati Uniti e Cina, che non si è distesa con la Presidenza Biden, la pan-
demia e l’improvvisa scarsità di beni essenziali alla salute, la trasformazione 
digitale sempre più rapida e disruptive e lo sfruttamento dell’interdipendenza 
quale strumento politico, oltre che commerciale.

Tabella 1.1 
L’evoluzione della politica 

industriale europea dal 2000  
a oggi
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Periodo Termine Ambito

Primo periodo 
(dichiarazione britannico-francese 
di Saint-Malo del 1998)

Autonomia Difesa militare

Secondo periodo 
(dal Consiglio Affari Esteri 
dell'Unione europea del 2013 fino  
all’elezione di Donald Trump alla 
Presidenza degli Stati Uniti (2017)

Autonomia + 
strategica Sicurezza e difesa militare

Terzo periodo 
(Agenda strategica 2019-2024 del 
Consiglio europeo del 2019)

Autonomia + 
strategica

Sicurezza e difesa militare, ma esteso 
anche al contesto economico

Quarto periodo 
(Revisione della politica 
commerciale dell'UE del 2020)

Autonomia + 
strategica + 
aperta

Si allarga il campo del concetto 
economico, andando a individuare altre 
aree in cui valutare la necessità di un 
ripensamento delle logiche commerciali 
e della globalizzazione

Fonte: elaborazione Centro Studi Confindustria su documenti Commissione europea.

Una serie di accadimenti cui l’Unione cerca di rispondere con una rinnova-
ta politica commerciale e industriale, che impone un trade-off tra protezione 
e apertura, tra diversificazione e reshoring di alcune parti della produzione. 
Opzioni che alimentano il confronto sia tra stati membri sia all’interno delle 
stesse istituzioni europee, animate da sensibilità politiche e visioni economi-
che diverse. L’autonomia deve infatti essere raggiunta muovendo più leve: con 
interventi di politica industriale; attraverso la proiezione dei propri interessi e 
valori sulla scena internazionale.

Il campo d’azione industriale è concentrato sulla twin transition e sulle indu-
strie ritenute strategiche, con particolare attenzione agli obiettivi di sosteni-
bilità ambientale. Dalla Strategia Industriale del 2020 e dalla sua revisione 
nel 2021, il framework nel quale si sono inserite gran parte delle iniziative è il 
Green Deal, con il suo obiettivo finale di neutralità climatica al 2050. Un obiet-
tivo condiviso da molti paesi nel mondo (Grafico 1.27) e che viene affrontato 
dall’UE con azioni e intenzioni regolatorie, di sostegno all’innovazione e alle 
filiere strategiche e alle competenze necessarie allo sviluppo di nuove tecno-
logie e al loro utilizzo. Tale approccio regolatorio, però, manca di un adeguato 
sostegno di risorse e strumenti comunitari, indispensabili per attivare gli in-
genti investimenti pubblici e privati necessari alla doppia transizione dell’indu-
stria europea.

Tabella 1.2 
Autonomia strategica aperta
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* Con “Obiettivo 1.5°C” si intende il contenimento dell’aumento della temperatura entro +1,5° 
per la fine del secolo; per “Neutralità carbonica” il bilanciamento tra l’anidride carbonica (CO2) 
immessa nell’atmosfera e la CO2 ridotta o catturata; “Net zero” si riferisce all’obiettivo di bilanciare 
le emissioni di gas serra con azioni che le riducono o le rimuovono, in modo che l’impatto netto 
sul cambiamento climatico sia nullo; “Neutralità climatica” è un concetto simile, che può essere 
applicato in contesti diversi (non solo per il settore energetico, ma anche per un’azienda o un’intera 
economia); “Net Carbon zero” si focalizza specificamente sulle emissioni di CO2; “Reduction vs. 
Business as Usual” si riferisce al confronto tra le emissioni di gas serra previste in un determinato 
scenario di riduzione con quelle che si verificherebbero se si continuasse con le pratiche e le 
politiche esistenti (Business as Usual)52.
Fonte: elaborazione Centro Studi Confindustria su dati Lang J. et al. (2023)53.

Il percorso verso la neutralità carbonica, cioè le cosiddette “emissioni zero” 
(net-zero), dovrebbe essere guidato dalla consapevolezza – cresciuta nel cor-
so degli ultimi anni – che ogni trasformazione del tessuto industriale e sociale 
è ancorata tanto alla domanda quanto all’offerta. Per assicurare i beni e i servi-
zi necessari alla doppia transizione occorre mitigare i rischi di interruzioni nella 
produzione e nell’erogazione di tecnologie e servizi. Ciò comporta il rafforza-
mento della propria base produttiva, della R&S e il sostegno alle industrie che 
dovranno riconvertirsi. Le iniziative più recenti, tra cui il Green Deal Industrial 
Plan, il Critical Raw Materials Act e il Net-Zero Industry Act, oltre che come 
risposta alle iniziative statunitensi, cinesi e di altri attori internazionali, hanno 
come obiettivo il rafforzamento della base produttiva europea (Tabella 1.3).

In confronto alle politiche di Stati Uniti e Cina, in particolare, l’attuale assetto a 
livello europeo non appare ancora sufficiente ad affrontare le sfide globali per 
la leadership nelle nuove tecnologie.

52	Gli obiettivi sono per la maggior parte (53,1%) in documenti politici o in discussione (23,2%) 
o dichiarati (9,8%). Solo il 10,8% è in vigore. L’83% dei paesi nel mondo ha aggiornato la propria 
strategia nel 2021 e nel 2022.
53	Lang J., Hyslop C., Yeo Z., Black R., Chalkley P., Hale T., Hans F., Hay N., Höhne N., Hsu A., 
Kuramochi T., Mooldijk S., Smith S., Net Zero Tracker. Energy and Climate Intelligence Unit, Da-
ta-Driven EnviroLab, NewClimate Institute, Oxford Net Zero, 2023.

Grafico 1.27 
Numero di paesi che si sono 

dati obiettivi sul clima*,  
per target tematico e temporale

(Aggiornato al 2022)
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1.6.3	 Focus Cina

La politica industriale cinese54, attiva, mirata e di stampo dirigista, è la dimo-
strazione concreta del forte impatto che può avere sullo sviluppo economico 
di un paese: da relativamente povero alla fine degli anni Settanta a seconda 
economia mondiale, nonostante la crisi asiatica del 1997, quella finanziaria 
globale del 2008 (da cui subì principalmente un effetto indiretto) e le difficoltà 
del paese nel 2015. La grande crisi finanziaria del 2008 e l’avvento di Xi Jinping 
sono i due elementi di rottura che hanno segnato maggiormente la trasfor-
mazione economica e sociale cinese. La prima, con il conseguente calo della 
domanda internazionale – in massima parte di intermedi da parte dell’Occi-
dente55 – determinò una prima importante revisione della strategia di crescita 
cinese, che guardò anche al mercato interno per sostenere il proprio sviluppo 
industriale. L’avvento di Xi Jinping nel 2013 portò all’idea di un new normal 
nello sviluppo economico cinese, status che tutt’ora lo caratterizza: abbando-
nando il ruolo di “fabbrica del mondo”, la Cina ambisce oggi a una crescita più 
orientata alla sostenibilità, alimentata da industrie a più alto valore aggiunto e 
da servizi avanzati.

54	È possibile riassumere la politica economica cinese in cinque diversi periodi: due precedenti 
al 2001 (1978-1991 e 1992-2001, il periodo dell’istituzione iniziale di un’economia di mercato), 
due successivi, ovvero il periodo che va dall’adesione della Cina al WTO al 18° Congresso na-
zionale del Partito Comunista Cinese (2001-2012) e il periodo successivo fino alla pandemia 
(2012-2019) e quello fino al 2025.
55	Il richiamo di Xi Jinping alla “prosperità comune”, ovvero una ricchezza condivisa da tutti, 
fisicamente e intellettualmente, attraverso una dual circulation strategy, è quindi da ricercarsi 
anche nel venir meno nel 2008 di una parte del mercato occidentale, che ha costretto Pechino a 
rivedere la propria strategia di crescita

Tabella 1.3 - Le principali iniziative europee nell’ambito del Green Deal

503 miliardi da 
Budget UE

Just transition fund 
(143 miliardi in 10 

anni)

InvestEU (279 
miliardi attivati, 

pubblici e privati)

Cofinanziamenti 
nazionali (114 

miliardi)
ETS (25 miliardi)

Ambiente normativo prevedibile e semplificato

Accesso più rapido ai finanziamenti

Potenziare le competenze

Commercio aperto per filiere resilienti

Green Deal Industrial 
Plan for the Net-Zero Age

Neutralità 
climatica entro 

il 2050

55% emissioni 
rispetto al 1990 

entro il 2030Oltre 1 triliardo di euro 
in 10 anni

Green Deal europeo

Fit for 55

Critical Raw Materials Act

REPowerEU

Free Trade Agreement

European Skill agenda
&

Net-Zero Industry Act

Circular Economy 
Action Plan

* Le cifre riportate sono quanto indicato dalla Commissione europea ad aprile 2020, per il sostegno all’European Green Deal Investment Plan.
Fonte: elaborazione Centro Studi Confindustria su documenti Commissione europea.
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Dal 2012 al 2021 si è realizzata una ricomposizione dell’economia cinese, incen-
trata sul manifatturiero (oltre il 90% dei prodotti esportati appartiene alla manifat-
tura), verso produzioni ad alta tecnologia. Nel 2009 la Cina ha superato il Giappo-
ne, diventando il secondo paese al mondo per input di ricerca e sviluppo. Nel 2015 
ha superato gli Stati Uniti, diventando il maggiore richiedente di brevetti: nel 2021 
la Cina è origine di 69.540 domande di brevetti internazionali56. Nel 2022 la spesa 
totale in R&S ha raggiunto circa 456 miliardi di dollari, pari al 2,5% del PIL57. Per 
il decimo anno consecutivo il paese ha confermato un elevato progresso scien-
tifico e tecnologico, raggiungendo l’11° posto del Global Innovation Index, unica 
economia a medio reddito tra i primi 30 paesi58. Nella classifica mondiale dei primi 
100 cluster tecnologici la Cina copre 19 posizioni, tra cui: l’asse Shenzhen-Hong 
Kong-Guangzhou al secondo posto (dopo Tokyo-Yokohama) e Pechino al terzo.

Questo processo di innovazione è esplicitato già nel tredicesimo piano quin-
quennale e nel piano Made in China 2025 (MIC2025) del 201559, che si propo-
neva di modernizzare radicalmente l’industria cinese, investendo su digitale, 
supercomputer, intelligenza artificiale, automazione industriale e robotica e 
nuovi materiali, oltre ad aerospazio e scienze della vita. Il MIC2025 è la prima 
parte di un piano in tre fasi (Tabella 1.4), che mira ad affermare la Cina come 
potenza manifatturiera e tecnologica globale entro il 2049, ampliando il suo 
ruolo da una presenza diffusa a monte delle filiere a leader anche nelle fasi più 
avanzate e a maggior valore aggiunto (Grafico 1.28).

Fase 1 
(2015-2025)

Industrializzazione di base, 
progressi nella produzione intelligente e green

Fase 2 
(2025-2035)

Completa industrializzazione: aumentare la competitività nei settori 
a più alto valore aggiunto, attraverso il miglioramento della capacità 
di innovazione, con un ruolo di leadership in alcuni settori tecnologici

Fase 3 
(2035-2050)

Centenario della fondazione della Nuova Cina: 
assumere la leadership tra le potenze manifatturiere mondiali
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Ad alta intensità di lavoro e risorse

Dal totale UNCTAD relativo all’export cinese sono stati esclusi, come paesi di destinazione, Macao 
e Hong Kong.
Fonte: elaborazione Centro Studi Confindustria su dati UNCTAD.

56	USA e Giappone registrano un distacco rispettivamente di circa 10.000 e 20.000 domande.
57	http://english.www.gov.cn/archive/statistics/202301/23/content_WS63ce3db8c6d0a-
757729e5fe5.html
58	Global innovation index 2022, World Intellectual Property Organization (WIPO).
59	Emesso dal premier Li Keqiang.

Grafico 1.28 
Composizione dell’export 

cinese per tipo di manifattura
(Miliardi di dollari)

Tabella 1.4 
Strategia cinese per affermare 
il proprio ruolo come potenza 
manifatturiera e tecnologica 

globale
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Per raggiungere questi obiettivi, il MIC2025 contiene 5 principi guida e 9 obiet-
tivi strategici e individua 10 settori prioritari, oltre a una serie di indicatori per 
valutarne la corretta implementazione (Tabella 1.5).

Schema del Piano

Principi guida

Sviluppare una manifattura orientata all’innovazione

Enfatizzare la qualità rispetto alla quantità

Ottenere un modello di sviluppo che sia rispettoso dell’ambiente

Ottimizzare la struttura dell’industria cinese

Coltivare il capitale umano

Obiettivi 
strategici

Migliorare la capacità di innovazione del sistema manifatturiero

Migliorare l’utilizzo di tecnologie produttive che integrino le piattaforme 
digitali

Rafforzare la base industriale nei componenti chiave, tecnologie e materiali 
di base

Migliorare la qualità dei prodotti e sviluppare marchi globali

Focalizzarsi su metodi di produzione a basso impatto ambientale

Promuovere lo sviluppo innovativo in settori chiave

Promuovere l’adeguamento strutturale profondo dell’industria manifatturiera

Migliorare la produzione orientata ai servizi e all’industria dei servizi

Migliorare il livello di sviluppo internazionale dell’industria manifatturiera

Dieci settori 
chiave

Tecnologie informatiche di nuova generazione

Macchine utensili a controllo digitale e robotica di alto livello

Attrezzature aerospaziali e aeronautiche

Attrezzature per l’ingegneria oceanografica e il trasporto marittimo ad alta 
tecnologia

Attrezzature avanzate per il trasporto ferroviario

Automobili ad alta efficienza energetica e a nuova energia

Attrezzature per l’energia elettrica

Macchinari e attrezzature per l’agricoltura

Nuovi materiali

Biofarmaci e attrezzature mediche ad alte prestazioni

Fonte: Circolare del Consiglio di Stato sulla stampa e distribuzione “Made in China 2025”.

A supporto del Piano sono assegnate una serie di risorse, che possono essere 
riassunte secondo uno schema che identifica specifici obiettivi per le diver-
se fonte di finanziamento (Tabella 1.6). Tali risorse comprendono anche la 
tassazione agevolata e gli incentivi fiscali per favorire lo sviluppo del settore 
tecnologico60, le misure finanziarie per attrarre gli investimenti diretti esteri 
e promuovere un ambiente commerciale competitivo rispetto alle principali 
economie mondiali.

60	È stata istituita e nel tempo incrementata una detrazione fiscale sulle spese di R&S qualificate: il 
rapporto di detrazione aggiuntivo era originariamente fissato al 50%, con effetto dal 1° gennaio 2016, 
aumentato al 75% per il periodo dal 1° gennaio 2018 al 31 dicembre 2023, e quindi portato al 100%.

Tabella 1.5 
Piano Made in China 2025
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Fonte di finanziamento Totale Obiettivo

MIIT and China development Bank 45,0 Prestiti diretti, vendita di obbligazioni 
per i principali progetti MIC2025

Advanced Manufacturing Fund 3,0
Riqualificazione di impianti manifatturieri a bassa 
produttività in moderni impianti ad alta intensità 
di macchinari

State Development & Inv. 6,0 Operazioni di produzione legate ai robot 
e all’intelligenza artificiale

National Integrated Circuit Fund 31,0 Finanziamento di fusioni e acquisizioni 
nell’industria dei semiconduttori

Emerging Industries Inv. Fund 2,3 Prestiti per lo sviluppo di prodotti dell’industria 
ad alta tecnologia

Special Constructive Fund 270,0 numerosi progetti legati a MIC2025

Shaanxi MIC2025 Fund 117,0 100 progetti legati a MIC2025

Gansu Made in China 2025 Fund 37,0 Oltre 600 progetti

Anhui Manuf. Development Fund 4,4 Finanziamenti per il potenziamento industriale 
di Anhui

Nanjing Technol. Development 
Zone 1,3 Creare una base nazionale per l’industria 

dell’intelligenza artificiale

Beijing Technology Innovation 
Fund 3,1

Optoelettronica, big data, nuovi materiali, 
energia pulita, IA, industria avanzata, 
sanità, IT, informatica quantistica.

Totale 520,2

Fonte: elaborazioni Centro Studi Confindustria da Preziosi N. et al. (2019)61.

Un segnale esterno dell’efficacia del piano cinese può derivare dall’inaspri-
mento delle politiche commerciali da parte degli Stati Uniti (si veda il par. 1.5). 
È in questo contesto di arretramento delle logiche di mercato, e di ruolo più 
esplicito della politica e dello stato nell’economia, che si inserisce il XIV Piano 
quinquennale (2021-2025). Una risposta sia allo shock globale indotto dalla 
diffusione della pandemia sia alle tensioni geopolitiche internazionali, mas-
simamente con gli Stati Uniti, che cerca, attraverso la strategia della Doppia 
circolazione62 e della Prosperità comune63, di rafforzare la resilienza delle 
industrie domestiche in generale, dando maggiore priorità a quelle definite 
strategiche, e di trasformare il proprio mercato interno, non solo dal punto di 
visto della quantità della domanda ma soprattutto migliorandone la qualità. 
La doppia circolazione, pur riconoscendo l’importanza dell’interscambio e del 
flusso di capitali esteri per lo sviluppo tecnologico del paese, considera infatti 
cruciale la qualità dei consumi domestici, attribuendo loro un doppio ruolo: sia 
quello di derubricare la dipendenza dai mercati esteri, principalmente dall’Oc-
cidente, sia di mitigare gli shock importati.

61	Preziosi N. et al., China  –  Challenges and Prospects from an Industrial and Innovation 
Powerhouse, EUR 29737 EN, Publications Office, Luxembourg, 2019, ISBN 978-92-76-02998-4, 
doi:10.2760/572175, JRC116516.
62	Sampaolo G., “Business in Cina. Strumenti, strategie e opportunità lungo la Nuova Via della 
Seta”, in Mondo Cinese, Rivista di studi sulla Cina contemporanea, 2020, 168, pp. 164-170.
63	Sampaolo G., Spigarelli F., Tassinari M., “La politica industriale della Cina: tendenze in corso e 
prospettive future”, Rivista di Politica Economica, n. 1/2022.

Tabella 1.6 
Finanziamenti a supporto  

di Made in China 2025
(Miliardi di dollari)
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I limiti delle policy cinesi Al MIC2025 si affiancano varie altre iniziative64. In 
particolare, il piano si integra con la Belt and Road Initiative (BRI), nata nel 
2013 con l’intento di finanziarie infrastrutture in 149 paesi, prevalentemente in 
via di sviluppo, per agevolare il transito di merci e di persone. I progetti hanno 
indubbiamente accresciuto il potere politico-economico globale della Cina e 
contemporaneamente anche i suoi crediti internazionali. Secondo la Banca 
mondiale i soli paesi a basso reddito devono alla Cina oltre 110 miliardi di euro, 
più del doppio di quanto debbono a tutti i paesi occidentali messi insieme65. La 
Cina non può più proporsi come modello alternativo e insieme virtuoso, ma è 
progressivamente accomunata ai creditori occidentali “classici”. Nei prossimi 
anni, poi, è probabile che i nuovi investimenti pubblici cinesi verso il mondo 
siano persino inferiori rispetto alle entrate da debito e interessi. Insomma, sui 
flussi finanziari, i cinesi stanno rapidamente passando da going out a coming 
back home. Un tentativo di arginare questo processo è rappresentato dalla 
Global Civilization Initiative, proposta dal presidente cinese Xi Jinping, che 
segue la Global Security Initiative di un anno prima e la Global Development 
Initiative, annunciata due anni prima.

Il 1° gennaio 2022 è entrato in vigore il Regional Comprehensive Economic 
Partnership (RCEP)66, l’accordo multilaterale voluto dalla Cina per diversificare 
la propria catena di approvvigionamento con i paesi del Sud-Est asiatico. Tale 
accordo rappresenta il più grande patto commerciale del mondo, coprendo 
circa un terzo della popolazione mondiale e il 30% del PIL globale. Tuttavia, 
presenta dei limiti: l’attuazione di regole comuni è in gran parte a discrezione 
di ciascun paese; inoltre, il RCEP viene considerato un accordo commerciale 
di prima generazione, ancora focalizzato sulle tariffe67.

Lo strumento dei piani quinquennali, fino ad ora, ha consentito di programma-
re una transizione a tutti i livelli, partendo dalle politiche industriali e coinvol-
gendo i governi locali. Le traiettorie future appaiono più incerte a causa di una 
reazione alla pandemia (politica “zero Covid”) che ha creato tensioni sociali e 
messo in dubbio l’infallibilità del Partito Comunista Cinese, di una guerra in 
corso di difficile soluzione e delle crescenti tensioni geopolitiche intorno al 
ruolo cinese nel mondo.

64	Ad esempio: la Supply-side Structural Reform, per ridurre la sovraccapacità cinese; nel 2020 
la strategia China Standards 2035, quale via per rafforzare il proprio ecosistema di ricerca e 
sviluppo (R&S), elevando le capacità dell’intero settore e in particolare nei settori critici ed emer-
genti come l’IA, l’informatica quantistica e le biotecnologie; il governo cinese ha definito un piano 
di sviluppo a medio e lungo termine per l’idrogeno, per il periodo 2021-2035; nel 2020 il Consiglio 
di Stato ha annunciato il piano di sviluppo dell’industria dei veicoli a nuova energia (2021-2035), 
che stabilisce un quadro politico per promuovere lo sviluppo di alta qualità dell’industria dei 
veicoli a nuova energia; a febbraio 2021 il Consiglio di Stato ha emesso i “Pareri guida sull’accele-
razione della creazione e del miglioramento di un sistema economico di sviluppo verde, a basse 
emissioni di carbonio e circolare”.
65	ISPI, Cina e via della seta: comincia l’effetto boomerang?, 12 maggio 2023.
66	Il RCEP comprende: Cina, Corea del Sud, Australia, Giappone, Nuova Zelanda, Asean (Cambo-
gia, Filippine, Myanmar, Laos, Thailandia, Indonesia, Singapore, Malesia, Brunei e Vietnam).
67	ISPI, Accordo RCEP un anno dopo, novembre 2021.

https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/cina-e-via-della-seta-comincia-leffetto-boomerang-128557
https://www.ispionline.it/it/pubblicazione/accordo-rcep-un-anno-dopo-32489
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1.6.4	 Focus Stati Uniti

L’approccio degli Stati Uniti alla politica industriale dal secondo dopoguerra è 
stato minimale68 e frammentato, fatta eccezione per la difesa nazionale.

Nel 2013, in risposta agli effetti dell’arrivo sulla scena globale dell’Asia emer-
gente, in termini diretti (spiazzamento delle produzioni occidentali) e indiretti 
(sotto forma di dumping salariale) e in seguito all’emergere della Cina come 
soggetto economico e politico forte, l’Amministrazione Obama cercò di fron-
teggiare la reazione sociale con i piani Buy American e Reshoring initiative.

Successivamente, tale approccio è proseguito con l’Amministrazione Trump, 
prendendo il nome di Make America Great Again, ed è stato accompagnato 
dal ritorno a una politica commerciale protezionistica. L’obiettivo dichiarato era 
di ridurre la dipendenza americana dall’import cinese, sfruttando il vantaggio 
statunitense in alcuni settori high-tech per indebolire (o quantomeno rallenta-
re) la capacità di sviluppo industriale della Cina attraverso divieti alle esporta-
zioni di beni “sensibili” prodotti negli USA69. Tale obiettivo è stato accelerato 
dallo shock della pandemia che ha evidenziato il tema delle criticità di alcuni 
nodi produttivi nella supply chain globale70.

L’idea statunitense non è solo superare le criticità dell’eccessiva delocalizza-
zione e globalizzazione accorciando le filiere e ricostruendo capacità produtti-
va, quanto trasferire i propri fornitori da un paese considerato non più affidabi-
le a un altro – anche altrettanto lontano geograficamente – ma politicamente 
più affine71. Questo restituisce un ruolo fondamentale agli scambi tra paesi, 
con la causa-effetto di rafforzare l’influenza statunitense sugli altri paesi e l’af-
fidabilità delle forniture. Tale processo implica però anche di considerare le 
catene di approvvigionamento di quegli stessi paesi ritenuti “affidabili”72, per 
non rischiare di trasformare semplicemente una dipendenza diretta in una in-
diretta. È in corso, quindi, anche un tentativo di influire sulle scelte del “paese 
amico”, chiedendo che le sue forniture siano a loro volta importazioni da paesi 
affini. Allo stesso modo, l’influenza potrebbe spingersi a suggerire l’interruzio-
ne delle forniture verso i “non amici”, da parte di entrambi i blocchi, finendo per 
rafforzare le criticità nelle dipendenze e non per risolverle.

68	Un primo accenno di politica industriale statunitense può essere individuato nel 1957, con 
l’istituzione della Defense Advanced Research Projects Agency (DARPA) dopo il lancio del satel-
lite Sputnik da parte dei sovietici, che ha sostenuto non solo la ricerca ma anche lo sviluppo e la 
dimostrazione di nuovi prodotti; un ulteriore rafforzamento – dagli anni Settanta agli anni Ottan-
ta – ha visto invece gli Stati Uniti rispondere alla crescente minaccia competitiva dell’industria 
giapponese (esempi il programma Manufacturing Extension Partnership nel 1988 e il consorzio 
di ricerca Sematech nel 1987, composto da aziende statunitensi di semiconduttori per contra-
stare i concorrenti giapponesi).
69	Centro Studi Confindustria, La manifattura al tempo della pandemia. La ripresa e le sue inco-
gnite, Scenari industriali, novembre 2021
70	La preoccupazione sull’interruzione delle catene di approvvigionamento è una delle principali, 
secondo la 2022 BDO Middle Market CFO Outlook Survey: l’84% degli intervistati afferma che 
l’interruzione della catena di approvvigionamento rappresenta almeno un livello moderato di 
rischio per la propria attività, con il 45% che afferma che è un rischio significativo (La BDO Middle 
Market CFO Outlook Survey 2022, ha coinvolto 600 CFO, intervistandoli sui loro piani e previsioni 
per l’anno a venire. Nonostante le interruzioni della catena di approvvigionamento, la carenza di 
manodopera e la crisi pandemica in corso, i leader finanziari del mercato medio vedono motivi 
di ottimismo).
71	Come esempio è possibile portare quello di Apple, che sembra sempre più intenzionata a 
spostare i propri fornitori dalla Cina a Vietnam e India.
72	Con il lockdown cinese di aprile-maggio 2022, anche le imprese del Vietnam sono colpite 
dalla scarsità di materiali.

https://www.confindustria.it/wcm/connect/d6b35a62-778d-4799-b982-85b7ccca2ec4/Rapporto_Scenari_industriali_CSC_201121_Confindustria.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=ROOTWORKSPACE-d6b35a62-778d-4799-b982-85b7ccca2ec4-n.Bh8UC
https://www.confindustria.it/wcm/connect/d6b35a62-778d-4799-b982-85b7ccca2ec4/Rapporto_Scenari_industriali_CSC_201121_Confindustria.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=ROOTWORKSPACE-d6b35a62-778d-4799-b982-85b7ccca2ec4-n.Bh8UC
https://insights.bdo.com/cfo-survey
https://www.reuters.com/article/us-foxconn-vietnam-apple-exclusive-idUSKBN2860VN
https://www.reuters.com/article/us-foxconn-vietnam-apple-exclusive-idUSKBN2860VN
https://www.bloomberg.com/news/newsletters/2022-05-16/supply-chain-latest-china-s-lockdowns-squeeze-factories-far-and-wide
https://www.bloomberg.com/news/newsletters/2022-05-16/supply-chain-latest-china-s-lockdowns-squeeze-factories-far-and-wide
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Il framework sottostante a questi obiettivi era stato proposto tra il 2020 e il 
2021 con il Build Back Better, che ha dato vita a tre provvedimenti legislativi 
altamente sinergici: il Creating Helpful Incentives for the Production of Semi-
conductors and Science Act (CHIPS and Science Acts)73, del 13 gennaio 2021, 
l’Infrastructure Investment and Jobs Act74, del 15 novembre 2021, e l’Inflation 
Reduction Act (IRA), del 12 agosto 2022. Questi provvedimenti hanno un dupli-
ce obiettivo: ricostituire le filiere necessarie alla transizione digitale e green75 
nel proprio paese o in quelli alleati e rallentare la crescita cinese, sostenendo 
anche, con la politica fiscale, una contrazione di quella monetaria a seguito del 
perdurare di un’alta inflazione.

Per la prima volta dai tempi dell’amministrazione Roosevelt, il governo fede-
rale degli Stati Uniti si è assunto il compito non solo di inventariare le risorse 
industriali dell’economia nazionale e globale, ma anche di definire obiettivi det-
tagliati di politica industriale volti ad attrezzare tali industrie per affrontare le 
più importanti sfide attuali76.

Durata e importi eccezionali Le misure introdotte dall’attuale amministrazio-
ne americana portano la spesa dedicata alla transizione green e all’ambiente a 
triplicare rispetto ai livelli storici, da una spesa media annua pari a circa 28 mi-
liardi (2009-2017) a più di 89 miliardi di dollari dal 2022. Inoltre, i tre provvedi-
menti hanno priorità parzialmente sovrapposte e insieme introducono oltre un 
trilione di dollari in nuove spese federali nei prossimi dieci anni77. In particola-
re, nell’Infrastructure Investment and Jobs Act, 73 miliardi di dollari sono dedi-
cati all’aggiornamento della rete elettrica statunitense, 7,5 miliardi di dollari per 

73	Poiché il CHIPS è un disegno di legge autorizzativo, non entrerà in vigore finché non saranno 
stanziati i fondi per le attività che copre. Si prevede che i fondi saranno disponibili nell’ambito 
del processo di budgeting federale per l’anno fiscale 2023, dopo l’approvazione della legge da 
parte del Congresso. La Casa Bianca ha dichiarato che nel frattempo la legge ha già stimolato 
investimenti dell’industria privata per miliardi di dollari.
74	Con l’Infrastructure Investment and Jobs Act (IIJA), firmato il 15 novembre 2021, il governo 
federale degli Stati Uniti fornirà 550 miliardi di dollari di finanziamenti nel periodo 2022-2026 per 
i settori dei trasporti e dell’energia. Gli investimenti saranno destinati al sistema infrastrutturale, 
tra cui strade, ponti, infrastrutture idriche e banda larga. Le disposizioni includono investimenti 
nelle infrastrutture di trasporto, nell’efficienza energetica, nelle energie rinnovabili, nell’affida-
bilità della rete elettrica, nella cattura, nell’utilizzo e nello stoccaggio del carbonio, nella ricerca 
sull’idrogeno, nell’energia nucleare e nella produzione di batterie (fonte: Parlamento europeo, 
gennaio 2023).
75	A seguito della crisi finanziaria, già nel 2009 gli Stati Uniti avevano introdotto alcuni stimoli alla 
transizione green: con l’American Recovery and Reinvestment Act (US DOE, 2009), erano stati 
stanziati 800 miliardi di dollari, tra cui: 2 miliardi di dollari di sovvenzioni per la produzione di si-
stemi avanzati di batterie e componenti per veicoli elettrici; 400 milioni di dollari per sostenere gli 
sforzi di elettrificazione dei veicoli; 3 miliardi di dollari per l’acquisizione di veicoli più efficienti in 
termini di consumo di carburante per la flotta federale; un credito d’imposta del 30% per incorag-
giare gli investimenti in impianti di produzione di proprietà energetiche avanzate (Dipartimento 
dell’energia americano).
76	Tucker T.N., Everything Is Climate Now: New Directions for Industrial Policy from Biden’s Sup-
ply Chain Reports, Roosevelt Institute, 2022.
77	Per comprendere il peso dell’impegno americano pre e post pandemia, può essere consi-
derato lo studio che a maggio 2022 il Center for Strategic and International Studies (CSIS) ha 
realizzato per stimare la spesa per la politica industriale in Cina, USA e in altri paesi selezionati. 
Anche utilizzando una metodologia conservativa, nel 2019 la spesa cinese viene stimata in circa 
l’1,73% del PIL, ovvero a più di 248 miliardi di dollari al tasso di cambio nominale e a 407 miliardi 
di dollari al tasso di cambio a parità di potere d’acquisto. Una cifra molto più ingente rispetto agli 
Stati Uniti (0,39% del PIL, per circa 84 miliardi di dollari a PPP) e alla Germania o Francia (rispet-
tivamente 0,41% e 0,55% del PIL e 16 miliardi nel primo caso e 15 nel secondo).
Uno sforzo che ha portato nel 2021, secondo dati Banca mondiale, il settore manifatturiero cine-
se a produrre valore aggiunto quasi quanto quello europeo e statunitense insieme (4,87 trilioni 
contro i 2,53 europei e i 2,5 statunitensi), dopo che nel 2010 aveva superato gli USA come valore 
aggiunto prodotto e nel 2011 anche l’UE.

https://rooseveltinstitute.org/wp-content/uploads/2022/05/RI_EverythingClimateNow_IssueBrief_202205-2.pdf
https://rooseveltinstitute.org/wp-content/uploads/2022/05/RI_EverythingClimateNow_IssueBrief_202205-2.pdf
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l’elettrificazione delle stazioni di ricarica per veicoli e 7,5 miliardi di dollari per 
autobus e traghetti green, mentre il CHIPS and Science Act dedica 13 miliardi 
di dollari per sovvenzionare la ricerca sui semiconduttori e altri 39 miliardi di 
dollari per costruire più impianti di produzione (“fab”) negli Stati Uniti, utilizzan-
do sovvenzioni, prestiti e crediti d’imposta, oltre a più di 200 miliardi dedicati a 
vario titolo alla R&S. Uno stanziamento di risorse che è ritenuto adeguato alla 
sfida anche per la sua capacità di attivare ingenti investimenti privati: secondo 
i dati della Semiconductor Industry Association78, sono stati annunciati negli 
Stati Uniti 40 nuovi progetti sui semiconduttori, per un totale di quasi 200 mi-
liardi di dollari di investimenti privati distribuiti in 16 stati e 40.000 nuovi posti 
di lavoro di alta qualità. L’IRA mantiene una chiara attenzione alla riduzione dei 
costi e accelera la transizione energetica implementando un sostegno senza 
precedenti in termini di risorse e di durata (370 miliardi di dollari in 10 anni 
nella sua prima versione), la maggior parte sottoforma di incentivi fiscali e 
sovvenzioni subordinandoli al rispetto di requisiti stringenti sulla provenienza 
delle batterie a litio (Grafico 1.29). Inoltre, la legge prevede incentivi e investi-
menti lungo l’intera catena di approvvigionamento energetico – materie prime, 
produzione, implementazione e adozione da parte dei consumatori – sia per 
le tecnologie esistenti sia per le tecnologie d’avanguardia (es. piccoli reattori 
modulari, idrogeno e cattura del carbonio)79.
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* Produzione che deve avvenire negli Stati Uniti o in un paese con il quale gli Stati Uniti hanno un 
accordo di libero scambio, o da attività di riciclo in Nord America.
Fonte: elaborazione Centro Studi Confindustria su dati Dipartimento del Tesoro americano.

78	SIA, The CHIPS Act Has Already Sparked $200 Billion in Private Investments for U.S. Semicon-
ductor Production, dicembre 2022, aggiornato a febbraio 2023 (consultato a febbraio 2023)
79	In particolare, per usufruire del credito pieno pari a 7.500 dollari, i veicoli puliti devono soddi-
sfare i requisiti di approvvigionamento sia per i minerali critici sia per i componenti della batteria; 
i veicoli che soddisfano solo uno dei due requisiti possono beneficiare di un credito ridotto (pari 
a 3.750 dollari): una percentuale crescente del valore dei minerali critici contenuti nella batteria 
deve essere estratta o lavorata negli Stati Uniti o in un paese con il quale gli Stati Uniti hanno un 
accordo di libero scambio, o essere riciclato in Nord America. Ciò dovrebbe incentivare gli inve-
stimenti nelle operazioni minerarie all’interno dei 20 paesi con cui gli Stati Uniti hanno accordi di 
libero scambio, tra cui Canada e Australia. Con questi ultimi gli Stati Uniti stanno collaborando 
dal 2019 attraverso la Critical Mineral Mapping Initiative (CMMI).

Grafico 1.29 
Alti i requisiti di provenienza 

per beneficiare dei crediti IRA 
all’acquisto di veicoli elettrici

(Quote % sul valore della produzione*)

https://www.semiconductors.org/the-chips-act-has-already-sparked-200-billion-in-private-investments-for-u-s-semiconductor-production/
https://www.semiconductors.org/the-chips-act-has-already-sparked-200-billion-in-private-investments-for-u-s-semiconductor-production/
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La sua efficacia potrà dispiegarsi grazie a caratteristiche riassumibili in cinque 
punti:

•	 l’ampiezza delle risorse impiegate e l’orizzonte temporale;

•	 la coerenza con le altre iniziative di politica industriale introdotte dal 2021, in par-
ticolare il CHIPS and Science Act e l’Infrastructure Investment and Jobs Act;

•	 l’attenzione a tutta la filiera lungo il ciclo di vita delle tecnologie;

•	 il perseguimento degli obiettivi grazie al rafforzamento positivo (incentivi) e 
a un’azione sia dal lato dell’offerta che da quello della domanda;

•	 la spesa pubblica (sotto forma di sussidi o crediti d’imposta) dedicata alle 
produzioni Made in America.

Risorse previste 
(mld dollari)

Durata 
(anni)

Infrastructure Investment and Jobs Act 1200

5

 di cui: stanziamenti precedenti 650

 di cui: nuovi stanziamenti 550

 tra cui: per banda larga 65

 tra cui: infrastrutture di ricarica per veicoli 
elettrici 7,5

 tra cui: infrastrutture elettriche 73

CHIPS and Science Act 282

10

 di cui: DIVISION B - R&S 230

 di cui: DIVISION A - CHIPS ACT 52

 tra cui: produzione nazionale di chip 39

 tra cui: R&S di semiconduttori avanzati 13

Inflation Reduction Act 484

10

1.045 mld 
dollari (Impatto 

aggiornato  
a maggio 2023)

 di cui: clima ed energia 386

 di cui: Health Care 98

Le cifre indicate si riferiscono agli stanziamenti previsti inizialmente. Data la rilevanza dello 
scostamento tra le ultime stime e quelle iniziali, è stata inserita una nota relativa all’IRA.
Fonte: elaborazioni Centro Studi Confindustria su dati Congressional Budget Office, Penn Wharton 
Budget Model, McKinsey, The White House, American Society of Civil Engineers.

Questi tre provvedimenti riescono a seguire la tecnologia lungo il suo ciclo di 
vita, prevedendone l’evoluzione, nella consapevolezza che la sfida ambientale 
potrà essere vinta solo con tecnologie ancora non presenti o pienamente svi-
luppate. Il CHIPS and Science Act può essere considerato il “cervello” dell’ope-
razione, dedicando miliardi di dollari alla ricerca e allo sviluppo delle tecnologie 
d’avanguardia necessarie per accelerare la duplice transizione; l’Infrastructure 
Investment and Jobs Act svolge invece il ruolo di “spina dorsale”, fornendo 
gran parte dell’infrastruttura di cui queste tecnologie hanno bisogno per at-
tuale velocemente l’upgrading (Tabella 1.7). Infine, l’IRA è il “motore”80, che 

80	La modalità con cui sono stati strutturati i crediti d’imposta sulla produzione (in particolare 
sezione 45x. Advanced Manufacturing Production Credit) è un’innovazione rispetto al passato, 
poiché crescono con la quantità prodotta e premiano l’occupazione e la produzione americane. 
Nell’IRA vigono essenzialmente due regimi: i PTC – Production Tax Credits, legati alla capacità 
produttiva di energia pulita; e gli ITC – Investment Tax Credits, relativi soprattutto all’acquisto di 
sistemi di decarbonizzazione. Tuttavia, sono previsti anche crediti di imposta sul consumo (so-
prattutto di energia pulita) e sulle accise. Il PTC si basa sulla quantità di componenti ammissibili 

Tabella 1.7 
Stima delle risorse 

complessive previste  
e dedicate alle tre iniziative
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guida la crescita degli investimenti attraverso misure di sostegno all’offerta e 
l’attivazione della domanda, fornendo la sicurezza affinché queste tecnologie 
raggiungano la maturità del mercato81. Inoltre, il combinato disposto appena 
descritto ha il merito di rimanere tecnologicamente neutrale, coerentemente 
con una prospettiva di politica industriale82. È quindi importante non solo dove 
i finanziamenti sono assegnati, ma anche in quale fase del ciclo di adozione di 
una innovazione (S-curve, Grafico 1.30)83. L’International energy agency (IEA) 
individua oltre 400 tecnologie84 che dovranno affermarsi perché il mondo rie-
sca a compiere il percorso net-zero e stima che, entro il 2050, è probabile che 
la metà delle riduzioni delle emissioni provenga da tecnologie che oggi sono 
solo prototipi o progetti dimostrativi.
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prodotti e venduti da un contribuente a una persona non correlata nell’anno fiscale. Si applica ai 
materiali catodici e anodici utilizzati nelle batterie agli ioni di litio, ai minerali critici delle batterie 
ed è disponibile un credito del 10% (misurato come percentuale del costo totale di produzione) 
per la produzione di materiali attivi per i veicoli elettrici. Questo a condizione che la produzione di 
componenti per batterie avvenga negli Stati Uniti e che i componenti siano venduti dopo il 31 di-
cembre 2022 e prima del 1° gennaio 2030. Il credito inizia a diminuire gradualmente dopo il 2030 
con aumenti annuali del 25% e non è disponibile per i componenti venduti dopo il 2032. Per poter 
beneficiare del credito, la vendita deve essere effettuata a una persona fisica non correlata.
81	Un effetto indiretto dell’incentivo a ridurre la dipendenza degli Stati Uniti dalle catene di ap-
provvigionamento globali, incoraggiando a investire in nuove capacità produttive domestiche, è 
la creazione di cd “ecosistemi industriali”. Ci sono infatti numerosi studi che suggeriscono come 
l’ubicazione degli impianti di produzione vicino ai laboratori di ricerca possa aiutare a migliorare 
il ritmo dell’innovazione tecnologica e a incoraggiare le aziende a sperimentare di più con nuovi 
prodotti e processi. Il tentativo che viene fatto in Italia, anche con il PNRR, di creare “Ecosistemi 
dell’innovazione”, definiti “leader territoriali di ricerca e innovazione”.
82	The White House, Remarks on a Modern American Industrial Strategy By NEC Director Brian 
Deese, aprile 2022
83	L’S-curve in innovazione descrive il ciclo di vita di una tecnologia o di un’innovazione. Inizial-
mente, vi è una fase di lenta crescita mentre la tecnologia si sviluppa e viene adottata. Succes-
sivamente, si verifica una fase di rapida crescita, in cui la tecnologia raggiunge il suo massimo 
potenziale e l’adozione si diffonde rapidamente. Infine, si arriva a una fase di saturazione, in cui 
l’innovazione raggiunge il suo limite e viene superata da nuove tecnologie emergenti. Rogers 
E.M., Diffusion of innovations. New York, Free Press of Glencoe, 1962.
84	IEA, ETP Clean Energy Technology Guide, settembre 2022
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Dal punto di vista europeo (e in generale del resto del mondo non americano), 
il rischio cui può portare l’attuale politica industriale americana è duplice: i re-
quisiti richiesti per ottenere i crediti d’imposta sono contrari e discriminatori 
rispetto alle regole del libero scambio anche per alcune economie alleate, e 
potrebbe, in parte minare, la capacità di intervenire con efficacia contro il ri-
scaldamento globale.

Una divisione del mondo tra paesi virtuosi, per capacità produttive, infrastrut-
turali e di spesa, e paesi in ritardo nella transizione permetterà benefici solo 
parziali per il clima e l’ambiente, considerando anche che la dinamica demo-
grafica è in rapido aumento proprio nelle aree più in difficoltà.

Un confronto di hard e soft power Cinque anni dopo che gli Stati Uniti si erano 
ritirati unilateralmente dalla Trans-Pacific Partnership85, il Presidente Biden ha 
presentato, a maggio 2022, formalmente l’Indo-Pacific Economic Framework 
for Prosperity (IPEF)86. In questa prima fase l’intesa voluta dagli USA coin-
volge Australia, Brunei, India, Indonesia, Giappone, Repubblica di Corea, Ma-
lesia, Nuova Zelanda, Filippine, Singapore, Thailandia e Vietnam, ponendosi87 
in contrapposizione all’aggressione russa e alle rivendicazioni marittime della 
Cina, in particolare nel Mar Cinese Meridionale”88.

Se i vertici cinesi cercano di combattere l’influenza statunitense in Asia set-
tentrionale, in seno al G7, già un anno fa, gli Stati Uniti avevano lanciato il pro-
gramma Build Back Better World (B3W)89, un massiccio piano di investimenti 
e partnership verso i paesi in via di sviluppo, quale reazione coordinata da 
opporre alla Belt and Road Initiative cinese90. Nonostante ad ora il dollaro ri-
manga ancora la valuta predominante a livello globale, gli investimenti cine-
si nel continente africano stanno spostando sempre più l’influenza lontano 
dall’Occidente e, nel marzo 2023, secondo i dati della State Administration 
of Foreign Exchange (SAFE) cinese, lo yuan cinese ha superato il dollaro USA 
come valuta più utilizzata nelle transazioni transfrontaliere cinesi. Un proces-
so che – per ora – non riesce a compensare la dipendenza cinese dal mercato 
europeo e statunitense, ma che mira ad assicurarsi un bacino di materie prime 
e consumi potenziali molto rilevante.

85	Office of the United States Trade Representative, The United States Officially Withdraws from 
the Trans-Pacific Partnership, gennaio 2017 (consultato luglio 2022).
86	https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2022/05/23/fact-she-
et-in-asia-president-biden-and-a-dozen-indo-pacific-partners-launch-the-indo-pacific-econo-
mic-framework-for-prosperity/.
87	Japan-U.S. Joint Leaders’Statement: Strengthening the Free and Open International Order, 
Primo Ministro del Giappone KISHIDA Fumio e Presidente degli Stati Uniti Joseph R. Biden, Jr , 
23 maggio 2022.
88	Una porzione di mare che la Cina rivendica come storicamente appartenente al suo territorio e 
che, nonostante la sua relativa rilevanza economica, è al centro di dispute locali e internazionali. 
Bradanini A., Cina. L’irresistibile ascesa, Sandro Teti editore, 2022.
89	https://www.whitehouse.gov/briefing-room/statements-releases/2021/06/12/fact-she-
et-president-biden-and-g7-leaders-launch-build-back-better-world-b3w-partnership/.
90	Scobell A. et al., China’s Grand Strategy: Trends, Trajectories, and Long-Term Competition, 
Santa Monica, CA: RAND Corporation, 2020, https://www.rand.org/pubs/research_reports/
RR2798.html.
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