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Abstract:  
 

 Il presente contributo rappresenta le caratteristiche settoriali del paese per 
identificarne punti di forza e di debolezza, così da delineare proposte 
coerenti con il piano “Next Generation EU”. La trattazione verte sul 
posizionamento dei settori produttivi rispetto a Francia, Germania, e 
Spagna, osservato per tutte le categorie NACE2 in due sottoperiodi (2002-
2007, 2013-2018). Dalle analisi empiriche emerge una ambivalenza statica 
ed evolutiva: a fronte della tenuta dei livelli e della apparente similarità di 
struttura produttiva, si amplia il divario tra l’Italia e gli altri paesi di 
confronto. Dalle propensioni all’investimento e all’innovazione si evince che 
la riduzione dei costi prevale sulla ricerca di nuove opportunità di crescita 
indotte da investimenti e R&S; le differenze settoriali sono però marcate. 
L’indicazione di politica economica è che, per una gestione efficace dei fondi 
NGEU, è necessaria un’azione strutturata con criteri di settorialità, 
territorialità, e di integrazione nazionale delle catene del valore. 

Next Generation EU: challenges for the possible horizon of Italian 
economic policy between narratives and empirical evidence 

This contribution represents the sectoral characteristics of Italy in order to 
identify its strengths and weaknesses, and to outline proposals consistent 
with the “Next Generation EU” plan. The discussion focuses on sectoral 
positioning with respect to France, Germany, and Spain, observed for all 
NACE2 sectors in two subperiods (2002-2007, 2013-2018). From the 
empirical analyzes, a static vs. dynamic ambivalence emerges: in the face of 
stability of production levels and the apparent similarity of the production 
structure, the gap between Italy and the other countries is widening. In 
Italy, cost reduction strategies prevail over the search for new growth 
opportunities induced by investments and R&D, though sectoral differences 
are marked. The policy implication is that, for the effective management of 
NGEU funds, a structured action is necessary with criteria of sectorality, 
territoriality, and integration of national value chains. 

 

 

 
 
Variato: Università degli Studi di 
Bergamo,  
e-mail: anna.variato@unibg.it 
Maranzano: Università degli Studi di 
Milano-Bicocca,  
e-mail: paolo.maranzano@unimib.it 
Romano: CGIL Lombardia,  
email: 
roberto.romano@cgil.lombardia.it 

Per citare l’articolo: 
Variato A.M., Maranzano P., Romano 
R: (2020), “Rotta Next Generation: 
tra narrazioni ed evidenza empirica, 
le sfide del possibile orizzonte della 
politica economica italiana”, Moneta 
e Credito,  73 (291): 207-236. 

DOI: 
https://doi.org/10.13133/2037-
3651_73.291_2 

JEL codes:  

E60, E61, E65 

Keywords:  
NGEU, economic policy, structural 
change, sectors 

Homepage della rivista:   
http: //www.monetaecredito.info 

 

 

La discussione del progetto “Next Generation EU” si inserisce in un contesto di conflitto 

fra esigenze congiunturali e strutturali. L’emergenza della pandemia Covid-19 si confronta con 

la limitatezza dei fondi pubblici disponibili, peraltro soggetti a condizionalità diverse da quelle 

legate al Patto di Stabilità e Crescita. Mentre si manifesta in misura crescente l’esigenza di 

soddisfare bisogni presenti, diventano più stringenti i vincoli a lungo termine, questione che 
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con riferimento al nostro paese rende ineludibile affrontare i temi di natura strutturale 

disattesi per anni.  

Occorre riappropriarsi della capacità progettuale riguardo al futuro del nostro paese, 

coniugando i temi di equità, oltre che di efficienza allocativa. Gli ostacoli ad una simile presa di 

posizione sono molteplici, perché decenni di paradigma mainstream hanno radicato il primato 

dell’efficienza sull’equità, e sancito la subalternità dello stato rispetto al mercato.1 Non agevola 

neppure ciò che una sommaria lettura geo-politica mette in evidenza: le tensioni nelle relazioni 

Italia-UE, quelle fra UE e resto del mondo, quelle interne all’Italia e legate al suo modo di 

immaginarsi nel contesto mondiale come interlocutore autonomo.2 Qualunque progetto, 

soprattutto se a lungo termine, deve considerare le interazioni con gli elementi esterni. 

Scopo del presente contributo è fornire una sintetica rappresentazione di alcune 

caratteristiche emergenti del tessuto settoriale del paese, coerente con il contesto appena 

delineato. Si tratta di riflessioni anzitutto descrittive, che intendono evidenziare comparazioni 

a nostro avviso inedite, e per questo utili a stimolare una riflessione puntuale e diversamente 

consapevole delle possibili chiavi di politica economica da intraprendere nel prossimo futuro. 

Il focus della trattazione è l’economia reale con specifico riferimento alla individuazione del 

posizionamento dei settori produttivi, in coerenza con le linee d’azione previste dal piano di 

rilancio economico Next Generation EU (NGEU). 

Prima di procedere è opportuno ribadire alcune scelte metodologiche. Anzitutto, ai fini 

della comprensione del paradigma di politica economica implicito alle considerazioni, 

l’orizzonte temporale a cui si riferisce il commento di politiche economiche passate è quello 

degli ultimi quarant’anni; esso individua a nostro avviso, e probabilmente non solo per il nostro 

paese, il momento del cambio di paradigma di riferimento.  

In secondo luogo, per avere un quadro empirico sufficientemente ampio ai fini della 

valutazione di carattere strutturale, le serie storiche dei dati, si focalizzano sul periodo 1995-

2018. La descrizione del posizionamento dei settori è, invece, divisa in due sottoperiodi: il 

primo 2002-2007 e il secondo 2013-2018. La scelta dei periodi è conseguente alla necessità di 

comparare due periodi non interessati direttamente dagli impatti di crisi finanziarie. Come 

noto, nel 2008-12 sono intervenute due crisi profonde: 1) quella dei subprime statunitensi, che 

si è poi propagata a livello internazionale, 2) quella dei debiti sovrani, sostanzialmente 

europea. Le variazioni statistiche per valore aggiunto, investimenti e produzione, intervenute 

nel periodo 2008-12, “disturbano” la dinamica e ne alterano l’interpretazione. Escludere il 

periodo 2008-2012 non significa non attribuire un ruolo permanente e causale (ossia 

strutturale) alla dimensione finanziaria (Variato, 2019). Tuttavia, il presente contributo non 

porta osservazioni che integrino aspetti di economia reale e dimensione finanziaria. Si tratta 

di una scelta dettata dal contesto: il piano NGEU non contempla questa dimensione, cosa che 

anche in questa sede ci porta a osservare che la storia sembra non avere insegnato molto in 

merito al ruolo della finanza nei sistemi capitalistici moderni. 

Il saggio si articola in otto sezioni. A seguire si trovano i tre paragrafi dedicati alla 

descrizione delle tematiche cruciali sottostanti all’impianto del piano NGEU, sia con 

 
1 Il tema del conflitto mercato-stato nello specifico del disegno della politica industriale più recente si può ritrovare, 
fra gli altri, nei contributi di Viesti (2014) e Di Vico (2014) che forniscono versioni antitetiche della utilità della 
presenza dello stato.  
2 Sullo sfondo delle politiche europee necessarie per rilanciare il tessuto economico e sociale, si affacciano anche 1) 
il conflitto (commerciale ed economico) tra Stati Uniti e Cina, che nel tempo potrebbe condurre l’Europa a diventare 
un campo di battaglia di questi colossi economici, e 2) l’assetto dell’economia globalizzata con annessa dispersione 
geografica delle fasi produttive (Coveri et al., 2020).  
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riferimento ai piani industriali precedenti, sia con riferimento alle sfide strategiche che esso 

porta a livello nazionale ed europeo. Le sezioni da 4 a 6 descrivono la struttura produttiva e le 

sue evoluzioni settoriali in ottica intertemporale e cross-section rapportando la struttura 

nazionale al campione di confronto costituito dalla media delle strutture di Francia, Germania 

e Spagna. Considerazioni di sintesi e prospettiva chiudono come d’uso la trattazione. 

 

 

1. Il Next Generation Plan nazionale: discussione e implicazioni 

 

La disputa tra più o meno stato nell’economia, tema ricorrente del dibattito pubblico e 

accademico che ha visto lo stato piegarsi agli interessi del capitale (Leon, 2014), si è attenuata 

non appena gli effetti economici e sociali della pandemia (Covid-19) hanno “costretto” anche 

in Europa il settore pubblico a misure e interventi senza precedenti:3 diversamente dalla crisi 

finanziaria del decennio scorso, la crisi reale del 2020 è stata “aggredita” al suo nascere. La 

maggiore tempestività dell’azione, anche se esito di una scelta non propriamente spontanea, è 

comunque da intendersi come un evento positivo: sotto il profilo pragmatico determina la 

possibilità di contenere i meccanismi di trasmissione della crisi, mentre sotto il profilo astratto 

della concezione della politica economica indica che finalmente qualcosa si muove nella 

direzione del recupero di un agire pubblico nei tempi di crisi. Molto resta ancora da fare per un 

recupero della visione del ruolo dello stato che non sia emergenziale o confinato ad un lungo 

periodo che viene astrattamente concepito come indipendente dalla congiuntura. 

Nello specifico, al termine di un periodo di intensa conflittualità fra i paesi, la Commissione 

europea e il Consiglio europeo (Consiglio Europeo, 2020), sempre molto attenti ai conti 

pubblici (rapporto debito-PIL, indebitamento netto-PIL e pareggio di bilancio (Romano, 2018), 

il 21 luglio 2020 hanno istituito il programma NGEU che autorizza la Commissione a contrarre 

prestiti per conto dell’Unione sui mercati dei capitali, per un ammontare pari a circa 750 mld 

di euro (5% del PIL), collegando tale intervento al bilancio dell’UE.4 

Sebbene in Italia si sia aperta una discussione politica prevalentemente focalizzata sul 

dare e l’avere del piano NGEU, in particolare sul saldo netto tra erogazioni e prestiti, non manca 

l’invito ad una riflessione più organica rispetto alle strategie di rilancio economico (Cipolletta, 

2020; La Malfa, 2020).5  

Il punto cruciale sottostante a NGEU, in effetti, non è tanto l’uso contabilmente appropriato 

dei fondi europei, quanto la capacità di programmazione che implica la riscoperta di una 

visione complessiva e non parziale delle linee di azione della politica economica. A questo 

proposito la metafora che segue appare particolarmente suggestiva: “È come mettere in orbita 

un razzo a molti stadi: devono funzionare tutti. Se uno funziona e l’altro no, o se tutti 

funzionano e uno no, il razzo si inabissa” (La Malfa in Petrini, 2020, p. 9).  

 
3 Per una rassegna delle misure intraprese a livello mondiale per rispondere alla crisi Covid-19 si vedano Gaspar e 
Gopinath (2020). Nello stesso contributo si può anche trovare una serie storica relativa al periodo 1890-2019 che 
dà conto dell’utilizzo del termine “senza precedenti”. 
4 Non è questa la sede per affrontare il punto non trascurabile della adeguatezza dello stanziamento e della sua 
sistematicità. È chiaro che uno stanziamento strutturale che avesse carattere di permanenza (da oggi in avanti il 5% 
del PIL EU), sarebbe ben diverso dal 5% una tantum. 
5 Per precisione non è da dimenticare il progetto editoriale di Economia Italiana, che proprio a partire dal 1979 era 
inteso a creare un luogo di riflessione attorno ai temi di problematicità strutturale del paese. Più recentemente si 
può fare riferimento ai lavori del Forum Disuguaglianza e Diversità (2020), in particolare De Luca e Lanzani (2020); 
si veda inoltre il Rapporto della Commissione Imprese e Sviluppo (2020).  
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Il riferimento alla complessità (in senso tecnico) della conduzione della politica economica 

è perciò forte e si connota in diverse dimensioni cruciali: da un lato quella appena richiamata 

del coordinamento degli strumenti e delle azioni; dall’altro lato quella che potremmo definire 

di “interazione dei livelli temporali” ossia la necessità di rendere coerente l’intervento a breve 

con le esigenze a lungo termine (o di struttura), nella consapevolezza che non si tratta di piani 

distinti, bensì di leve che interagiscono determinando il divenire (Ferri, 2016).  

Le statistiche descrittive a livello settoriale ci restituiscono ormai da anni l’immagine di 

un paese “in ritardo” e in “rallentamento”, vale a dire la fotografia di una economia che sia nei 

livelli, sia nella dinamica mostra differenziali negativi nella comparazione con l’area euro. PIL, 

salari, “competitività”, “produttività”, e più recentemente persino risparmio, sono i vessilli 

agitati per definire (o nascondere) la nostra debolezza. Questa narrazione, per quanto 

verosimile, non è necessariamente un connotato oggettivo del nostro sistema economico, ma 

talvolta frutto di valutazioni a-priori (di pregiudizi) o di metriche fuorvianti (De Novellis, 

2020).  

 

 

2. La sfida europea di paradigma legata a Next Generation EU 

 

Come osservato in apertura, NGEU è un piano che, pur essendo limitato nel tempo, pone 

ai suoi attori sollecitazioni diverse. I nodi di paradigma che si presentano a livello europeo sono 

infatti diversi da quelli nazionali e in questo senso non necessariamente convergenti, nella 

misura in cui dalla dimensione astratta (sulla quale non si può che convenire), si passi a 

declinare le misure concrete e dunque l’utilizzo delle risorse stanziate. 

NGEU non qualifica aspetti di conduzione di politica economica cruciali quali il raccordo 

tra l’intervento microeconomico e le politiche macroeconomiche;6 tuttavia delinea alcune 

innovazioni di policy di struttura che si caratterizzano per una maggiore focalizzazione degli 

obiettivi, come si evince dal raffronto con la storia recente delle istituzioni europee e comunque 

già presenti nell’European Industrial Strategy (EIS) di marzo.  

In particolare, NGEU punta a rafforzare l’autonomia strategica dell’Unione “riducendo 

l’eccessiva dipendenza dalle importazioni per i beni e i servizi più necessari, come i prodotti 

medici e i prodotti farmaceutici, i materiali critici e le tecnologie abilitanti fondamentali, il cibo, 

le infrastrutture digitali strategiche, la sicurezza e altre aree strategiche (ad es. spazio e difesa)” 

(European Commission, 2020a, p. 15).7 

L’European Industrial Strategy, invece, mira a valorizzare tre assi: 1) transizione verde 

(l’obiettivo è di diventare entro il 2050 il primo continente al mondo neutro dal punto di vista 

climatico); 2) competitività globale (la necessità di trasformare le idee degli imprenditori in 

prodotti e servizi, sfruttando la dimensione e l’integrazione del mercato unico anche per 

stabilire standard globali); 3) transizione digitale.  

Inoltre, il piano industriale europeo afferma che: “L’autonomia strategica dell’Europa 

consiste nel ridurre la dipendenza dalle fonti esterne per ciò di cui abbiamo più bisogno: 

materiali e tecnologie critici, prodotti alimentari, infrastrutture, sicurezza e altri settori 

 
6 A titolo d’esempio, l’Europa non ha ancora deciso se sia l’ambiente a determinare le condotte delle imprese o 
viceversa, lasciando sullo sfondo la pianificazione individuale e le dinamiche e gli obiettivi di natura generale. 
7 Il documento tecnico, inoltre, rafforza il ruolo pubblico quando asserisce che “ai fini dell’analisi, si ipotizza che il 
93,5% della dimensione totale dello strumento [Next Generation EU] sia utilizzato a fini di investimento pubblico” 
(Commissione Europea, 2020a, p. 11). 
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strategici. Ciò offre inoltre all’industria europea l’opportunità di sviluppare mercati, prodotti e 

servizi che stimolano la competitività” (Commissione europea, 2020, pp. 14-15), e ribadisce la 

necessità di presidiare le tecnologie chiave e le nuove aree di business con alleanze industriali, 

in particolare sulle industrie a basse emissioni di carbonio, sulle piattaforme, sulle industrial-

cloud e le nuove materie prime. 

Detto diversamente, la strategia europea non appare al momento come un vero progetto 

a tutto tondo; si configura piuttosto come un impegno a disegnare l’industria in un modo 

particolare, con obiettivi privilegiati, che Next Generation rende ancora più selettivi. Difficile 

immaginare che questo possa essere declinato (in un orizzonte che spazia dal 2030 al 2050) in 

una concreta vocazione alla sostenibilità e all’inclusività: i soggetti indirizzari dei fondi e dei 

privilegi non sono la collettività nel suo complesso. Il potenziale di iniquità interna ai singoli 

paesi e fra i paesi dell’Unione, in virtù delle diverse propensioni e pregresse specializzazioni, è 

elevato, se si intende dare valenza all’argomento della complessità della conduzione della 

politica economica. 

L’inserimento di EIS e NGEU fra le priorità individuate dalla Commissione per il semestre 

europeo, apre allora alla possibilità ad almeno due interpretazioni strategiche antitetiche. Da 

un lato potrebbe, nel migliore dei casi, rappresentare un passo per superare, attraverso la 

prassi, i vincoli del Patto di Stabilità (teoricamente equivalente ad ammettere che le politiche 

congiunturali e strutturali non sono indipendenti e possono trovare anche nel breve termine 

un finanziamento ordinario anziché eccezionale); dall’altro lato, però, potrebbe essere la via 

attraverso la quale si elude la possibile conflittualità che la programmazione sistemica a lungo 

termine comporta, inserendola in modo surrettizio in uno strumento di per sé a breve termine 

(cioè il semestre e il suo bilancio).  

Senza prendere posizione sull’interpretazione, è evidente dalla mera elencazione degli 

obiettivi che questi ultimi siano in grado, se perseguiti, di ridisegnare la struttura economica:  

1) sanità, investimenti in infrastrutture, acquisti di prodotti medici essenziali, formazione e 
assunzione di personale sanitario;  

2) lavoro e politiche di inclusione in coordinamento con politiche di sostegno al reddito (ad 
es. ammortizzatori sociali) per tutte le categorie di lavoratori;  

3) digitale e infrastrutture digitali, unitamente al rafforzamento delle competenze digitali per 
favorire i processi di riqualificazione professionale e agevolare l’accesso a internet e fibra, 
soprattutto nelle zone rurali;  

4) transizione verde e investimenti nella produzione di energia da fonti rinnovabili, 
nell’efficienza energetica, nel trasporto pubblico sostenibile e nella gestione dei rifiuti e 
delle risorse idriche;  

5) progetti di investimento pubblici e privati;  
6) politiche di coesione e miglioramento dell’amministrazione pubblica, con effetti positivi 

sugli investimenti privati (banda larga, trasporti, risorse idriche ed economia circolare); 
7) difesa e sicurezza nazionale.  

L’elenco proposto è una sintesi che non riflette l’ordine in cui i temi appaiono nei 

documenti originari. Si lascia come punto da meditare l’assenza di una priorità educativa in 

senso ampio (non di mera formazione e ricerca che siano funzionali allo specifico scopo 

tecnologico, verde o azzurro, ma poco umanistico, verrebbe da dire). Come si possa arrivare a 

un continente capace di una educazione terziaria seria (destinata a cittadini consapevoli), in 

assenza di un impegno importante ai livelli precedenti, è come immaginare di costruire il 
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nuovo tetto di una abitazione prima della abitazione stessa: di quale “Futura Generazione” 

stiamo parlando in realtà?! 

 

 

3. La sfida italiana di paradigma legata a NGEU: la programmazione 

 

Il disegno declinato su scala nazionale, ovviamente, non può essere proposto in contrasto 

con le linee richiamate nel paragrafo precedente. Qui si mette in evidenza, l’emergere di un 

trade-off peculiare alla situazione del nostro paese: da un lato il bisogno di disporre di ampie 

risorse per affrontare il breve termine, dall’altro la necessità di agire tempestivamente (e 

dunque su un numero più limitato di fronti), contenendo la dialettica politica che 

potenzialmente rallenta l’azione di politica economica. Non sorprendentemente, le priorità 

nazionali sono più circoscritte di quelle europee, ma non mancano tentativi di portare l’utilizzo 

dei fondi anche su tematiche più ampie quali istruzione in senso lato e agricoltura. 

Dopo anni di svuotamento e invecchiamento del personale della Pubblica 

Amministrazione e l’abbandono della programmazione economica, successivo alle 

privatizzazioni delle società partecipate statali, predisporre un piano di intervento in pochi 

mesi8 è una sfida storica. Non si tratta di contrastare o assecondare la congiuntura, piuttosto 

di aprirsi a una diversa logica di interventi di carattere strutturale, dove possa essere 

recuperata la funzione storica dell’impresa pubblica come agente strategico di cambiamento 

(Commissione Imprese e Sviluppo, 2020). 

In questa prospettiva tornerebbe utile anche la logica della “politica di piano” così come 

suggerita da Riccardo Lombardi, cioè l’utilizzo di una strategia che permetta di cambiare il 

motore della macchina senza fermarla e, per questa via, creare tanto lavoro quanto se ne perde, 

magari di buona qualità (Bartocci, 2014), contrastando la tendenza delle imprese a sovrapporsi 

al mercato e, al limite, a incorporarlo (Zanetti, 1993).  

Una simile ipotesi di lavoro (al momento auspicabile) è però avversata in linea di principio 

con molta energia anche da Confindustria quando nella lettera agli iscritti del 28 agosto 2020 

ricorda a tutti che: “Un Paese che ha esteso ancora una volta i poteri di Golden Power; che 

nazionalizza Alitalia e vuol far lo stesso con Ilva, in entrambi i casi, senza un piano industriale; 

che rientra in settori come la produzione di gelati e le confezioni di abiti da donna definendoli 

“strategici”; che vuole tornare alla rete pubblica delle Tlc, bloccando i privati del settore, 

dimentica il rovinoso falò di risorse delle Partecipazioni Statali che obbligò alle privatizzazioni 

di inizio anni Novanta” (Bonomi, 2020, p. 7). 

Fermandosi al piano concreto, dalla lettura delle più recenti linee guida per la definizione 

del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) (Ministero delle Politiche Europee, 2020), 

si evince che le missioni identificate sono (p. 13): 

• Digitalizzazione, innovazione e competitività del sistema produttivo;  
• rivoluzione verde e transizione ecologica;  
• infrastrutture per la mobilità;  
• istruzione, formazione, ricerca e cultura;  
• equità sociale, di genere e territoriale;  
• salute. 

 
8 La tempistica della Recovery and Resilience Facility è stringente: il paese deve presentare entro autunno il proprio 
piano di riforma; entro due mesi la Commissione europea esprime una prima valutazione; entro quattro settimane 
il Consiglio europeo approva definitivamente il piano; all’inizio del 2021 ci sarebbe la prima erogazione dei fondi.  
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A questo si aggiunge il capitolo IV nel quale si enunciano le politiche e le riforme di 

supporto al Piano che riguardano (pp. 24-36): 

• investimenti pubblici; 
• Pubblica Amministrazione; 
• Ricerca & Sviluppo; 
• riforma del Fisco; 
• riforma della Giustizia; 
• riforma del Lavoro. 

E per completezza, nel capitolo III si affrontano i criteri di selezione dei progetti. In questa 

sezione si indicano ulteriori discriminanti non previste dal documento europeo, che 

istituiscono idealmente bonus e malus (pp. 20-24) di selezione, finalizzati a raffinare la scala 

delle priorità di accesso ai finanziamenti. 

Anche da un primo esame superficiale emerge che, ad oggi, il PNRR, che dovrebbe 

orientare e organizzare le risorse legate a NGEU, non indaga in via preliminare il 

posizionamento del tessuto economico rispetto ai pari livelli europei al fine di catturare i 

vincoli di struttura.9  

A questo si aggiunge il fatto che il PNRR considera piani di intervento almeno parzialmente 

estranei a NGEU, come la riforma dell’apparato amministrativo e dell’architettura fiscale, che 

tipicamente dovrebbero essere finanziati attraverso il normale funzionamento del fisco; la 

riforma della giustizia e del lavoro che per quanto nodi strutturali, avrebbero tra l’altro serie 

difficoltà a superare i criteri “malus” definiti nel documento attuale (portando una evidente 

contraddizione fra missione e criterio di ammissibilità della misura attuativa pratica). 

Segnaliamo inoltre l’assenza di un esplicito riferimento al ruolo delle Partecipate Pubbliche, 

che in questo contesto rappresenterebbero uno strumento significativo di governo dei processi 

di cambiamento strutturale.  

 

 

4. Descrizione dei criteri di analisi 

 

In questa sezione andremo ad esaminare alcuni dei dati che potrebbero risultare utili alla 

migliore focalizzazione delle strategie di azione e alla valutazione delle priorità, superando 

alcuni dei limiti programmatici sottolineati nelle pagine precedenti. 

Senza pretesa di esaustività, la scelta tematica di questo contributo è quella di concentrarsi 

sulla missione che senza dubbio ha priorità principale, sia a livello nazionale, sia a livello 

europeo, che è quella relativa all’innovazione. 

Per questa ragione, gli indicatori economici fondamentali che verranno analizzati faranno 

riferimento all’andamento degli investimenti fissi lordi, alla spesa in Ricerca e Sviluppo 

(R&S),10 all’andamento dell’occupazione e dei salari,11 e conseguentemente alle evoluzioni di 

 
9 Detto diversamente, in mancanza di elementi di confronto, perde elementi di argomentazione a sostegno di 
eventuali scostamenti del proprio progetto rispetto allo standard europeo. 
10 I dati sui flussi di investimenti fissi lordi totali e sulla quota spesa in Ricerca e Sviluppo sono stati raccolti a livello 
settoriale NACE dal dataset Eurostat, serie NAMA_10_NFA_FL. 
11 I dati sul mercato del lavoro (occupati) sono stati raccolti a livello settoriale NACE dal dataset Eurostat, serie 
NAMA_10_A64_E. 
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produzione aggregata e valore aggiunto12. Inoltre, per catturare il peso e il ruolo della 

tecnologia utilizzeremo l’intensità tecnologica degli investimenti, cioè il rapporto tra R&S e 

investimenti.13 Questo indicatore cattura il contenuto quali-quantitativo degli investimenti e 

della produzione e, implicitamente, la specializzazione produttiva (Lucarelli et al., 2013).  

Il periodo di riferimento è 1995-2018, i dati sono discussi con riguardo alla 

disaggregazione settoriale NACE 2, e i paesi utilizzati per il confronto sono Germania, Francia 

e Spagna. 

Come si è detto in apertura, non viene proposto un modello analitico (anche in coerenza 

con il fatto che si è affermato che quest’ultimo richiederebbe un approccio complesso e 

sistemico e una visione di fondo che in questa fase appare prematuro delineare). D’altro canto, 

l’assenza di una esplicitazione formale non porta anche a negare l’esistenza di un’ampia 

letteratura teorica (e dialettica al suo interno) che giustifica perfettamente le ragioni 

dell’importanza di riservare attenzione all’innovazione come chiave strategica della crescita 

delle economie. 

Anche senza entrare nel dilemma interpretativo della fonte primaria dell’innovazione 

(demand-led vs. technology-push),14 è fuori dubbio che il processo innovativo sia soprattutto un 

fenomeno qualitativo (anche quando si manifesta concretamente con miglioramenti misurabili 

in termini quantitativi). Questo significa che esso agisce differentemente non solo nel tempo, 

ma nei diversi settori (Schumpeter, 1977), e diversamente tra i settori in relazione 

all’integrazione dei processi produttivi e della struttura della domanda finale (Leon, 1966). 

Con riferimento all’evidenza empirica esaminata nel presente contributo, l’informazione 

settoriale che andremo a illustrare verrà proposta mediante un esercizio comparativo che 

consiste nel relativizzare nel tempo e nello spazio ciascuno degli indicatori. In altri termini 

dopo aver normalizzato le variabili di valore aggiunto, produzione, investimento e salario 

pesandole con il dato occupazionale, si procederà a calcolare la media temporale degli 

indicatori sui periodi 2002-2007 e 2013-2018. Il dato nazionale sarà poi comparato con il dato 

medio degli altri tre paesi selezionati (Germania, Francia e Spagna). Questo permetterà di avere 

una immediata (per quanto elementare) misurazione del posizionamento dei settori italiani 

rispetto a quello degli altri paesi.  
 
 

5. Quadro generale del paese rispetto alle principali economie europee 

 

Dall’esame dei pannelli della figura 1 si nota che gli indicatori rappresentati in termini 

assoluti sono sostanzialmente omogenei per i diversi paesi. Tuttavia, le dinamiche riflettono 

percorsi qualitativamente differenti. Senza dubbio la crisi 2007-2008 ha portato una “frattura 

strutturale” che sinteticamente si può definire come “fine della convergenza”. Con l’unica 

eccezione della variabile intensità tecnologica, infatti, è la Germania a consolidare il suo 

vantaggio assoluto e relativo sugli altri paesi. Senza interpretare questa evidenza, si può 

osservare come in termini di produzione la crisi del 2007-2008 sia stata uno shock temporaneo 

per la Germania, mentre per gli altri paesi sia stata uno shock persistente che ha nel migliore 

dei casi ridotto la capacità di crescita tendenziale (Francia), nel peggiore dei casi ha 

 
12 I dati su valore aggiunto, produzione e salari sono stati raccolti a livello settoriale NACE dal dataset Eurostat, serie 
NAMA_10_A64. 
13 Per una rassegna degli indicatori della capacità tecnologiche delle nazioni, rispetto alle fonti statistiche e la 
multidimensionalità del cambiamento tecnologico si veda Archibugi et al. (2009). 
14 Fra gli altri, Freeman e Soete (1997), Pavitt (1984), e Dosi (1984). 
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determinato l’emergere di una sostanziale stagnazione economica (Italia e Spagna). Il dato 

degli investimenti accentua ancora di più l’aspetto di disallineamento delle dinamiche dei 

singoli paesi. 

Questo porta a valutare l’informazione derivante dalla dinamica dell’intensità tecnologica. 

In questo caso, con l’eccezione della Francia, l’indicatore converge a fine periodo. Il dato ci 

racconta implicitamente degli sforzi e delle strategie dei paesi, aprendo lo spazio per 

sottolineare l’inappropriatezza di talune narrazioni relative al merito e alla capacità di visione 

imprenditoriale. Infatti, nonostante la crisi abbia condizionato i paesi cosiddetti “PIIGS” più di 

quanto abbia fatto con la Germania, questi ultimi hanno, nonostante tutto, preservato la 

propria spesa in R&S, aumentandola in termini assoluti e non solo relativi (Spagna innanzitutto 

e Italia). Il dato francese indica che il modello di innovazione ha una valenza più caratterizzante 

(soprattutto nell’ultimo decennio) rispetto ai paesi considerati, dal momento che è evidente 

che anche l’incidenza assoluta della spesa in R&S è aumentata significativamente dopo il 2008. 
 
 

Figura 1 – Struttura economica (totale economia) 
 

  
  

  

 
Fonte: elaborazioni su dati Eurostat, tabelle NAMA_10_A64, e NAMA_10_NFA_FL. 

 

 

La Figura 2 è utile per identificare le eterogeneità presenti nel mercato del lavoro europeo. 

Non si evincono effetti occupazionali significativi o persistenti determinati dalla crisi 2007-

2008 (con eccezione della Spagna). All’opposto si conferma un dualismo strutturale che 

sottintende una diversa organizzazione del lavoro: il modello italo-spagnolo si connota per 
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salari comparativamente inferiori e ore lavorate superiori, mentre il modello franco-tedesco 

ha caratteri esattamente opposti.  

 

 
Figura 2 – Mercato del lavoro (totale economia) 

 

  
  

  
 
Fonte: elaborazioni su dati Eurostat, tabelle NAMA_10_A64, e NAMA_10_A64_E. 
 
 

6. Posizionamento dei settori economici NACE nazionali rispetto a Francia, Germania e 

Francia 
 

L’analisi relativa al posizionamento dei settori economici nazionali NACE (classificazione 

delle attività economiche dell’UE)15 nel consesso europeo (Francia, Germania e Spagna), 

considera tre livelli di approfondimento: 

1) la distanza dai paesi considerati rispetto alla produzione, al valore aggiunto, 
all’investimento e all’intensità tecnologica, cioè il rapporto R&S/Investimenti; 

2) la propensione all’investimento (investimento/valore aggiunto) e all’innovazione 
(R&S/valore aggiunto); 

3) l’andamento del salario e l’organizzazione del lavoro. 

Dopo una breve descrizione dell’evidenza empirica rispetto ai tre temi indagati, tesi a 

mettere a fuoco le debolezze e i punti di forza dei settori nazionali, proponiamo una tavola di 

sintesi che raccoglie il “segno” dei principali risultati ottenuti. Questo “esercizio” a nostro 

avviso permette di focalizzare su più livelli gli eventuali punti di forza e debolezza settoriale e, 

 
15 Con una avvertenza: nei servizi, a maggior ragione per il settore pubblico, la produttività non sembrerebbe 
misurata in modo coerente. Per ulteriori informazioni si veda Corsi e D’Ippoliti (2013). 
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quindi, indicare in prima approssimazione i “luoghi prioritari” delle politiche economiche e, in 

particolare, industriali per governare il cambiamento strutturale compatibile con NGEU. 

 

 

6.1. Comparazione dei principali indicatori macroeconomici europei e nazionali 
 

Il posizionamento dei settori NACE italiani è osservato attraverso il confronto con la media 

di Francia, Germania e Spagna rispetto a produzione, valore aggiunto, investimenti per addetto 

e intensità tecnologica degli investimenti (rapporto fra spesa in R&S e investimento totale).  

La scelta di concentrarsi su questi indicatori è funzionale alla natura preliminare di questo 

lavoro, che comunque non rinuncia ad analizzare le informazioni da diverse angolazioni 

interpretative. Infatti, da un lato, la produzione e il valore aggiunto, utilizzati come proxy, 

registrano la capacità dei settori di misurarsi con il “mercato”; dall’altro, l’investimento e 

l’intensità tecnologica registrano lo spaccato tecno-economico, cioè le caratteristiche tecniche 

della struttura produttiva nazionale e, indirettamente la domanda che soddisfano, cioè se 

questa è a maggior/minor contenuto tecnologico. 

I dati grezzi di serie storiche a prezzi correnti di fonte Eurostat sono stati sintetizzati in 

informazione puntuale con riferimento ai due periodi 2002-2007 e 2013-2018 di cui sono state 

calcolate rispettivamente le medie intertemporali per l’Italia e la media intertemporale e cross-

section per i paesi di confronto (vale a dire Francia, Germania e Spagna). Questa scelta di sintesi 

permette di ottenere una elementare indicazione del posizionamento sia in termini di 

ampiezza dei singoli settori (eventuale specializzazione produttiva caratteristica a ciascun 

paese), sia in termini di distanza assoluta fra il nostro paese e gli altri a parità di 

specializzazione produttiva; si tratta, inoltre, di una sintesi di immediata 

rappresentabilità/interpretabilità grafica. La bisettrice di ciascun grafico a dispersione in cui 

la media temporale italiana (in ordinata) e la media temporale degli altri paesi (in ascissa) 

vengono confrontati, rappresenta infatti sia la consistenza assoluta di ciascun indicatore 

(definito dallo spostamento lungo la bisettrice), sia il differenziale di posizionamento di ciascun 

paese (definito dalla distanza di ciascuna osservazione dalla bisettrice). 

Osservando l’evoluzione degli indicatori nei due periodi e fra paesi, evidenziando il dato 

disaggregato settoriale, già a partire dai dati grezzi assoluti, emergono interessanti chiavi di 

lettura delle dinamiche sottostanti alla dinamica complessiva che ha, come detto in apertura, il 

connotato di un paese comparativamente declinante. L’informazione numerica di seguito 

commentata è desumibile dalla lettura della tabella 1. 

Prima di procedere al commento, si ribadisce una cautela interpretativa nella lettura dei 

posizionamenti. Non si tratta, infatti, di leggere ciascun dato nella sua evoluzione comparativa 

come se ciò ci restituisse una “lavagna di buoni e cattivi”, ma innanzitutto di osservare con 

occhio curioso le sfaccettature delle dinamiche in atto per riuscire a catturare il più ampio 

numero di leve sulle quali eventualmente decidere di agire per il governo dei processi futuri. 
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La struttura produttiva italiana che si evince negli indicatori assoluti è omogenea 

settorialmente a quella dei paesi di confronto, in termini di produzione e valore aggiunto. 

D’altro canto, già nel periodo 2002-2007 si osservava uno scarto in negativo del 4,17% per la 

produzione, del 12,04% per il valore aggiunto, del 15,86% per occupazione e del 15,71% per 

l’investimento fisso. Il differenziale assoluto in termini di spesa in R&S e monte salari era, 

invece, già molto ampio (50,50% e 58,80%). È però nel periodo 2013-2018 che si manifesta 

una divaricazione evidente e l’arretramento complessivo emerge in tutta la sua drammaticità.16  

Il nostro paese è cresciuto, ma non è bastato. Siamo rimasti più piccoli e la convergenza fra i 

dati di valore aggiunto e produzione ci racconta di un processo produttivo più simile a un 

processo inerziale, la cui vitalità è stata primariamente dettata dal sostenimento di costi 

insopprimibili. 

In questo spaccato, per ritornare al tema delle “narrazioni” di cui si è detto in apertura, 

appare difficile collocare come chiave di competitività l’argomento della riduzione del “cuneo 

fiscale”. E, d’altra parte, è per certi versi un “miracolo” essere riusciti a crescere, nonostante 

l’occupazione sia rimasta pressoché invariata dal 2002 e gli investimenti fissi siano caduti del 

7,98%. Un miracolo che la spesa in R&S sia cresciuta del 32% e i salari del 19,75%. Ma nel 

mentre, i paesi di confronto aumentavano l’occupazione del 5,24%, gli investimenti del 

20,33%, la spesa in R&S del 56,69% e i salari del 32,40%. 

Di nuovo, questi numeri tutti da interpretare sotto il profilo causale, ci restituiscono uno 

scorcio che deve essere qualificato; ma alcune valutazioni sulla bontà delle scelte strategiche (in 

termini di organizzazione dei processi produttivi, di relazione capitale/lavoro e di conduzione 

delle politiche economiche) compiute in questi anni di inizio millennio appaiono 

impietosamente: la scelta di comprimere il lavoro, non ha pagato; a tutta evidenza capitale e 

lavoro sono complementari a livello sistemico e non sostituti. Che dire a proposito della scelta di 

indirizzare le risorse (pubbliche) alla R&S? Non abbiamo l’esempio storico di confronto, ma non 

è implausibile affermare che oggi, in assenza di quell’investimento saremmo in una posizione 

ancora più arretrata.  
Tuttavia, non è questo il protagonista del declino. Sullo sfondo, perché così vuole il piano 

di politica economica che stiamo commentando in questo lavoro, è rimasto un periodo non 
analizzato: quello della crisi finanziaria, ma soprattutto quello delle politiche che sono state 
attuate per contrastarla. Si può dire, senza tema di smentita, che quella crisi congiunturale si è 
trasformata per il nostro paese in crisi strutturale. Affermare che non si è trattato di un 
processo casuale, ma piuttosto il frutto di “cure inappropriate al paziente osservato”, sarebbe 
un buon punto di partenza potenziale per evitare di “cronicizzare la malattia in atto”. 

Ritornando al commento stretto delle evidenze numeriche, procediamo ad alcune 
osservazioni di dettaglio settoriale. È infatti interessante notare che, nei livelli assoluti, la caduta 
degli investimenti non ha interessato i settori della manifattura (C), dell’informatica (J), dei 
servizi finanziari e assicurativi (K) e delle attività professionali e scientifiche (M). Anche la 
stabilità dell’occupazione complessiva è in realtà il frutto non di una stasi omogenea fra i diversi 
settori, bensì della riallocazione intersettoriale della forza lavoro (la forbice di valori passa dal 
minimo che indica la contrazione occupazionale più accentuata, pari al –22,25% del settore 
minerario, al massimo che indica l’espansione del +29,17% del settore amministrativo e di 
supporto). Il dato della riallocazione intersettoriale della forza lavoro è coerente con quanto 

 
16 Osservando la tabella 1 si osserva che il divario assoluto in termini di produzione passa al 20,91%, quello in 
termini di valore aggiunto sale al 27,14%; il differenziale occupazionale passa al 20,9%; l’investimento al 51,31%; 
la R&S al 77,76% e i salari al 75,14%. 
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accaduto nei paesi di confronto (infatti la forbice è più ampia, da –38,57% a +30,31%, ma relativa 
agli stessi settori). 

Un commento specifico può essere riservato al settore della manifattura, vista la sua 
rilevanza nella dimensione produttiva complessiva di tutti i paesi osservati. Da un confronto 
su ciascun indicatore si osserva che il nostro settore manifatturiero ha registrato una crescita 
degli investimenti materiali più contenuta del 12,10% (contro il +27,07%), a fronte di una 
crescita dell’investimento in R&S più significativa +52,08% (contro il 47,09%). L’occupazione 
si è ridotta più significativamente (–15,07% contro –9,74%) e conseguentemente i salari sono 
aumentati molto meno (+10,38% vs. +20,31%). Alla fine di questo processo di modifica delle 
tecniche di produzione, la produzione settoriale è cresciuta del 4,10% (contro 19,26%) e il 
valore aggiunto è cresciuto del 3,49% (contro 21,06%): la dinamica di questi due indicatori e 
l’inversione del loro rapporto suggerisce che il nuovo processo produttivo sia meno efficace in 
termini evolutivi di quello dei paesi di confronto.17 

Per completezza di rappresentazione, osserviamo che i settori dove, comunque, le 
dinamiche sono state positive nonostante la crisi 2007, e le performance sono migliori rispetto 
alla controparte UE, sono E (acqua e gestione dei rifiuti), T (famiglie datrici di lavoro e servizi 
alle famiglie in economia), B (estrattivo e minerario). All’opposto, si distanziano 
progressivamente e più velocemente i settori D (elettricità e gas), M (attività professionali e 
scientifiche), P (istruzione), Q (attività sanitarie e sociali). 

Possiamo ora passare ad un esame più dettagliato dei comportamenti settoriali ma, per 

una comparazione normalizzata, andremo a commentare i dati grezzi assoluti trasformandoli 

nelle equivalenti misure pesate per addetto.18  

Il commento esplicito trarrà l’evidenza numerica dalle figure 3 e 4, che illustrano 

rispettivamente l’evoluzione comparata del valore aggiunto per addetto settoriale e l’intensità 

tecnologica.19  
 

 

Figura 3 – Raffronto longitudinale e settoriale Italia vs. Francia, Germania e Spagna  
(valore aggiunto per addetto – medie di sottoperiodo) 

 

  
 
Fonte: elaborazioni su dati Eurostat, tab. cit. 

 
17 Questa osservazione diventa ancora più stringente nella misura in cui si osservi che produzione, valore aggiunto 
e occupazione assoluti nel periodo 2002-2007 erano superiori a quelli dei paesi di confronto. Perciò fino a quella 
data, la manifattura italiana non “arrancava quantitativamente” rispetto agli altri paesi. Qualitativamente, si deve 
tenere conto che salari e ricerca erano già a livelli assoluti inferiori. 
18 Si è scelto di usare gli addetti invece delle ore lavorate per contenere l’effetto più pesante sui dati che sarebbe 
stato prodotto dalla “anomalia” tedesca che nei quattro paesi ha il primato di contenimento delle ore lavorate. 
19 Si precisa che la figura 3, per efficacia della rappresentazione non riporta i dati di valore aggiunto per addetto di 
3 settori outlier (classificazione NACE2 non considerati: B, D, L). 
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Figura 4 – Raffronto longitudinale e settoriale Italia vs. Francia, Germania e Spagna  
(intensità tecnologica – medie di sottoperiodo) 

 

  
 
Fonte: elaborazioni su dati Eurostat, tab. cit. 
 
 

Dalla figura 3 si può apprezzare visivamente il tema della sostanziale tenuta dei settori 

NACE a livello nazionale tra il primo periodo (2002-2007) e il secondo periodo (2013-2018). 

La maggior parte dei settori rimane vicino alla linea di uguaglianza, mostrando la resilienza del 

comparto reale UE agli eventi successivi alla crisi finanziaria del 2007. Dal lato della 

produzione e del valore aggiunto, solo J (informatica), M (attività professionali e scientifiche) 

e F (costruzioni) registrano un importante ridimensionamento assoluto. 

Dunque, il prezzo in termini reali pagato successivamente alla crisi, si manifesta 

indirettamente dall’esame della figura 4, che si concentra sulla chiave strategica della crescita 

per antonomasia (la voce investimento che si nasconde all’interno della variabile di intensità 

tecnologica). Come osservato, non solo tra il primo e il secondo periodo (2002-2007 e 2013-

2018) gli investimenti registrano una importante caduta, ma i settori che si trovano al di sopra 

della linea di uguaglianza, tra il primo e il secondo periodo, diminuiscono; solo J (informatica), 

H (trasporto e magazzino) e O (PA, difesa e servizio civile) mantengono le proprie posizioni, 

nel mentre tutti gli altri si ridimensionano. Questa riflessione necessita di un ulteriore 

approfondimento se indaghiamo le caratteristiche tecniche dei settori NACE. L’intensità 

tecnologica dei settori NACE (figura 4), al netto di N (attività amministrative e supporto), E 

(acqua) e in parte Q (salute e lavori sociali), sono tutti al di sotto della linea di uguaglianza, pur 

con dei parziali miglioramenti, sostanzialmente legati alla riduzione del denominatore 

(investimenti) e non per un consolidamento-miglioramento della spesa in R&S.  

In prima approssimazione si presenta una situazione “dicotomica”: da un lato una 

importante tenuta dal lato del “mercato”, dall’altro lato una struttura (specializzazione) che si 

è marcatamente disallineata rispetto ai paesi considerati. 

 

 

6.2. Propensione all’investimento e all’innovazione 

 

Procediamo a questo punto a qualificare l’ultima affermazione, andando ad esaminare le 

due leve che agiscono all’interno dell’indicatore di intensità tecnologica, che sono 

rispettivamente la propensione all’innovazione (misurata dal rapporto fra spesa in R&S e 
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valore aggiunto) e la propensione all’investimento (misurata dal rapporto fra investimenti fissi 

lordi e valore aggiunto).20   

Le informazioni di posizionamento sono rappresentate in figura 5, che oppone sugli assi la 

propensione all’innovazione e la propensione all’investimento dei settori italiani, 

dimensionando ciascun settore in relazione al peso del valore aggiunto per addetto (indicatori 

numerici in tabella 2). 

Lo spazio di riferimento per costruzione è determinato in quattro quadranti la cui origine 

sono la media aggregata del posizionamento italiano (assi linea continua) e la media aggregata 

del posizionamento dei paesi di confronto (assi linea tratteggiata). Più precisamente nel 

periodo 2002-2007 la coppia di valori di riferimento è, per l’Italia, propensione all’innovazione 

2,83% e propensione all’investimento 24,62%; per i paesi di confronto, la propensione 

all’innovazione è 3,27%, mentre la propensione all’investimento 24,99%. Nel periodo 2013-

2018 le nuove coordinate diventano, per l’Italia (3,38%; 18,83%) e per i paesi di confronto 

(4,21%; 22,29%). 

 

 
 
 

Figura 5 – Relazione fra propensione all’innovazione e propensione all’investimento 
(posizionamenti medie settoriali nei sottoperiodi 2002-2007 e 2008-2013; in bolla: valore 

aggiunto settoriale) 
 

  

 
Fonte: elaborazioni su dati Eurostat, tab. cit. 

 

 
20 L’intensità tecnologica, definita come R&S/IFL, analiticamente può essere scomposta nelle sue componenti di 
propensione all’innovazione (R&S/VA) e propensione all’investimento (IFL/VA) semplicemente includendo nella 
relazione il valore aggiunto (VA). Infatti: RS/IFL = (RS/IFL)*(VA/VA) = (RS/VA)*(VA/IFL)= propensione 
all’innovazione/propensione all’investimento. 
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Prima di procedere alla valutazione dei posizionamenti vale la pena sottolineare il 

significato economico dei quadranti che vengono identificati dal sistema di assi appena 

costruito. Nel primo quadrante (indicatori entrambi positivi) si trova il regime degli innovatori 

“aggressivi”, vale a dire degli agenti che investono sia in termini materiali, sia in termini di idee 

(e ricerca). Nel secondo quadrante si collocano gli innovatori “conservatori”, cioè gli agenti che 

fanno prevalere l’investimento materiale su quello intellettuale, e conseguentemente possono 

essere propensi ad acquisire il progresso tecnologico, piuttosto che a determinarlo in proprio. 

Nel terzo quadrante si trovano gli innovatori “sedentari”, ossia gli agenti che pur investendo e 

innovando, lo fanno in proporzioni modeste. Infine, nel quarto quadrante si trovano gli 

innovatori “visionari”, cioè gli agenti che potenzialmente produrranno le innovazioni radicali, 

e che in ogni caso privilegiano la spesa in ricerca rispetto a quella in investimento materiale.  

Posizionarsi in ciascuno dei quattro quadranti non è un bene o un male in senso assoluto, 

perché parte del posizionamento è insito alla natura del processo/prodotto. Inoltre è naturale 

attendersi che un sistema economico evoluto e in crescita abbia una origine del sistema di 

riferimento che ha coordinate entrambe positive e diverse da zero: è fisiologico che la crescita 

economica si associ a investimento materiale e intellettuale positivi; così come è fisiologico 

attendersi che un sistema economico in cui la componente produttiva secondaria è significativa 

in rapporto a quella determinata da attività terziarie, la componente di R&S sia decisamente 

più contenuta sul valore aggiunto, rispetto a quella dell’investimento materiale. Detto 

diversamente, è normale osservare una propensione all’innovazione molto più bassa della 

propensione all’investimento. Non esiste una origine degli assi che potremmo definire 

“naturale” o da “regola aurea”, è all’opposto più ragionevole attendersi che alla ciclicità delle 

vicissitudini macroeconomiche,21 corrisponda una sorta di ciclicità della relazione 

propensione all’investimento-propensione all’innovazione. Tuttavia, avere i propri settori 

produttivi collocati in una zona di più elevata propensione all’innovazione è garanzia di 

maggiore crescita a lungo termine (condizione sufficiente), mentre una più elevata 

propensione all’investimento non è ugualmente potente (condizione necessaria). 

Dall’esame della figura 5, in prima battuta non si evidenziano anomalie strutturali 

aggregate né per il nostro paese, né per i paesi di confronto. Trova però conferma quanto 

osservato al paragrafo precedente: il distanziamento fra il nostro paese e gli altri, non era 

antecedente al 2007; il differenziale c’era, ma contenuto. Lo spostamento “a sud-ovest” del 

nostro paese (con entrambi gli indicatori significativamente più contenuti rispetto ai valori 

ante-crisi finanziaria) è visibilmente apprezzabile, mentre più nascosto, ma non trascurabile è 

il contestuale spostamento a “nord-ovest” dei paesi di riferimento. In altre parole, la 

propensione all’investimento materiale si è ridotta per tutti i paesi. Quale è la valenza da 

attribuire a questo fenomeno? Economisti evolutivi/strutturalisti e 

keynesiani/comportamentali troverebbero di che dibattere. Lasciamo al lettore la scelta della 

visione causale di fondo: è una riduzione che va di pari passo con la terziarizzazione 

dell’economia (dato di cui non preoccuparsi), oppure è una riduzione determinata 

dall’aumento dell’incertezza e dal peggioramento delle aspettative (dato da risolvere)? 

Procedendo al commento dei dati sui singoli settori, alcuni ridimensionano il proprio peso 

specifico tra il 2002-2008 e il 2013-2018 (D e O); il primo è legato alla crescita dell’energia da 

fonti rinnovabili, il secondo è legato al ridimensionamento della pubblica amministrazione 

determinata dalle politiche di contenimento della spesa pubblica intervenute tra il 2009 e il 

 
21 Precisiamo che non ci stiamo riferendo ai soli cicli di breve periodo, ma anche a cicli di più ampio orizzonte. 
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2013. Complessivamente rimane l’immagine di un sistema settoriale per lo più piegato nel 

quadrante sud-ovest, precipitato per gravità alla stregua di “palloncini che rimbalzano sul 

pavimento”. Cresce dimensionalmente il settore immobiliare (L), ma è una crescita “pesante” 

che non sfugge alla tendenza generale della caduta degli investimenti (e questo oscura il merito 

dell’essere stato il settore con la più elevata variazione della propensione all’investimento). 

Migliorano la loro posizione i settori manifatturiero (C) ed estrattivo (B). Si possono segnalare, 

in quanto parzialmente occultati nell’impressione creata dalla dinamica complessiva, il caso 

più negativo di dinamica di investimento materiale (settore D), e la coppia di 

“migliori/peggiori” in termini di dinamica innovativa (E ed M). Quindi il settore E (acqua e 

smaltimento rifiuti) si colloca numericamente nel quadrante “sbagliato”, perché ha innovato 

molto. Allo stesso modo, ma per ragioni diametralmente opposte si può ragionare per il settore 

J (informatica): si colloca numericamente nel quadrante positivo, ma la sua dinamica per 

entrambi gli indicatori non è in realtà fra le più brillanti. 

 

 

6.3. Lavoro e organizzazione 

 
Sebbene la stabilità del salario abbia concorso alla tenuta di produzione e valore 

aggiunto (De Novellis, 2020), la struttura organizzativa delle imprese nazionali non è stata 
meno determinante. I salari nazionali, in effetti, sono significativamente più bassi rispetto ai 
paesi considerati, e tra i due periodi considerati (2002-2007 e 2013-2018) si allarga la forbice 
salariale dalla media dei paesi considerati (si vedano i dati in tabella 3). 

Tutti i settori, al netto di O (PA, difesa e servizio civile) ed A (Agricoltura), registrano 
salari significativamente più contenuti rispetto alla linea di uguaglianza e, in alcuni settori, con 
differenze estremamente profonde; la distanza tra il salario medio annuo per addetto del 
settore M (Attività professionali, scientifiche e tecniche) di Italia vs. Francia-Germania-Spagna 
è pari a 24 mila euro, per J (Comunicazione e informazione) e L (Attività immobiliari) è pari a 
16 mila euro, per C (Manifattura) è pari a 14 mila euro. In qualche misura, il contenimento dei 
salari sembra essere stata la via maestra dei settori NACE per presidiare il “mercato”.  
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Nonostante la dinamica salariale italiana sia significativamente più contenuta, le 

particolari strutture e organizzazioni delle imprese italiane hanno concorso alla 

segmentazione della catena del valore in misura ben più importante che in altri paesi; da un 

lato la dimensione media per addetto delle imprese nazionali è più piccola rispetto alla media 

europea,22 dall’altro si osserva una significativa contrazione delle grandi imprese. Questa 

struttura-organizzazione ha permesso al sistema economico (Pero, 2020): 1) di aumentare e 

ridurre il numero dei lavoratori al suo interno (flessibilità esterna);23 2) di variare, nelle 

imprese, le ore di lavoro per unità di output senza licenziare o assumere nuovi lavoratori 

(flessibilità numerica interna);24 3) di riorganizzare i propri lavoratori su diverse mansioni e 

in differenti luoghi e tipi di lavoro (flessibilità funzionale). 

Come ricordato, la struttura settoriale nazionale ha puntato a ridurne le dimensioni medie 

in termini di numero degli addetti, e ciò vale per le società controllate o sussidiarie, così come 

per i fornitori.  

La frammentazione funzionale e spaziale del processo produttivo nazionale ha prodotto: 

a) una catena del valore in cui ogni singola impresa è funzionalmente autonoma, ma soggetta 

a valutazioni stringenti sia sotto il profilo industriale e sia sotto il profilo del loro valore; b) una 

valutazione dei difetti e della puntualità diffusa sull’intera filiera che consente di sostituire (just 

in time) il fornitore; c) una distribuzione della catena del valore in cui ciascuna impresa possa 

combinare a piacimento gli orari di lavoro, il costo del lavoro, le agevolazioni fiscali, vincoli 

ambientali e presenza limitata dei sindacati; d) una catena del valore in cui è difficile 

l’accertamento da parte delle autorità fiscali, delle unità produttive e dei luoghi in cui viene 

effettivamente prodotto il valore (Gallino, 2012).  

In effetti, un gran numero delle imprese o unità produttive che compongono la catena 

complessiva dipendono dalle commesse, dagli ordinativi, dai giudizi, dalla valutazione dei 

prezzi e del rapporto costi-benefici di un’altra impresa. La quale spesso è un sub-fornitore che 

a sua volta dipende per la sua attività da un’altra impresa più grande di lei, dalla quale 

provengono le commesse. Si è così avuta una redistribuzione del rischio di impresa 

estremamente capillare, in forza della quale una miriade di piccole e medie aziende devono 

badare ciascuna alla possibilità di adattare in modo rapidissimo il proprio flusso produttivo in 

funzione di ciò che i vari livelli di sub-fornitura, o di sub-sub-commesse pretendono. 

L’organizzazione territoriale delle imprese nazionali, così come la dimensione per addetto 

delle stesse, ha esacerbato la lean production e il just in time, modellando la società e 

l’organizzazione del territorio, in particolare nella progettazione, ingegnerizzazione, acquisto 

di materie prime e semilavorati, costruzione di sistemi o componenti intermedi, assemblaggio, 

confezionamento e trasporto ai punti di vendita. 

 

 
 

 
22 La dimensione media delle imprese italiane rimane sostanzialmente stabile sotto i 4 addetti contro i 5,8 della 
media europea. Solo Grecia, Slovacchia, Repubblica Ceca e Portogallo presentano dimensioni inferiori a quella 
italiana. A livello territoriale, il Centro-Nord si caratterizza per un rapporto molto elevato di imprese (79,4 per mille 
abitanti) e un numero di addetti (4,2) superiore alla media nazionale. Il Mezzogiorno ha invece una dimensione 
media aziendale più bassa (2,8). 
23 La quale è tanto più elevata quanto minori sono i costi di assunzione e licenziamento e quanto meno rigida è la 
legislazione di protezione del lavoro.  
24 Si pensi al lavoro straordinario, rilevante dove ci sono variazioni stagionali o inattese nella produzione. 
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7. Un quadro di insieme 

 

L’osservazione del tessuto economico nazionale comparato ai paesi considerati (Francia, 

Germania e Spagna) per valore aggiunto, produzione, investimenti, intensità tecnologica e 

all’innovazione tecnologica, salario, offre una cartina (griglia) delle criticità e/o forza del 

sistema economico nazionale.  

La tabella 4 sintetizza molti dei valori in precedenza commentati trattati e permette di 

raffrontare direttamente il posizionamento dei settori per i due periodi presi in 

considerazione. Le celle evidenziate sono quelle che hanno valori medi superiori a quelli dei 

paesi considerati. 

Senza riprendere le considerazioni precedenti, appare del tutto evidente come tra il primo 

periodo e il secondo periodo le posizioni di vantaggio diminuiscano; a fine periodo, solo uno 

degli indicatori su cinque considerati conserva il differenziale positivo a favore del nostro 

paese. 

Ovviamente per ogni settore è possibile raccontare una storia particolare, ma in generale 

si può sostenere che la componente di costo dei settori NACE prevale sulla ricerca di nuove 

opportunità di crescita riconducibile agli investimenti e alla R&S. La “resistenza” della 

produzione non può essere considerato un buon indicatore se nel frattempo il valore aggiunto 

retrocede.  

 

 

8. Conclusioni 

 

Dalla mappatura temporale dei settori NACE emerge un paese che fatica a trovare un 

equilibrio all’altezza del confronto con gli altri paesi a simile potenziale. La struttura tecnica 

del paese, sebbene riesca ancora a gestire la produzione e il valore aggiunto, secondo alcuni 

determinata dalla sostanziale stabilità dei salari (De Novellis, 2020), dovrebbe migliorare sia 

dal lato degli investimenti, sia dal lato dell’intensità tecnologica; si tratta di miglioramenti che 

permetterebbero di intercettare proprio le mission indicate da NGEU (Istat, 2020).  

Definire le priorità, bilanciando le esigenze di recupero posizionale e il rispetto dei vincoli 

del piano europeo rivela una strada impervia per effetto delle eterogeneità settoriali (interne 

ed internazionali) osservate nel corso della trattazione. A queste difficoltà, che potremmo 

definire di contesto “empirico”, si sommano ulteriori dimensioni da considerare in sede di 

conduzione delle politiche economiche prospettiche. Infatti, l’efficacia delle misure 

economiche legate a Next Generation è condizionata da altre caratteristiche tecniche del 

tessuto economico nazionale. L’Istat osserva che “l’efficacia con cui uno stimolo rivolto ad un 

determinato settore attiva un’espansione del sistema economico dipende infatti, oltre che dalla 

rilevanza e capacità di reazione del settore stesso, anche dalla possibilità di trasmettere tale 

stimolo al resto del sistema produttivo” (Istat, 2020, p. 3).  
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Questa riflessione porta in campo esplicitamente un tema che non è stato approfondito in 

questo saggio, ovvero la frammentazione caratteristica del tessuto economico nazionale. In 

questa frammentazione è insito il rischio di una maggiore “lentezza nella diffusione degli 

stimoli settoriali all’interno del sistema produttivo, sia in termini di scambi economici di beni 

intermedi e di investimento, sia, in termini più generali, di trasmissione di tecnologia, 

innovazione e competitività” (ibidem). Inoltre, i cosiddetti “arcipelaghi” sono per lo più 

posizionati in attività a basso valore aggiunto (ivi, pp. 4-5).25 

In questa prospettiva trova coerente collocazione la dinamica declinante di cui abbiamo 

tracciato sommariamente i contorni. La minore dinamica del valore aggiunto per addetto si 

collega alle sue componenti reali, attraverso le leve della frammentazione produttiva e della 

specializzazione relativa in settori dove la componente di investimento innovativo può essere 

più facilmente incorporata (vedi manifattura), o non è la chiave principale competitiva a lungo 

termine.26 Dunque, il livello e la dinamica dell’intensità tecnologica (sia in termini aggregati, 

sia in termini settoriali) sono bassi e divergenti dai paesi di confronto perché riflettono (ossia 

sono coerenti con) il paradigma di struttura sottostante.27 Paradossalmente questo significa 

che una eventuale decisione di allocare interamente tutte le risorse disponibili alle sole finalità 

innovative ad alto profilo tecnologico, potrebbe non trovare utilizzo concreto da parte delle 

imprese attualmente esistenti.  

Si è più volte richiamata la centralità degli investimenti per il sostegno della crescita. Nel 

corso di questi anni qualcosa di profondo è intervenuto: così come la dinamica di struttura 

modifica il peso relativo del settore primario, secondario e terziario, la stessa dinamica cambia 

il peso che gli investimenti hanno nel processo produttivo, e il loro impatto sulla produttività. 

Questa evoluzione non è stata colta proattivamente dal nostro sistema, piuttosto è stata subita. 

È naturale che l’incidenza della spesa in ricerca debba crescere in rapporto all’investimento 

complessivo. Ma come osservato nel corso della trattazione, la chiave non è la crescita relativa: 

è necessaria una crescita assoluta e rilevante che si sedimenta nel tempo e persino diventa 

modello (si riveda la figura 1 e si guardi ai casi di Francia e Spagna). Un simile cambiamento 

non nasce spontaneamente dal mercato (specialmente se quest’ultimo è reduce da crisi di varia 

natura); deriva piuttosto da un intervento di politica economica volutamente orchestrato. 

NGEU è idealmente in linea con questa impostazione; ma per il nostro paese, se le nostre 

osservazioni sono fondate, appare sottodimensionato a permetterci di chiudere il divario di 

performance creatosi nell’ultimo decennio. 

I temi dell’adeguatezza dell’entità della manovra NGEU e della portata dell’intervento 

pubblico nell’economia ci portano ad un’ulteriore osservazione. Abbiamo sottolineato che la 

scelta del focus di analisi (economia reale e innovazione) era consequenziale alla focalizzazione 

del progetto NGEU. Se l’obiettivo ultimo degli interventi deve essere la trasformazione 

paradigmatica del sistema economico (quello nazionale e anche quello dell’area europea), una 

cornice interpretativa concentrata solo sulle dinamiche tecnologiche appare riduttiva sia per 

 
25 Si tratta: 1) dell’industria tradizionale (agroalimentare, tessile, abbigliamenti, etc.); 2) dell’industria pesante 
(metallurgia, macchinari, autoveicoli, etc.); 3) del trasporto e della logistica (trasporto terrestre e marittimo, 
magazzinaggio, etc.; 4) del market (ICT, servizi finanziari, servizi professionali e alle imprese, etc.); 5) dei servizi alla 
persona (sanità, istruzione e amministrazione pubblica, etc.). 
26 Pensiamo ai settori dove siamo meglio posizionati come T (attività di famiglie e convivenze come datori di lavoro 
per personale domestico) e B (cave e miniere), o a quelli dove andiamo peggio come M (attività professionali, 
scientifiche e tecniche), Q (sanità e assistenza sociale) e P (istruzione). 
27 Per approfondimenti si vedano Ferrari (2012), Romano e Lucarelli (2017).  
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rendere conto delle attuali difficoltà del nostro paese, sia per fornire la strada delle soluzioni 

future.  

La dimensione tecnologica ci racconta una delle radici della nostra debolezza, ma non è 

l’unica. Farla diventare la più rilevante è una scelta interpretativa, e insieme una scelta di 

strategia politica. Le comparazioni periodali che abbiamo presentato permettono di osservare 

che l’arretramento comparativo della nostra economia, per quanto immerso nella storia di 

almeno un quarantennio, è figlio di un tempo più recente, fatto di assenze importanti, non solo 

di inadeguatezze imprenditoriali, ma anche di adombramento nella capacità di condurre 

politiche economiche lungimiranti. Il mercato polverizzato e poco interconnesso va di pari 

passo con lo stato reso invisibile da un’opera di delegittimazione culturale rispetto ad un ruolo 

essenziale che è il presidio e il governo della rotta identitaria collettiva. Anche questa funzione 

deve essere recuperata insieme alla annessa responsabilità politica che si accompagna alla 

scelta e alla selezione. 

Occorre dunque comprendere bene il ruolo dello stato come agente economico del 

cambiamento strutturale, il che presuppone un’evoluzione istituzionale per nulla banale. La 

politica industriale, infatti, non si riduce a mera sommatoria di singoli interventi diretti alle 

imprese, ai settori o all’industria pubblica, ma consiste anche nella capacità che un paese ha di 

governare nel merito ciò che fa da contesto ai processi produttivi, coordinando gli attori 

pubblici e privati, monitorando in dettaglio l’implementazione delle politiche, stabilendo 

priorità, chiamando ciascuno alle proprie responsabilità (Biasco, 2020). 

Questo auspicio non si indirizza solo al nostro paese: infatti rinvia la riflessione e la 

discussione a un piano più alto e sovranazionale dove le priorità devono essere individuate 

affinché davvero le politiche si orientino alla tutela dell’interesse generale dell’area europea 

nel suo insieme.  

Con il suo impianto NGEU porta tutti gli attori della scena economica a misurarsi con la 

complessità. È in questa parola la chiave dell’interpretazione del passato e dell’agire futuro. I 

sistemi complessi sono infatti connotati da proprietà “emergenti” e si evolvono anche in virtù 

di una intrinseca “resilienza” delle sue componenti (Gros, 2008). Questi concetti tecnici, 

all’apparenza puramente astratti, sono invece a portata della nostra esperienza concreta; il 

nostro paese è, infondo, emblematico sotto entrambi gli aspetti: eccezionale esempio di 

resilienza,28 è al tempo stesso l’evidenza di come le evoluzioni a breve termine possano essere 

repentine e durature, pur essendo generate da fenomeni di scala assoluta ridotta.29  

La complessità macroeconomica implica responsabilità differenziate quantitativamente e 

qualitativamente. È incompatibile con una qualunque forma di linearità/sequenzialità di 

approccio sia teorico, sia agito. Se ci concentriamo sulle responsabilità di conduzione della 

politica economica a livello nazionale,30 appare chiaro che l’intervento pubblico non potrà 

limitarsi ad un sostegno generico (non focalizzato) del sistema economico; né sarà sufficiente 

tentare di attivare le strategie innovative attraverso incentivi ai privati o altre forme di 

trasferimento monetario.  

Detto diversamente, affinché i fondi NGEU non si disperdano inutilmente, è richiesto un 

intervento pubblico articolato in diversi livelli (che non sono semplicemente stratificati, ma 
 

28 Nonostante tutto, e a dispetto delle condizioni oggettivamente negative e limitanti, il paese è riuscito a mantenersi 
in una posizione di prossimità ai principali competitor europei). 
29 Ci stiamo riferendo alla dinamica dell’investimento in R&S. 
30 Che ha una complessità di grado inferiore di quella che si riferisce alla dimensione della politica economica 
europea, dal momento che non deve “coordinare” le problematiche connesse allo scontro di modelli alternativi 
sottostanti alle diverse visioni nazionali delle politiche economiche. 
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interagiscono creando integrazioni reticolari e multidimensionali). In particolare, l’azione di 

politica economica dovrebbe differenziarsi e agire specificamente in ambito: 

• settoriale: fatta salva la necessità di scandire l’erogazione dei fondi secondo le priorità 
economiche e sociali, il criterio di selezione successivo dovrebbe indirizzare 
all’accumulazione di capitale, al progresso tecnico (nel senso del rafforzamento 
tecnologico degli investimenti), alle innovazioni che più e meglio di altre concorrono al 
Green New Deal e alla digitalizzazione del paese; d’altro canto, per quanto emerso dalla 
trattazione, non dovrebbero mancare risorse destinate al consolidamento e 
rafforzamento della scuola e della ricerca; né dovrebbe essere trascurato il presidio 
pubblico (imprese pubbliche) nei settori chiave che il privato non potrebbe assorbire 
in ragione della propria specializzazione produttiva.31 
Il Green New Deal e la digitalizzazione dovrebbero precipitare, in particolare, nel 
settore dei trasporti, il quale è il primo e il più resistente responsabile delle emissioni 
di CO2 in Italia. Le implicazioni di struttura sono importanti perché mettono in 
discussione l’organizzazione stessa della lean production (Lepratti, 2020). La stessa 
informatica e telecomunicazione (digitalizzazione) deve migliorare la propria 
posizione e recuperare almeno le posizioni di inizio millennio e, data la delicatezza 
dell’oggetto, sarebbe il caso che vi fosse un solido presidio pubblico. 
La crescita dell’intensità tecnologica degli investimenti, assieme alla crescita degli 
investimenti in senso lato, sarebbe inoltre un modo per iniziare a ridurre il vincolo 
estero tecnologico (Romano et al., 2019); 

• territoriale: lo storico dualismo geografico del nostro paese deve evidentemente essere 
affrontato con particolare riguardo al Mezzogiorno che necessita di importanti 
investimenti pubblici infrastrutturali, almeno per i servizi pubblici che rappresentano 
il pavimento di qualsiasi sistema economico avanzato: acqua, energia, ferrovia, strade, 
porti;  

• funzionale: sarebbe altrettanto utile un forte indirizzo nazionale (concordato con le 
Regioni), che permetta di combinare le catena del valore e i settori coinvolti, mediante 
strategie integrate che, territorio per territorio, adattino gli indirizzi generali ai diversi 
contesti. 

Le sfide di politica economica interna, sottostanti all’articolazione appena enunciata, sono, 

a questo punto, almeno tre: a) comprendere i meccanismi di trasmissione e superare le 

interruzioni che derivano dalla frammentazione (quindi saper creare una reticolarità 

suppletiva); b) valutare i trade-off che derivano dalla scelta dei nodi di spesa (spendere dove 

gli impatti sono più elevati nell’immediato, versus spendere dove lo saranno maggiormente a 

lungo termine); c) scegliere il paradigma di trasformazione, e dunque la traiettoria complessiva 

da imprimere al paese: a chi dovremmo assomigliare? Ad altri o semplicemente a noi stessi? 

Se non sapremo condurre bene le dinamiche legate ad (a) e (b) non arriveremo a discutere 

di (c) perché non saremo credibili a livello europeo. In effetti, se Next Generation EU delinea 

degli obiettivi tecno-economici (a nostro avviso qualificanti), tanto più il Recovery Plan 

nazionale del governo sarà capace di governare la transizione economica sottesa, tanto più sarà 

possibile ritagliarsi un ruolo attivo nel consesso europeo. 

Sinteticamente quello che stiamo delineando è la necessità di una trasformazione di 

modello capace di trasformare il sistema da un paradigma tecno-economico di tipo 

 
31 Queste indicazioni sono totalmente in linea con le direttive NGEU per quanto riguarda il primo aspetto di 
focalizzazione della spesa, ma lo sono meno con riferimento ai secondi due aspetti, che tuttavia risultano strategici 
per il nostro paese e le sue prospettive di crescita in termini qualitativi, oltre che quantitativi. 
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meccanicistico, in cui i settori e gli agenti economici interagiscono a catena con collegamenti 

diretti solo tra alcuni di essi, ad un paradigma tecno-economico “annidato”, nel quale l’agente 

pubblico giochi un ruolo essenziale ed esclusivo (Maranzano e Romano, 2020). 

A ben guardare NGEU porta con sé una sfida paradigmatica a tutto tondo, pur inserendola 

in una cornice volutamente più circoscritta. Le osservazioni fin qui condotte richiamano, infatti, 

le domande fondamentali dell’economia politica. La storia economica non si presenta mai allo 

stesso modo, ma le domande alle quali la politica e gli economisti devono rispondere sono 

sempre le stesse. Sono le risposte della politica che segnano un cambiamento di schema. 

Altrettanto paradigmatica è la portata della trasformazione potenziale insita nel piano 

europeo. Per essere all’altezza del cambiamento occorrono nuovi comportamenti degli 

imprenditori, nuove azioni di politica economica, nuove strategie. Tutto ciò passa attraverso la 

costruzione di una nuova consapevolezza: una sfida sul piano delle idee che attende anche gli 

economisti del nostro tempo. 
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