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PREFAZIONE

Giuseppe Gabusi

In alcuni momenti della storia il mondo sembra cambiare a una velocità accelerata. Il nostro tempo è uno di questi: pandemia di Covid-19, crisi climatica, crescente protezionismo commerciale, nazionalismi, transizione energetica, invasione russa dell’Ucraina sono tutti elementi che contribuiscono alla percezione diffusa di chiusura di un ciclo. Il futuro appare incerto: come evolverà?

L’ordine internazionale liberale nato sulle ceneri della seconda guerra mondiale, che durante la guerra fredda offriva una visione sociale, politica ed economica alternativa al blocco comunista raccolto attorno all’Unione Sovietica, scricchiola. Imperniato sull’egemonia degli Stati Uniti, tale ordine si basava sulla convinzione che la libertà dei commerci, opportunamente regolamentata, fosse la miglior garanzia di pace e prosperità per gli Stati democratici, e non solo. La stessa apertura di credito alla Repubblica Popolare Cinese (RPC), ammessa nel 2001 a far parte dell’Organizzazione mondiale del commercio (OMC), si nutriva dell’aspettativa liberale che l’integrazione nell’economia globale avrebbe provocato non solo la riforma economica del paese, ma persino la trasformazione del regime leninista, se non proprio in una democrazia, in un sistema politico più aperto, articolato, tollerante. Questa profezia non si è avverata e oggi la Cina, retta dal Partito comunista saldamente guidato da Xi Jinping e avviata a diventare la prima economia mondiale, si mostra più assertiva in politica estera. L’egemonia statunitense appare minacciata dal consolidamento di un modello alternativo del quale il governo di Pechino si fa promotore, e lo stesso funzionamento dell’ordine liberale è entrato in crisi.

L’ascesa economica della Cina, benché contrastata da Washington con maggiore incisività, di recente, anche attraverso l’adozione di sanzioni, pone l’Asia al centro di questo cambiamento. La globalizzazione sembra lasciare il passo al disaccoppiamento (decoupling) tra l’economia cinese e quelle occidentali, ma in realtà la situazione è più articolata di quanto appaia a uno sguardo superficiale. Infatti, molti Stati dell’Asia orientale e del Pacifico – siano essi democrazie compiute come l’Australia o regimi a partito unico come il Vietnam – sono consapevoli della necessità di intrattenere buone relazioni economiche con Pechino ma, non fidandosi completamente dell’ingombrante vicino autoritario, mantengono o sviluppano rapporti politici e di sicurezza con gli Stati Uniti, anche per non perdere l’accesso ai ricchi mercati europeo e americano. Di fronte alle tensioni sino-americane non desiderano parteggiare per l’uno o l’altro dei due contendenti, ma intendono conservare uno spazio di manovra che consenta loro di evitare di compiere una scelta tra lealtà alternative.

Questo volume – frutto degli studi sull’Asia realizzati dal Torino World Affairs Institute (T.wai) con il contributo di studiosi di Relazioni internazionali e di Economia politica globale affiliati a istituzioni britanniche, cinesi, statunitensi, canadesi, australiane, singaporiane e malaysiane – indaga alcune leve del cambiamento su cui agiscono allo stesso tempo l’innovazione economica e la narrativa politica cinesi, la reazione difensiva statunitense ed europea, e la risposta adattiva dei paesi della regione. Attraverso l’analisi approfondita delle singole questioni e del comportamento dei diversi attori pubblici e privati, emerge quanto sia intellettualmente confortante, ma ingannevole, la logica binaria sottostante alle immagini di una “nuova guerra fredda” o dell’Occidente in declino davanti a un non meglio identificato “Oriente”, destinato a diventare il nuovo baricentro del potere mondiale. Confortante, perché offre un facile parallelismo con l’epoca bipolare della seconda metà del Novecento. Ingannevole, perché non dà conto della grande varietà degli attori rilevanti nel sistema internazionale attuale, dagli Stati emergenti alle aziende multinazionali, dai colossi di Stato alle organizzazioni non governative, che intrecciano relazioni attraverso queste due aree del mondo creando complessi network. La ricca economia cinese, diversamente da quanto avveniva con il modesto tessuto economico sovietico, è troppo integrata nell’economia mondiale per consentire un disaccoppiamento senza perdenti.

Il rischio, invero, è che la reazione dell’Occidente volta a contrastare l’ascesa cinese, basata sulla percezione di una minaccia non solamente alla sicurezza nazionale, ma anche alla democrazia e al rispetto dei diritti umani, non faccia altro che accelerare la perdita di efficacia delle regole e delle istituzioni che, fino a oggi, hanno sostenuto l’ordine liberale globale. Come argomenta Shaun Breslin nel saggio di apertura, le politiche economiche adottate da Stati Uniti ed Europa in risposta all’espansione degli interessi cinesi all’estero sono caratterizzate dal protezionismo e da un maggior intervento dello Stato, orientamenti che minano uno dei pilastri dell’ordine liberale – il libero commercio. Così, un’economia globale già interconnessa, ma allo stesso tempo spinta a frammentarsi in blocchi contrapposti, può generare squilibri, inefficienza e disfunzionalità. Nella peggiore delle ipotesi, e come già successe negli anni Trenta del XX secolo, non si può escludere che la sfiducia reciproca degeneri in un conflitto globale su larga scala.

Le leve del cambiamento – gli snodi in cui è possibile osservare le dinamiche trasformative in atto – riguardano il rapporto tra Stato e mercato, la moneta digitale, il finanziamento allo sviluppo, le catene globali del valore, le istituzioni regionali, l’impatto del cambiamento climatico e la sicurezza non-tradizionale. In questi ambiti, diverse visioni e narrazioni complicano il nesso tra politica, economia e sicurezza. Se la forza economica di uno Stato non è solamente manifestazione di ricchezza, ma anche espressione del potere – di imporre standard internazionali, creare accordi commerciali, cambiare la governance globale –, allora la lotta per stabilire la nuova architettura dell’economia politica globale diventa giocoforza contesa, se non proprio per l’egemonia, per un posto al tavolo delle grandi potenze del XXI secolo. La stessa visione dell’Indo-Pacifico, proposta dai paesi occidentali, ma ora anche da paesi emergenti quali l’Indonesia, mira a riconfigurare l’ordine regionale asiatico in ottica di contenimento della proiezione cinese nel Sud-Est del continente e in Oceania. Quanto l’idea sia effettivamente in grado di tradursi nella difesa degli interessi economici americani è tutto da verificare: per ora, come rilevato da T. J. Pempel nel suo contributo, gli Stati Uniti sono estranei ai due principali accordi di libero scambio in vigore nella regione, fatto che relega le aziende americane che commerciano con l’Asia in una posizione di svantaggio competitivo.

L’economia – anche nel concreto operare delle transazioni quotidiane – si regge sulla fiducia. I mercati aperti, le valute di riserva internazionali, gli aiuti allo sviluppo sono tutti beni pubblici di cui dovremmo avere più cura. La pandemia di Covid-19 ha riportato al centro dell’attenzione la salute globale, che pure dovrebbe essere considerata un bene pubblico (come argomenta Zha Daojiong nel penultimo capitolo) e non oggetto di contrapposte recriminazioni dei governi nazionali. Purtroppo, il rifiuto della Cina di accettare l’offerta dell’Unione Europea (UE) di fornire vaccini prodotti da aziende occidentali conferma quanto resti ancora da fare per cercare una via d’uscita ai tanti nazionalismi che inquinano il nostro tempo. Essi rendono più complicato dare forma a una governance globale in grado di affrontare meglio le sfide che il cambiamento generato in Asia pone. Per l’Occidente, in particolare, saper gestire il cambiamento – e non esserne spiazzati e magari travolti – appare l’unico modo di difendere la libertà e i valori democratici che lo rendono un luogo ospitale per sviluppare i progetti di vita individuali, e perciò attraente. In tal senso, questo libro è un contributo alla conoscenza necessaria per disegnare la mappa del sentiero che occorre percorrere insieme per evitare gli errori (e orrori) del passato.








L’Asia e il futuro
della political economy globale:
la sfida del cambiamento

Anna Caffarena, Giuseppe Gabusi

Il cambiamento è il tratto distintivo del nostro tempo. Tutti sappiamo che il mondo sarà presto molto diverso da ciò che sperimentiamo oggi. Imposto dal degrado ambientale e accelerato dalla spinta generata dalle potenze emergenti, l’adattamento che si imporrà in ogni ambito e a ogni livello sarà senza precedenti, anche per l’effetto moltiplicatore dell’innovazione tecnologica. Quanto turbolento questo processo possa rivelarsi lo dimostra l’invasione russa dell’Ucraina del 24 febbraio 2022 che ha esposto la fragilità delle norme fondamentali e delle istituzioni che governano la vita della comunità internazionale. In un mondo già provato dalla Grande recessione del 2007-2008, dalla crescita delle disuguaglianze, dalla Brexit, dalle tensioni commerciali, dai costi della crisi climatica e dalla pandemia di Covid-19, la dimensione delle sfide che abbiamo di fronte alimenta interpretazioni non rassicuranti. Un autorevole commentatore si è spinto a definire questa congiuntura «l’età delle Megaminacce». Terminata «l’epoca d’oro della globalizzazione», che aveva avuto origine nel 1945, la diagnosi è che ci troveremo a dover fare i conti con un’economia globale «balcanizzata e frammentata» e una più generale, non meglio specificata «depressione geopolitica»1.

L’impressione, in realtà, è che sia finito un mondo. Si tratta del mondo caratterizzato dal liberalismo embedded, espressione del compromesso che da un lato portava all’apertura dei mercati internazionali dei beni, dei servizi e dei capitali, mentre dall’altro offriva ai cittadini protezione sociale all’interno dei rispettivi paesi, ottenendo così il sostegno politico degli elettorati2. Dopo la fine della guerra fredda, la variante liberista del pensiero economico è gradualmente divenuta dominante, ispirando politiche economiche sempre meno inclini all’intervento statale, dunque alla presenza di vincoli sociali e regolamentari all’attività economica. Il compromesso originario è così, di fatto, venuto meno. Il risultato non voluto è che l’ordine liberale, dopo aver garantito all’Occidente stabilità e benessere diffuso per decenni, consentendo a paesi non occidentali come la Cina di sollevare dalla povertà ampie porzioni della propria popolazione, ha fatto «naufragio», anche se forse è ancora possibile salvarlo cambiando rotta3.

«Per prevenire l’imminente Apocalisse» di un’economia mondiale frammentata a causa di unità politicamente chiuse, incapaci di cogliere, e magari generare, occasioni per offrire maggior benessere ai propri cittadini, è tuttavia necessario poter contare su «leadership a livello interno, sia nel settore privato sia nel settore pubblico, e cooperazione tra grandi potenze»4. In altre parole, nutrire una visione strategica significa attrezzarsi, finché si è in tempo, in modo da non ripetere i disastri che hanno segnato il XX secolo.

L’esigenza di guardare avanti con l’obiettivo di governare quei processi che rischiano altrimenti di travolgerci, facendo per una volta tesoro dell’esperienza, deve fare i conti con le conseguenze di uno dei principali fattori di cambiamento dell’ordine liberale: l’ascesa economica della Cina. Per molto tempo, l’Occidente ha nutrito l’illusione che, integrandosi nell’economia globale attraverso il commercio, i flussi di investimento e le catene della produzione, la Repubblica Popolare Cinese avrebbe gradualmente abbandonato il sistema leninista a partito unico per avvicinarsi a forme di democrazia multipartitica, accompagnata da una progressiva applicazione dello stato di diritto. Tuttavia, con il rafforzamento della leadership di Xi Jinping e del controllo hi-tech della società5, quest’illusione è svanita6. Forte della sua potenza economica, Pechino ha chiaramente adottato una politica estera che, se non mira a sfidare direttamente l’ordine liberale grazie al quale la Cina ha peraltro costruito il suo successo, è volta a riarticolarlo in modo più conforme agli interessi del partito-Stato7.

Parallelamente, la dislocazione di intere fasi della produzione dai paesi industrializzati alla Cina ha generato una cospicua perdita di posti di lavoro, soprattutto nel settore manifatturiero degli Stati Uniti (USA), senza che gli operai trovassero facile ricollocazione8. Il conseguente senso di impotenza e l’aumento delle disuguaglianze sociali in Occidente9 ha generato una rabbia diffusa che si è canalizzata verso il sostegno a partiti e personalità populisti, di cui il presidente Trump (2017-2021) è stato certamente l’esponente più in vista10. In America, l’imposizione di dazi alle merci provenienti dalla Cina ha quindi segnato l’avvio di politiche mercantiliste che sono poi continuate durante la presidenza Biden, accompagnate dalle ritorsioni della controparte.

Le restrizioni sugli investimenti cinesi all’estero e sui trasferimenti di tecnologia hanno così condotto a un rallentamento del processo di integrazione dei mercati in corso da decenni. La ragione è che l’economia è stata di fatto trasformata in un’arma (weaponized) per ottenere vantaggi strategici11, al punto che è divenuto legittimo chiedersi se, prima o poi, saremo costretti ad assistere a una guerra egemonica tra Cina e Stati Uniti12. Che questa sia una preoccupazione diffusa lo testimonia la straordinaria circolazione nel discorso pubblico dell’immagine della “trappola di Tucidide”. Quest’ultima, infatti, restituisce l’idea che la potenza al vertice della gerarchia del potere, sentendosi incalzata da una potenza emergente, possa sfidarla preventivamente per impedirne il predominio futuro. Tuttavia, una rappresentazione che evoca l’antagonismo sfociato in guerra tra Sparta e Atene per interpretare le dinamiche del XXI secolo appare, in verità, una conveniente scappatoia: mettersi al riparo della continuità per non fare davvero i conti con una situazione che è straordinariamente condizionata da due caratteri del nostro tempo, vale a dire interdipendenza e innovazione tecnologica. Al contempo, per la sua immediatezza nel rivelare il rischio che Stati Uniti e Cina cadano in una vera e propria trappola, l’immagine richiama alla responsabilità non solo questi ultimi, ma tutti gli Stati e le loro leadership. Far suonare un allarme era peraltro l’intenzione esplicita di Graham Allison13.

Accettare che nella storia stia scritto il nostro destino non è, comunque, la postura ideale per affrontare il cambiamento. Per farlo davvero occorre innanzitutto affrancarsi dagli schemi consolidati e dalle abitudini mentali che ci legano al passato. In secondo luogo, è necessario maturare un’autentica conoscenza dei fenomeni che generano e riflettono il cambiamento. Ciò per evitare di giungere a conclusioni affrettate e spesso fuorvianti, siano esse negative, quale quella che la seconda età d’oro della globalizzazione sia finita14, siano al contrario ottimistiche per superficialità, come quelle che prevedono la ripresa dell’interconnessione globale, come se nel frattempo nulla fosse strutturalmente cambiato dal secondo dopoguerra15. Soltanto una comprensione profonda delle questioni globali che contano davvero e una capacità previsionale basata su conoscenze robuste e al passo con i tempi possono mettere in condizione di dare un senso al cambiamento e quindi orientarlo in base alle proprie visioni del mondo e ai propri obiettivi di lungo periodo.

Questo tipo di conoscenza, oggi, si ottiene osservando in particolare ciò che sta avvenendo in Asia orientale. Qui, l’ascesa della Cina ha effettivamente cambiato le dinamiche di interazione tra gli Stati della regione e tra questi e l’Occidente, innescando un processo che è più che mai in corso. Attraverso la riconfigurazione dei rapporti a livello regionale, la riarticolazione del sistema economico e finanziario, e le azioni di contrasto al cambiamento climatico, la Cina è una forza importante nel processo di cambiamento che quest’area cruciale sta sperimentando. Proprio per questo osservarne l’azione offre indicazioni importanti sulla natura e le possibili ripercussioni che queste dinamiche stanno generando nel mondo, in modo diretto e indiretto.

Semplicemente, considerare la soluzione del decoupling tra un ecosistema economico occidentale e un’economia regionale asiatica a guida cinese non è pertanto sufficiente. Non lo è perché non ci aiuta a comprendere fenomeni complessi e poco familiari; quindi, non ci costringe a ragionare sulle risposte che questi richiedono, ma nemmeno sulle opportunità che possono generare. Da un lato, infatti, le aziende occidentali sanno che, per vincere nella competizione globale, non possono abbandonare il mercato cinese e asiatico, perché semplicemente non c’è un’alternativa: praticamente lo stesso giorno in cui le truppe di Putin invadevano il territorio ucraino, Tesla – la multinazionale californiana leader nella produzione delle auto elettriche, guidata dal geniale e controverso Elon Musk – annunciava i propri piani di espansione in Cina. Si tratta dell’investimento, a Shanghai, in una gigafactory in grado di produrre fino a due milioni di auto all’anno16.

Dall’altro lato, i paesi dell’Asia-Pacifico più in sintonia con l’Occidente – dall’Australia alla Corea del Sud, dalla Malaysia al Giappone –, pur non fidandosi dell’ingombrante vicino, e anzi temendo la rinnovata assertività di Pechino in politica estera, sono consapevoli che il destino delle proprie economie dipende dall’interdipendenza con la Cina, di cui auspicano, in fondo, stabilità e crescita. La tensione tra politiche opposte, containment ed engagement, contenimento e mantenimento dei legami, è risultata evidente tra ottobre e novembre 2022, attorno alla controversa visita di una delegazione del governo tedesco a Pechino, guidata dal cancelliere Olaf Scholz. Qualche giorno dopo aver annunciato la vendita della quota azionaria del 24,9% di uno dei terminal del porto di Amburgo all’azienda di Stato cinese cosco17, per ragioni di sicurezza nazionale la Germania bloccava l’acquisizione di due aziende leader nel settore dei semiconduttori. Richiamando le parole del ministro delle Finanze, Robert Habeck, pronunciate in questa occasione: l’epoca dell’ingenuità è finita18.

Come gestire, dunque, l’età della consapevolezza? L’accresciuta rivalità, amplificata dalla sfiducia che oggi regna tra l’Occidente e Pechino, rischia di travolgere l’ordine liberale che ha garantito non solo benessere e prosperità alla comunità transatlantica e al Giappone negli anni della guerra fredda, ma che, a partire dagli anni Novanta del xx secolo, ha incorporato l’Europa centrale e orientale, la Corea del Sud, la Cina e altri paesi asiatici. Inoltre, vi è l’ulteriore rischio che, separandosi dall’Asia – l’area del mondo che annovera le economie più dinamiche e proiettate nel futuro –, l’Occidente ne diventi succube, paradossalmente accelerando la fine di quell’ordine liberale che si proponeva di difendere. Riconoscere le diverse leve del cambiamento che la regione ospita, per gli Stati Uniti e l’Europa in particolare, significa fare finalmente i conti con le complesse implicazioni del power shift da Occidente a Oriente, delle quali si è preso a parlare diffusamente fin dall’inizio della Grande recessione19, e prepararsi così a rispondere in modo da minimizzarne gli effetti negativi e cogliere tutte le opportunità che possono emergere, riarticolando un ordine liberale che si dimostri efficace nel mutato contesto internazionale.

Come ben illustrano gli studiosi che hanno contribuito a questo lavoro, le principali leve originano dalle politiche della Cina e in particolare dalla sua proiezione regionale. Essere consapevoli di questo fatto non dovrebbe, tuttavia, in alcun modo spingerci a restituire un quadro semplificato delle sfide che ne derivano e delle possibili risposte. Diversi argomenti, in realtà, indicano che sia saggio fare esattamente l’opposto, anticipando le complessità che ci attendono. Le ragioni che dovrebbero indurre a adottare una postura riflessiva sono varie. Innanzitutto, il cambiamento in corso potrebbe assumere una forma non semplice da decifrare. Pechino ha infatti dimostrato una notevole abilità nell’adattarsi al contesto per ridurre le frizioni: possiamo dunque aspettarci un andamento spedito, che poi si tramuta in apparente continuità. Moto e quiete meriterebbero quindi altrettanta attenzione, in particolare se il ragionamento abbracciasse il più lungo periodo. In secondo luogo, ogni leva del cambiamento, come si è detto, ha effetti sia diretti sia indiretti, e questi ultimi sono spesso i più significativi, pur essendo più difficili da cogliere. La ragione per la quale è particolarmente stimolante concentrarsi sugli effetti indiretti è che, in questo caso, l’attenzione si concentra sull’abilità di paesi diversi dalla Cina, in Asia e al di fuori della regione, di orientare processi dei quali finiscono per essere attori tutt’altro che secondari. Da ultimo, le sfere e i livelli influenzati dalle diverse leve del cambiamento si intrecciano a tal punto che potremmo sperimentare configurazioni così sfaccettate da sfuggire a una comprensione immediata. Per questa ragione, in assenza di un autentico sforzo di approfondimento, finirebbero per essere altrettanto difficili da governare.

Le riflessioni che Shaun Breslin dedica agli investimenti diretti esteri (IDE) della Cina, evidenziando l’evoluzione delle relazioni tra Stato e mercato come una prima leva cruciale del cambiamento del quale siamo testimoni, mettono bene in luce ampiezza e natura della sfida che il paese pone. Le riforme nella direzione della liberalizzazione che Pechino ha a suo tempo adottato, consentendo prima e inducendo poi le imprese cinesi a investire all’estero20, potrebbero in effetti avere una conseguenza paradossale. Queste riforme potrebbero rendere le economie liberali meno tali, ovvero meno aperte e più soggette a politiche pubbliche disegnate dai governi per rafforzare e proteggere le imprese nazionali, soprattutto nel settore tecnologico21. Un simile sviluppo non previsto e non voluto ha alimentato un vivace dibattito in Occidente: alcuni commentatori sostengono, in realtà, che la competizione tra Cina e Stati Uniti abbia già innescato «un ridimensionamento dell’economia di mercato»22, fenomeno che «va ben oltre la sfera economica. L’aver abbracciato, a livello internazionale, il libero scambio e la globalizzazione negli anni Novanta è andato di pari passo con il declino delle tensioni geopolitiche. […] Ora», sostiene Gideon Rachman, «il ritorno della rivalità geopolitica sta alimentando una nuova spinta per l’intervento pubblico in economia»23. Il revival di “vecchie idee” come l’autosufficienza economica e gli investimenti “strategici” – l’argomento continua – può facilmente innescare un circolo vizioso che minaccia la stabilità internazionale, limitando l’autonomia dello Stato e generando problemi nelle relazioni economiche fra le stesse potenze occidentali24.

Dati gli effetti attesi, coloro i quali vogliono mantenere il sistema economico mondiale aperto e sufficientemente interconnesso da sostenere relazioni internazionali agibili arriveranno alla medesima conclusione: per rispondere in modo strutturale, i decisori dovrebbero riconoscere la sfida a tutto tondo posta dagli investimenti diretti esteri della Cina e ricorrere, per gestirla in modo appropriato, a un sapere solido e aggiornato sulla Cina stessa. Un simile onere sarebbe giustificato da un obiettivo non secondario, ovvero preservare il sistema economico che si ritiene più adatto ad assicurare benessere alle proprie cittadinanze25.

La tendenza, tuttavia, indica che stiamo procedendo in una direzione diversa26 e Breslin spiega perché. Differenziare tra investimenti cinesi non è di alcuna utilità se si parte dal presupposto che, alla fine, la logica dietro le decisioni di qualsiasi attore economico cinese sia il rafforzamento della Cina in rapporto agli altri paesi. In questo caso, la finalità che viene attribuita a tutti gli attori economici cinesi, pubblici o privati che siano, è la ridefinizione della gerarchia mondiale del potere a beneficio di Pechino. Se nelle relazioni economiche che coinvolgono la Cina e i paesi occidentali si è affermata «una logica che ricalca quella della corsa agli armamenti»27 è proprio perché questo presupposto è diffuso. Un simile atteggiamento, peraltro, non sorprende visto che il dilemma della sicurezza, che ora intrappola anche la sfera economica, implica una logica precauzionale inevitabile che non offre gran spazio di manovra: la reciproca attribuzione di intenzioni ostili alimenta la rivalità e costituisce una postura intrinsecamente prona all’escalation28. Dopotutto, oggi è dunque la sfiducia strategica a rivelarsi una formidabile leva del cambiamento nel sistema internazionale, con importanti ripercussioni nella sfera interna dei diversi paesi29.

Questo è un punto molto interessante che, una volta di più e da un’angolazione differente, getta luce sull’ampiezza delle sfide attuali e sull’incisività delle risposte che esse richiedono, in particolare se l’obiettivo è il mantenimento di un ordine internazionale funzionante, che consenta di collaborare su questioni specifiche di interesse generale anche tra paesi non affini. Il pensiero va immediatamente al cambiamento climatico, ma l’importanza di un sistema commerciale che effettivamente agevoli gli scambi, riducendo le distorsioni, ci ricorda che i nodi da affrontare con urgenza sono numerosi e spesso legati tra loro. In termini di risposte, attuali e future, è dunque davvero cruciale riflettere sul ruolo chiave che la sfiducia gioca nelle diverse dinamiche politiche ed economiche30. A parte il rischio che essa finisca per stravolgere le economie occidentali e per rendere la politica internazionale più esposta al conflitto, la sfiducia nei confronti degli obiettivi di lungo periodo di Pechino può infatti spiegare le politiche estere, per così dire, “elusive” nei confronti della Cina attuate da Stati Uniti e Unione Europea. Si tratta di politiche che sfuggono a classificazioni nette e alimentano perplessità circa la loro stessa efficacia, risultando indigeste per molti osservatori che vorrebbero veder riprodotta la vecchia logica binaria: cooperazione o rivalità, piuttosto che cooperazione tra rivali; contenimento o engagement, piuttosto che congagement31. Una linea non nettamente definita, da parte di America ed Europa, si può naturalmente spiegare chiamando in causa un aggiustamento più lento di quanto non sarebbe raccomandabile alla nuova realtà di una Cina ormai emersa32. L’assenza di nitidezza che molti lamentano è, tuttavia, spiegabile in modo più convincente considerando appunto la mancanza di fiducia.

Nel 2019 l’UE ha definito la Cina «un rivale sistemico in quanto promuove modelli di governance alternativi», ma al contempo ha specificato che si tratta di un paese con il quale intende cooperare o negoziare, e, dal punto di vista economico, un concorrente33. Se guardiamo agli Stati Uniti, l’amministrazione Biden ha suggerito, attraverso il proprio discorso pubblico e le proprie azioni, che, muovendo di fatto dagli stessi presupposti, perseguirà una politica altrettanto articolata nei confronti della Cina, imperniata su una competizione responsabile, con spazi di cooperazione nelle aree in cui gli interessi dei due paesi sono allineati34. Qualsiasi China policy, tanto europea quanto americana, deve dunque di fatto sforzarsi di tenere insieme tre diverse posture, cosicché rivalità, competizione e cooperazione concorrano – insieme – a rendere le relazioni dell’UE e degli USA con la Cina praticabili, in primo luogo, e quindi capaci di alimentare un ordine mondiale funzionante.

Il caso degli investimenti diretti esteri cinesi in Occidente mostra, tuttavia, che a causa della sempre più intensa rivalità, la logica del dilemma della sicurezza oggi influenza, attraverso un processo di securitizzazione, tanto le sfere nelle quali dovrebbe prevalere la cooperazione quanto quelle nelle quali dovrebbe prevalere la competizione. Raggiungere un equilibrio sostenibile fra le tre logiche d’azione si rivela, dunque, di fatto impossibile: la prima finisce per fagocitare le altre. In una situazione che ricalca il dilemma della sicurezza, il dovere dello Stato di difendere i propri cittadini rappresenta infatti una priorità assoluta e indiscutibile, con il risultato che la rivalità prevale sulle altre forme di relazione. In questa condizione, competizione e cooperazione risentono, cioè, di un senso di sfiducia ormai pervasivo, il medesimo che alimenta la rivalità e dalla rivalità viene a sua volta nutrito. Se conveniamo che di questa dinamica siamo testimoni, qualsiasi China policy è destinata a restare ambigua e mutevole per ragioni strutturali35.

Poiché le soluzioni contemplate risultano instabili come composti chimici difficili da maneggiare, l’incertezza rispetto a quale politica attuare nei confronti della Cina non ha facile soluzione sul piano pratico. Alcuni osservatori hanno perciò suggerito di tracciare poche “linee rosse”, accontentandosi di delineare il perimetro entro il quale assumere le inevitabili decisioni quotidiane36. Questo può essere un modo apparentemente efficiente di stabilire come procedere, ma data l’enorme e non del tutto confortevole libertà della quale godrebbero i decisori occidentali, le loro scelte, per risultare efficaci rispetto al duplice obiettivo di preservare una relazione agibile con la Cina e un ordine mondiale operativo, finirebbero comunque per richiedere una conoscenza profonda, solida e aggiornata della Cina. L’alternativa, infatti, sarebbe tenersi entro le linee rosse, e quindi farsi orientare da una sfiducia “di principio” che tuttavia impedirebbe l’articolazione di politiche appropriate e funzionali rispetto agli scopi che ci si è dati. In altre parole, in mancanza della conoscenza profonda, solida e aggiornata della Cina che si menzionava, la sfiducia resterebbe la leva più significativa del cambiamento. Un condizionamento eventuale del quale occorre essere consapevoli: a guidarci, in questo caso, sarebbe sempre e soltanto il principio di precauzione che, come noto, non aiuta a cogliere le opportunità.

Data questa conclusione, non sorprende che uno dei principali attori asiatici, il Giappone, si sia recentemente impegnato a rilanciare una riflessione sul ruolo della fiducia nel governo dei processi politici internazionali, a partire dall’iniziativa Data Free Flow with Trust proposta al World Economic Forum nel 2019 e ora entrata nella sua fase di attuazione37. In quella che è stata definita «l’età della non-pace»38 perché ogni dimensione della vita internazionale, anche quelle sulle quali si è fatto tradizionalmente affidamento per favorire la cooperazione, come l’interdipendenza o il diritto, rischia di essere usata come un’arma, è essenziale assicurarsi che la politica assolva anche la funzione di generare fiducia.

Quanto sia importante un approccio basato sulla conoscenza accurata e tempestiva dei fenomeni per evitare l’effetto paralizzante della sfiducia e dunque per rispondere con efficacia alle pressioni generate dal cambiamento proveniente dall’Asia orientale, emerge con chiarezza dal contributo di Gregory T. Chin. Illustrando come le recenti sanzioni applicate dagli Stati Uniti a istituzioni finanziarie e aziende cinesi39 non abbiano in realtà funzionato, egli sottolinea una modalità molto specifica attraverso la quale l’integrazione della Cina sui mercati finanziari ha modificato il gioco. Tale integrazione è stata certamente riconosciuta nella sua rilevanza, ma non è stata pienamente compresa nel suo dirompente effetto trasformativo, che ha di fatto ridimensionato l’efficacia delle sanzioni stesse in rapporto alle aspettative. Questo è dunque un tipico caso in cui l’innovazione generata dalla Cina ha prodotto conseguenze che si possono ben definire paradossali per Washington. Chin evidenzia infatti come non solo le sanzioni abbiano avuto un effetto modesto, ma al contempo i capitali di altri paesi si siano riversati sulle aziende e i mercati finanziari cinesi, abbandonati dagli investitori americani. L’incapacità di influenzare il comportamento di Pechino attraverso gli strumenti tradizionali, dunque, può avere un impatto politico duraturo, perché indebolisce la posizione degli Stati Uniti all’interno dell’ordine economico globale che essi stessi hanno creato.

La questione dirimente per i paesi occidentali, pertanto, diventa come ottenere il desiderato cambiamento nella condotta della Cina, al contempo preservando l’ordine finanziario funzionale alla difesa e alla promozione dei propri interessi. Secondo la ricostruzione di Chin, in particolare, il Giappone e altri attori dell’Asia orientale sono stati più riflessivi nella formulazione di una risposta che comunque riflette le loro crescenti preoccupazioni riguardo ai comportamenti di Pechino. Mentre è difficile dire se risulteranno più efficaci ricorrendo ad altri mezzi per segnalare il proprio disagio, la loro postura suggerisce nondimeno che mantenere una relazione fattiva con i partner chiave nell’area richiede, da parte degli attori collocati al di fuori dell’Asia orientale, un grado di sottigliezza che soltanto una profonda conoscenza e frequentazione della politica regionale consente.

Se l’Europa e gli Stati Uniti non si interfacceranno in modo appropriato con la regione, la leva del cambiamento descritta da T. J. Pempel – e cioè che la regionalizzazione degli accordi commerciali porterà a un disaccoppiamento dell’Asia dall’ordine economico e commerciale globale – potrebbe rivelarsi irresistibile. Questa osservazione, prima di tutto, sottolinea quanto rilevante sia la dimensione economica nella politica internazionale odierna. In secondo luogo, richiama l’attenzione sulle dinamiche regionali in Asia, dinamiche che in Occidente si hanno raramente ben presenti, poiché il discorso pubblico e i media tendono a concentrarsi sulla complicata relazione tra la Cina e gli Stati Uniti, al massimo integrando l’Europa nel quadro. In realtà, l’Asia sta conoscendo sviluppi regionali ben più articolati, che potrebbero avere un impatto severo sul sistema economico globale, in particolare rendendo più difficile per le aziende occidentali esercitare un ruolo primario nei maggiori mercati emergenti. Alcuni paesi, sottolinea Pempel, stanno agendo per mantenere la regione pienamente integrata con l’ordine globale basato su regole (rules-based order), ma, affinché essi abbiano successo, i loro sforzi devono essere sostenuti da partner non asiatici che ne condividano prospettive e interessi. Sfortunatamente, come argomenta Carla Freeman, sembra invece che il multilateralismo tattico americano, che si sostanzia nel coinvolgimento a geometria variabile di diversi gruppi di paesi su più piattaforme regionali40, e i nuovi discorsi sull’Indo-Pacifico41 vadano nella direzione opposta e possano dunque addirittura erodere l’architettura istituzionale della regione su cui la stabilità si è a lungo fondata. Ancora una volta, l’impatto di questa specifica leva del cambiamento dipende molto dal tipo di risposta che solleciterà: una ragione in più per accrescere la consapevolezza del fenomeno, soprattutto tenendo in considerazione che i paesi asiatici nutrono oggi un maggior senso della propria capacità di incidere sui processi politico-economici, e la convinzione di essere in grado, molto più che in passato, di forgiare il proprio futuro.

Un chiaro esempio dell’impatto globale della capacità di innovazione cinese è rappresentato dall’ordine monetario, che si è retto sulla centralità del dollaro americano sin dalla fine della seconda guerra mondiale. Nel suo contributo, Christopher A. McNally mostra come la scelta della Banca centrale cinese di investire sulla valuta digitale potrebbe essere l’inizio di una rinnovata spinta verso l’internazionalizzazione del renminbi (RMB) o yuan. Infatti, in maniera crescente gli Stati Uniti hanno limitato l’accesso della Russia e, in parte, della Cina ai network e ai sistemi di pagamento finanziari più diffusi a livello globale. In questo modo, anche la gestione dei flussi finanziari è diventata un’arma per colpire un avversario strategico42. In tutta risposta, questi paesi hanno guardato a possibili configurazioni alternative dell’ordine monetario, che prevedano l’espansione dell’utilizzo, nelle transazioni internazionali, del rublo e del renminbi, allo scopo di indebolire l’egemonia del dollaro statunitense come valuta di riserva, prefigurandone addirittura la fine43.

Tuttavia, molti ritengono che una regola economica fondamentale – l’«irriconciliabile trinità» di Mundell-Fleming – impedisca al renminbi di diventare una valuta internazionale poiché la Cina non desidera liberalizzare completamente i movimenti di capitale, dal momento che ciò significherebbe abbandonare la gestione del tasso di cambio oppure l’autonomia della politica monetaria. Invece, McNally illustra come la tecnologia alla base della nuova valuta digitale cinese possa dare alla Banca centrale una completa supervisione di tutte le transazioni monetarie, garantendo ai decisori più flessibilità nella riduzione o eliminazione selettiva dei controlli sui movimenti di capitale, in caso di necessità. Ciò significherebbe creare più spazio per l’internazionalizzazione del renminbi, riducendo a livello generale la dipendenza dal dollaro statunitense e generando un ordine monetario più diffuso. Mentre le autorità monetarie americane sono scettiche circa un’evoluzione tecnologica che conferisca ai governi tale enorme potere di tracciare e controllare le transazioni, la Banca centrale europea ha preso nota del vantaggio che la Cina sta maturando in quanto first mover, e sta lavorando all’euro digitale44.

Pechino innova non soltanto perché si attiva prima degli altri, ma anche perché è costretta a reagire alle reprimende dell’Occidente, come nel caso della finanza per lo sviluppo. Poiché sta diventando un donatore significativo nei paesi in via di sviluppo, il governo cinese è impegnato a elaborare un nuovo paradigma in questo ambito, che nondimeno – come argomenta Gong Xue – tenga conto, almeno parzialmente, dei rilievi occidentali. La crescente presenza di Pechino nei progetti di sviluppo e nelle infrastrutture attraverso la Nuova Via della Seta (o Belt and Road Initiative, bri) – da un porto nello Sri Lanka a un’autostrada in Montenegro, per menzionare solo due delle iniziative cinesi più controverse – ha generato critiche diffuse. Molti hanno osservato come questi progetti sono insostenibili e che i prestiti che li finanziano non potranno mai essere restituiti dai governi riceventi, generando sospetti che ciò faccia parte della «diplomazia della trappola del debito» della Cina45. Gong sottolinea come il recente Libro Bianco cinese sulla cooperazione internazionale allo sviluppo abbia preso in considerazione questi feedback negativi, mettendo l’accento sulla necessità di migliorare la trasparenza, l’ownership e l’efficienza dei singoli progetti.

Ciò non significa che Pechino abbia completamente integrato gli standard globali nella sua politica di aiuti allo sviluppo, ma mostra apparentemente la capacità della Cina di adattare le sue politiche per recepire giustificate preoccupazioni internazionali, allo stesso tempo difendendo la sua capacità di introdurre regole più in linea con i propri interessi e condizioni nazionali. Nell’economia politica globale del XXI secolo, la competizione per fissare standard sarà un fenomeno costante dato che le grandi potenze stanno cercando di “orientare” l’ordine internazionale in direzioni diverse46. E persino quando la Cina – come nel caso dell’istituzione della Banca asiatica d’investimento per le infrastrutture (Asian Infrastructure Investment Bank, AIIB) – ha accettato di riferirsi alle regole globali, potrebbe tuttavia interpretarle e attuarle in modo originale47.

Le implicazioni del ruolo primario svolto dagli Stati Uniti e dall’Unione Europea nella determinazione delle norme che regolano le catene globali del valore sono il focus della riflessione di Helen E. S. Nesadurai. L’autrice analizza il modo in cui gli standard socio-ambientali adottati e promossi dall’Occidente stiano avendo un impatto sulle economie dell’Asia sudorientale. Malgrado l’iperbolica visione, consolidata in Occidente, di una Cina che starebbe dominando il commercio nella regione, gli scambi dei paesi del Sud-Est asiatico con l’Europa e gli Stati Uniti sono ancora significativi: l’accesso ai mercati globali è dunque tuttora essenziale per la loro sicurezza economica.

All’inizio, i governi trascuravano gli standard socio-economici: infatti, le critiche per il trattamento iniquo dei lavoratori o lo sfruttamento eccessivo delle risorse naturali provenivano essenzialmente dalle organizzazioni no-profit, e veniva lasciato alle singole aziende l’onere di affrontare tali critiche e procedere agli aggiustamenti necessari per evitare il temuto boicottaggio dei consumatori occidentali48. Ora, però, il rispetto di questi standard è richiesto tanto dalle autorità pubbliche quanto dalle associazioni dell’industria privata e da una miriade di altri attori. Di conseguenza, le aziende devono necessariamente ristrutturare il proprio business secondo criteri di maggiore sostenibilità, un trend peraltro rafforzato dagli effetti della pandemia di Covid-19. Questo esercizio non è semplice, perché può coinvolgere molteplici “snodi” della produzione in diverse e spesso inattese modalità49, rendendo necessaria una valutazione approfondita della governance e della localizzazione delle catene globali del valore. Un approccio sommario da parte dei governi e delle aziende potrebbe quindi generare forme di insicurezza economica nel Sud-Est asiatico, una regione la cui stabilità oggi è persino più cruciale rispetto al passato per il resto del mondo, alla luce delle forti tensioni sino-americane nell’area.

Anche il cambiamento climatico sta avendo un impatto sull’insicurezza economica nella regione, un aspetto affrontato da Katherine Morton e da Karin Costa Vazquez nei loro rispettivi capitoli. Entrambi i contributi in questa sezione rivelano un altro aspetto del sistema internazionale odierno che emerge ripetutamente nei saggi contenuti in questo libro: lo sbiadire del confine tra politica interna e sfera politica internazionale. In verità, in un mondo globalizzato esse sono strettamente collegate e ciò rende complicati gli sforzi dei governi di elaborare piani di azione coerenti e coesivi. Morton inizia dall’intenzione della Cina – espressa nel 2021 dal presidente Xi Jinping – di raggiungere la neutralità carbonica entro il 2060 e osserva le possibili contraddizioni tra la transizione energetica interna di Pechino e il sostegno del governo agli investimenti all’estero legati a combustibili fossili, soprattutto lungo la Nuova Via della Seta. Infatti la Cina è, allo stesso tempo, il principale consumatore di carbone al mondo e il maggiore sponsor delle centrali elettriche alimentate a carbone. Mentre la transizione energetica interna è chiaramente in corso (la Cina è anche il maggior produttore mondiale di fonti rinnovabili), un cambiamento strutturale negli investimenti energetici all’estero non è ancora all’orizzonte. Questo comportamento contraddittorio solleva dubbi sulla leadership climatica globale di Pechino. Il rafforzamento della cooperazione internazionale, secondo Morton, comporta che la Cina affronti anche gli aspetti di sicurezza legati al cambiamento climatico, e non consideri quest’ultimo solamente come una questione legata allo sviluppo.

Nel settore energetico, Karin Costa Vazquez sottolinea come i piani di decarbonizzazione di Pechino impongano ai diversi paesi la necessità non soltanto di ridefinire le loro relazioni commerciali e di investimento con la Cina, ma anche di adattare il loro mix energetico domestico. In particolare, le conseguenze dell’impegno di Pechino avranno effetto su tutte le economie fornitrici di energia, ma a gradi diversi, che dipenderanno da quanto avanzati e veloci saranno i loro piani di transizione energetica, e dalla composizione e struttura delle loro esportazioni di energia verso la Cina. Di nuovo, come nell’analisi delle catene globali del valore condotta da Nesadurai, per i governi della regione rispondere alle innovazioni economiche e istituzionali della Cina è una necessità, a meno che non vogliano mettere a rischio la vitalità delle proprie aziende e, alla fine, la sicurezza economica dei propri paesi.

Tuttavia, la risposta più adatta per affrontare sfide comuni caratterizzate da aspetti di sicurezza non-tradizionale consiste in un’azione collettiva all’interno di un contesto multilaterale. A questo riguardo, si potrebbero menzionare molti settori ma, considerate le circostanze attuali legate alla pandemia di Covid-19, è ragionevole occuparsi della governance sanitaria globale. Poiché la pandemia ha definito la natura di bene pubblico della salute globale, la gestione dell’emergenza sanitaria dovrebbe essere tenuta separata dalla rivalità tra le grandi potenze, ma ciò richiede effettivamente una gran dose di fiducia strategica, come argomenta Zha Daojiong nel suo capitolo, e sappiamo che questa è una risorsa più che mai scarsa oggi. La sicurezza sanitaria globale dovrebbe dunque essere slegata da una concezione miope dell’interesse nazionale, riconoscendo che uno sforzo comune verso l’omogeneizzazione degli standard tecnici relativi ai farmaci e ai prodotti sanitari aiuterebbe a risolvere il dilemma della sicurezza, almeno in quest’ambito, e a rendere più efficace la risposta globale alla pandemia e a eventuali future emergenze sanitarie.

Particolarmente pertinente alla discussione delle questioni critiche del nostro tempo è, in chiusura, la riflessione di Nicholas Farrelly sulla risposta dell’Associazione delle nazioni del Sud-Est asiatico (Association of Southeast Asian Nations, ASEAN) alla prossima crisi. Il punto è la sfida, per i partner occidentali della regione, di offrire soluzioni alternative a quelle promosse dalla Cina, che siano allo stesso tempo efficaci e si caratterizzino per non scendere a compromessi sui valori democratici. In effetti, l’ASEAN sembra essere meglio in grado di gestire i disastri naturali e gli eventi pandemici (quali appunto il Covid-19) rispetto alle crisi umanitarie conseguenti agli sconvolgimenti politici, quali la dolorosissima e irrisolta situazione nel Myanmar tornato, dopo il colpo di stato del 2021, alla dittatura militare. Da un lato, gli Stati membri dell’ASEAN ne difendono la centralità, in funzione di bilanciamento tra la Cina e gli Stati Uniti, ma dall’altro il principio della non-interferenza negli affari interni sul quale si fonda sembra essere la miglior ricetta per una possibile futura irrilevanza dell’organizzazione. In un certo senso, si potrebbe argomentare che l’adozione da parte dell’Unione Europea di una strategia per l’Indo-Pacifico rappresenti una risposta europea allo stallo (percepito) dell’ASEAN. Tale immobilismo dell’associazione, peraltro, non promette bene in vista della gestione di una prossima, eventuale crisi regionale50.

Come evidenziato dai diversi contributi, l’Asia, nel XXI secolo, rappresenta davvero la leva centrale del cambiamento. Appare ora chiaro a chiunque, soprattutto dopo l’invasione dell’Ucraina da parte della Federazione Russa, come le dinamiche internazionali in ambito politico e di sicurezza abbiano una significativa influenza anche sulle relazioni economiche. Per molti, in ciò consiste la politica globale contemporanea: fenomeni trasversali a quelle linee di demarcazione (per esempio tra politica interna e politica estera, tra politiche pubbliche e attività imprenditoriali private) che, in passato, permettevano agli osservatori di dare un senso agli eventi, ma che oggi non aiutano a gettare luce su un quadro molto più complesso. Per elaborare risposte e dunque politiche efficaci è necessario dotarsi di nuovi strumenti, innanzitutto di comprensione.

Il cambiamento, multiforme e a più livelli, sta procedendo a passo spedito, e richiede di essere affrontato innanzitutto dai governi attraverso politiche pubbliche appropriate a livello nazionale o regionale, ma anche alle organizzazioni private occorrono strumenti sofisticati per navigare gli scenari che si affacciano al loro orizzonte. In effetti, una migliore comprensione generale delle innovazioni in atto nel sistema internazionale è essenziale per anticipare le conseguenze che esse stanno generando.

Le leve del cambiamento che vengono portate all’attenzione del lettore dagli autori e dalle autrici che hanno contribuito al volume presentano una notevole ampiezza: includono gli investimenti esteri diretti cinesi e la risposta che hanno provocato nei paesi riceventi, svelando – come argomenta Shaun Breslin – il ruolo svolto dalla sfiducia strategica nelle dinamiche delle relazioni tra Pechino e l’Occidente; l’integrazione della Cina nei mercati finanziari, con il suo impatto (negativo) sul grado di efficacia di strumenti quali le sanzioni, che impone a chi desidera influenzare la condotta della Cina di pensare a nuove modalità di intervento – una lezione cruciale del capitolo di Gregory T. Chin; l’iniziativa cinese di rivoluzionare la moneta attraverso l’emissione di una valuta digitale – analizzata da Christopher A. McNally – che ha suscitato l’attenzione delle autorità monetarie nell’Unione Europea e negli Stati Uniti, ma è stata pure veicolata alle opinioni pubbliche attraverso media sempre più critici circa le possibilità di controllo sociale offerte ai regimi autoritari dalla tecnologia; il disaccoppiamento dell’ordine commerciale e finanziario regionale asiatico dall’ordine globale, con conseguenze potenzialmente serie per le aziende occidentali, se i governi non si prenderanno cura di questo processo in maniera efficace e costruttiva, in un contesto caratterizzato dall’aumentata consapevolezza degli attori regionali di avere una propria agency e dunque di essere ora in grado di determinare il proprio futuro – fiducia che rappresenta essa stessa una leva del cambiamento, come risulta dalle analisi svolte da T. J. Pempel e Carla Freeman.

L’epoca attuale vede anche svolgersi una competizione per la fissazione di standard regolamentari globali, essendo i governi ben consapevoli di come il potere di determinarli si traduca in prestigio, influenza e profitto per sé e i propri attori economici: non solo la Cina si sta esercitando in questa pratica (Gong Xue ne parla soprattutto in relazione alla finanza per lo sviluppo), ma anche l’UE, consapevole dell’attrazione che essa esercita sui paesi esportatori in quanto mercato ricco e maturo, adotta consapevolmente standard di cui i produttori asiatici, soprattutto se coinvolti nelle catene globali del valore, devono necessariamente tenere conto – un tema oggetto del capitolo di Helen E. Nesadurai.

Le ambizioni della Cina in materia di cambiamento climatico, volte a esercitare una leadership nel processo di transizione ecologica e di decarbonizzazione, rappresentano un’altra leva del mutamento le cui implicazioni per il mercato energetico mondiale, e in particolare per i paesi esportatori di energia, devono ancora essere comprese fino in fondo: come abbiamo accennato, esse sono oggetto delle analisi di Katherine Morton e di Karin Costa Vazquez.

La pandemia di Covid-19 ha anche generato una trasformazione negativa nelle prospettive e nelle percezioni della Cina e dell’Occidente sulla rispettiva affidabilità: da qui il suggerimento di Zha Daojiong che concepire la salute dell’umanità come bene pubblico globale potrebbe offrire una via d’uscita allo stallo delle relazioni internazionali.

Infine, la resistenza e la resilienza delle peculiarità del regionalismo asiatico, rafforzate dalla crescente interazione della Cina con i vicini dell’Asia orientale, dovrebbero incoraggiare, come propone Nicholas Farrelly, un’attenta analisi della realtà dell’evoluzione regionale e delle sue conseguenze per i partner globali.

Rispondere a questa vasta schiera di sfide trasformative che hanno la propria origine in Asia orientale è un compito cruciale al quale tutti dobbiamo prepararci. Vincere queste sfide e trasformarle in opportunità, su ogni piano, dipende anche dalla nostra capacità di portare la questione del cambiamento, di questo cambiamento, al vertice delle agende delle rispettive società.
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L’Economic Statecraft della Cina.
Un attore illiberale in un’economia globale (più) liberale

Shaun Breslin

Il ricorso agli strumenti economici per il perseguimento di fini strategici (in inglese, Economic Statecraft, ES) è un concetto solitamente utilizzato per spiegare le modalità attraverso cui gli Stati utilizzano i mezzi economici per raggiungere obiettivi di politica estera. Negli studi sulla Cina, pur essendo utilizzata in questo modo, l’espressione è stata estesa anche ad altre forme di interazioni economiche a livello internazionale, comprese talvolta le attività di investimento di attori non statali finalizzate a raggiungere obiettivi commerciali. Questo utilizzo allargato del concetto può essere in parte spiegato da supposizioni e/o fraintendimenti circa la natura degli attori cinesi che operano nel contesto internazionale e il loro rapporto con lo Stato. Ma, soprattutto, rivela una diffidenza profondamente radicata nei confronti delle ambizioni cinesi, i cui obiettivi commerciali di medio termine – perfino quando sono perseguiti da attori non statali – sono percepiti come parte della strategia più ampia di rendere la Cina ancora più ricca e forte, e quindi più capace di perseguire altri obiettivi, atti ad alterare la natura dell’ordine globale. Poiché una delle reazioni a queste presunte minacce è offrire forme di sostegno e protezione per respingere le attenzioni cinesi indesiderate, è possibile che una delle conseguenze dell’integrazione della Cina nell’economia globale liberale sia rendere tale economia, in alcune sue parti, meno (neo)liberale di prima.

A prima vista, la tesi secondo cui la Cina sta usando l’Economic Statecraft per promuovere i suoi obiettivi nazionali è difficile da confutare. Ma una volta che si va oltre questo assunto di “buonsenso” molto pubblicizzato – e in alcuni casi francamente nemmeno molto oltre –, allora la misura in cui il concetto di ES è davvero utile per capire le azioni e le intenzioni cinesi diventa più discutibile. Nonostante i tentativi di dare una definizione univoca di ciò che l’ES della Cina di fatto comporti1, e di distinguerla da altre forme di attività economica internazionale2, persiste una certa tendenza a ritenere che tutto ciò che viene fatto dagli attori economici cinesi all’estero sia promosso e pilotato dallo Stato per raggiungere obiettivi nazionali. Questa enfasi sul ruolo dello Stato è del tutto comprensibile: oltre a possedere molte delle più grandi aziende cinesi, esso svolge un ruolo di primaria importanza nel definire la struttura complessiva delle attività economiche all’estero, per le quali eroga anche finanziamenti e altre forme di sostegno. Ma questo non significa che la mano diretta dello Stato e i suoi obiettivi politici siano dietro a tutto ciò che viene fatto dagli attori economici internazionali cinesi, nemmeno da quelli di proprietà statale.

Una rapida analisi dell’evoluzione degli investimenti cinesi diretti all’estero (Chinese Outward Foreign Direct Investment, COFDI) fornisce un buon esempio tanto dell’importanza dello Stato, quanto dei limiti di prospettive eccessivamente stataliste. In questo caso, la percezione di chi stia facendo cosa e per quali ragioni è stata forse troppo influenzata dalla prima ondata di importanti flussi verso l’estero all’inizio del nuovo millennio3. Nei primi anni Zero, gli investimenti cinesi all’estero sono cresciuti abbastanza rapidamente, anche grazie al fatto che le imprese di proprietà statale (State-Owned Entreprises, SOE) investivano in progetti nel campo dell’energia e di altre risorse nelle economie in via di sviluppo (e spesso in luoghi dove altri investitori non volevano o non potevano andare). Anche in quei casi, i progetti erano spesso avviati dalle aziende per motivi commerciali e non dallo Stato per motivi strategici4, e non tutto ciò che è stato poi controllato da società cinesi è stato strategicamente rimandato in Cina. Ma gli obiettivi dello Stato hanno indubbiamente giocato un ruolo, e le grandi imprese e le banche statali sono state gli attori dominanti di questo periodo.

Questi attori e obiettivi rimangono importanti anche oggi. E l’idea di un impegno concertato a livello statale per raggiungere obiettivi nazionali è stata, se non altro, ulteriormente rafforzata dal modo in cui la leadership cinese ha promosso le sue aspirazioni e i suoi ambiziosi progetti. Ma ora i principali attori economici all’estero non sono più le grandi imprese statali, bensì le aziende private e di proprietà locale5, e i settori terziari esteri in Asia, Nord America ed Europa sono diventati i principali destinatari delle attività di investimento cinesi. A volte queste imprese agiscono per conto dello Stato, avviando progetti che non sarebbero stati realizzati da attori economici privati in cerca solo di accesso al mercato e di profitti. Ma spesso non è così. Abbondanti prove suggeriscono come queste aziende non si limitino a difendere i propri specifici e limitati interessi, ma facciano anche cose che lo Stato cinese non sempre vorrebbe che facessero. Ad esempio, se si guarda alle destinazioni degli investimenti delle aziende cinesi a metà degli anni Dieci del Duemila, ipotizzando che fossero il risultato di una strategia diretta dallo Stato, si potrebbe pensare che, per qualche motivo, in quegli anni il governo cinese volesse aumentare la sua proprietà di immobili e progetti in ambito sportivo e ricreativo in Nord America e in Europa. Ma questa conclusione sarebbe sbagliata. Questi erano invece proprio il genere di investimenti che lo Stato non voleva e che hanno portato all’introduzione di nuove misure restrittive per porvi un freno (insieme ad altre forme di investimento ritenute dannose per gli interessi e gli obiettivi economici nazionali cinesi)6.

Almeno una parte delle preoccupazioni legate alla natura e alle conseguenze dei COFDI sembra derivare semplicemente dalla loro diffusione piuttosto recente. Le imprese cinesi sono ora (parzialmente) libere di fare ciò che le aziende in altre parti del mondo fanno da decenni o più. Abbiamo potuto osservare, come un segnale di novità, la concessione agli attori economici della stessa libertà di manovra – e non solo all’estero – che le loro controparti in altri paesi davano per scontata da tempo. Così, quando lo Stato cinese mette in pratica le stesse riforme di liberalizzazione che tanti attori stranieri hanno desiderato e incoraggiato per lungo tempo, questo viene interpretato, in sé stesso, come un esercizio di ES.

Considerare la parziale rimozione dei controlli statali come un esempio di ES potrebbe sembrare strano, soprattutto quando si pensa che era piuttosto la precedente limitazione dei flussi d’investimento all’estero a essere anomala, se comparata a livello internazionale, e non la loro successiva autorizzazione. Non si tratta forse di un caso di “normalizzazione” piuttosto che di un uso eccezionale dell’ES? Detto ciò, non si può negare che il parziale allentamento del controllo da parte dello Stato abbia avuto un notevole impatto sui flussi finanziari. Per di più, oltre a essere parziali, le riforme di liberalizzazione non sono necessariamente assolute, né definitive. La reintroduzione di alcuni controlli sugli investimenti diretti all’estero nel 2016-2017 dimostra chiaramente che i parametri di ciò che è consentito possono essere (e sono stati) modificati.

Il denaro cinese impiegato all’estero non avrebbe potuto essere investito senza la consapevole liberalizzazione del regime di investimenti statali verso l’estero. Il governo ha incoraggiato attivamente le aziende a “globalizzarsi” attraverso una serie di incentivi e meccanismi di sostegno, perché la trasformazione delle imprese in imprese globali era considerata vantaggiosa per l’economia cinese nel suo complesso. Non è successo per caso, ma perché lo Stato ha voluto che accadesse. Tuttavia, mentre i singoli investitori hanno notevole libertà di sfruttare l’ambiente che lo Stato ha predisposto per perseguire i loro obiettivi commerciali, questa libertà non è assoluta. Essa dipende da ciò che lo Stato vuole che gli attori economici, benché semi-indipendenti, facciano; o meglio, dalla pretesa che non si ostinino a fare cose che i leader cinesi reputano dannose. Non è sempre chiaro dove siano i confini di ciò che è inammissibile. Ma tutti i dirigenti d’azienda cinesi sono ben consapevoli che questo governo è intervenuto in diverse occasioni per punire coloro che riteneva dovessero essere puniti.

Il successivo boom degli investimenti è stato un risultato diretto delle politiche statali? Sì. È stato chiaramente una conseguenza del nuovo approccio strategico per promuovere gli investimenti diretti all’estero. Tale boom è stato concepito per raggiungere un obiettivo stabilito dallo Stato? Sì. L’aumento della competitività, della base tecnologica e della remuneratività delle aziende cinesi era considerato vantaggioso non solo per loro, ma per l’economia cinese nel suo complesso. Questo è, del resto, un obiettivo di molti (se non di tutti) i governi nazionali, non solo di quello cinese. Tutti gli investimenti sono stati controllati in modo diretto dallo Stato per raggiungere obiettivi strategici? Chiaramente no. Anzi, lo stesso Stato che li aveva agevolati vedeva di cattivo occhio almeno una parte di essi, considerandoli addirittura deleteri e convincendosi che dovevano essere fermati.

Quindi, se un attore semi-indipendente agisce in funzione di interessi commerciali limitati e particolaristici, ma, così facendo, contribuisce al perseguimento di obiettivi statali, questo va considerato come una manifestazione di ES? Se la risposta è affermativa, allora occorrono due precisazioni. La prima riguarda l’importanza di riflettere su come i diversi tipi di attori internazionali utilizzino le policy di riferimento definite dal governo centrale per perseguire i propri interessi e obiettivi. Perfino le diverse articolazioni dello Stato hanno reagito in modi differenti alle nuove iniziative: i vari governi locali, ad esempio, hanno elaborato ciascuno la propria strategia per sostenere e promuovere le imprese sotto la propria giurisdizione, talvolta anche in competizione con le imprese dei governi locali in altre parti della Cina. Non esiste quindi nemmeno un’unica strategia statale, ma sono gli attori locali in diverse parti del paese a dare priorità a obiettivi diversi.

In secondo luogo, ed è forse la domanda più importante, si tratta davvero di strategia o solo di normale politica economica? Solitamente si pensa all’ES come a uno strumento che viene impiegato per raggiungere obiettivi politici e di politica estera. L’attività economica diventa così un modo per produrre immediatamente i risultati voluti in ambito politico e diplomatico. Quello che spesso sembra di vedere nel caso cinese – in particolare, ma non solo, nel caso delle interazioni con l’Occidente – è qualcosa di diverso. Si tratta, il più delle volte, del ricorso a strumenti economici come mezzo per raggiungere obiettivi economici. In quella che definiscono una «riconversione» della nozione di es, Weiss e Thurbon considerano effettivamente il tentativo di ottenere un vantaggio commerciale o tecnologico sulle «potenze rivali» come un esercizio di tale principio7. Ma la questione centrale qui è l’interpretazione alla base della concezione di «rivale». Infatti, se si sposta il proprio punto di vista dal paese che investe al paese destinatario dell’investimento, si evince che gli investimenti che provengono da paesi non già identificati a priori come rivali non sono considerati un esercizio di ES, e come tali non suscitano preoccupazioni nel paese che li riceve.

Certo, ci si può interrogare sulle conseguenze politiche delle decisioni prese in ambito economico, ad esempio gli effetti sull’occupazione. Anche gli investimenti di società legate allo Stato e dei fondi sovrani di altri paesi hanno sollevato obiezioni politiche in passato. Ma la gamma di attori economici che sono considerati in qualche modo rappresentanti o potenziali agenti dello Stato cinese (e/o del Partito comunista) è molto più ampia di quanto non sia nel caso di aziende di altri paesi. Per quanto riguarda le aziende cinesi, spesso si considera irrilevante anche il loro formale status giuridico, e ci si basa sul presupposto che anche le compagnie private possano e vogliano agire su ordine dello Stato se e quando viene loro chiesto di farlo. Più in generale, non si nutre la stessa fondamentale preoccupazione per le conseguenze che gli investimenti possono avere sulla futura configurazione dell’ordine mondiale quando questi provengono da un’azienda che ha sede in Canada, o in Finlandia, o in Australia, o in qualsiasi altra parte del mondo che non sia la Cina. Perfino gli investimenti provenienti dalla Russia e da altri paesi non democratici sembrano ricevere un trattamento diverso. Potranno non essere graditi (e neppure legali, viste le sanzioni imposte alla Russia dopo l’invasione dell’Ucraina), ma non sembrano avere le stesse, estreme, implicazioni politiche rispetto alla natura dell’ordine mondiale.

Anche il semplice obiettivo di un’azienda cinese di fare soldi e rafforzare la propria competitività a livello internazionale può essere considerato problematico. Se le aziende cinesi diventano più ricche e potenti, anche la Cina nel suo complesso diventerà più ricca e potente. Non è sempre molto chiaro cosa le persone si aspettino che una Cina arricchita e rafforzata potrebbe effettivamente fare, o in che modo potrebbe farlo. Ma sempre più persone sembrano convinte che una Cina più ricca e più forte non sia una buona notizia e che si tratti solo di una questione di tempo prima che i leader cinesi cerchino di costringere gli altri al cambiamento, o addirittura di provocare trasformazioni radicali a livello globale.

Quella che si configurerebbe come una semplice attività commerciale se l’azienda fosse di un’altra nazionalità viene considerata intrinsecamente politica quando la società in questione è cinese. E ciò che, se si tratta di investimenti provenienti da altri paesi, resterebbe materia di studio per gli studenti di management e strategia aziendale, diventa invece un nodo cruciale per la politica e le relazioni internazionali quando i flussi finanziari provengono dalla Cina. Le aziende e gli imprenditori cinesi che investono all’estero potranno pensare di stare solo provando a raggiungere i propri obiettivi commerciali. Ma le loro azioni sono interpretate, in ultima analisi, come contributi anche a obiettivi fortemente politici e quindi considerate parte integrante dell’es cinese.

È rilevante che tutto ciò sia interpretato come es o come qualcos’altro? Penso di sì. Se siete un attore commerciale che viene avvicinato da una controparte cinese, il potenziale vantaggio strategico che la Cina come paese e lo Stato cinese potrebbero ricavare dalla vostra interazione influisce in qualche misura sul processo decisionale? Probabilmente no. La fattibilità commerciale e le conseguenze dell’accordo sarebbero probabilmente le principali preoccupazioni del consiglio di amministrazione nel decidere se procedere o meno alla vendita. Dal suo punto di vista si tratterebbe esclusivamente di un affare commerciale. Ma se i policy makers fossero convinti dalle argomentazioni dell’es, allora potrebbero vedere questioni politiche e disegni di Stato, laddove le imprese stesse vedono solo commercio ed economia. Oltre a pensare alle conseguenze strategiche di ogni singola transazione, i policy makers devono pensare anche alle più ampie conseguenze aggregate di tutte le transazioni e le interazioni: permettere a un’azienda di essere acquistata da un gruppo cinese è ben diverso dal permettere a molte aziende, se non addirittura a un intero settore industriale, di passare in mano cinese.

Al di là degli investimenti, in alcuni paesi occidentali serpeggiava, già prima della pandemia, il timore di dipendere in maniera eccessiva da forniture che o provengono dalla Cina o transitano per la Cina in fase di produzione o, ancora, sono di proprietà di aziende cinesi. Ma non si può negare che la pandemia abbia tendenzialmente accentuato questi timori. Non si tratta solo del fatto che la Cina potrebbe in futuro sfruttare intenzionalmente queste vulnerabilità per punire coloro che non la sostengono. Anche le misure adottate in Cina senza alcun intento di danneggiare terzi possono avere un impatto significativo sulle fortune economiche altrui. Si pensi, ad esempio, alle ripercussioni che la chiusura di alcune città cinesi per la lotta contro il Covid-19 ha avuto sulla fornitura globale di alcune merci e materie prime. Per diversi paesi europei, l’invasione russa dell’Ucraina ha inoltre fatto luce sulle conseguenze di un’eccessiva dipendenza dalla fornitura di un singolo paese. Sebbene la “dipendenza” dall’energia russa sia piuttosto diversa dai molteplici modi in cui si fa affidamento sulle merci provenienti dalla Cina, essa ha contribuito alla tesi più generale che sia giunto il momento di distribuire il rischio e, se possibile, di riportare in patria la produzione di alcuni beni.

Quando i governi cercano di impedire le acquisizioni cinesi anche se hanno senso dal punto di vista finanziario per le singole aziende coinvolte, o di intervenire per imprimere una direzione ai flussi commerciali, fanno qualcosa che va contro le loro presunte filosofie e teorie di riferimento (almeno per alcuni di quelli che sposano una mentalità più neoliberista). Questa è esattamente la situazione in cui si è trovata Margrethe Vestager, commissario europeo per la Concorrenza, nella primavera del 2020, quando propose soluzioni che consentissero agli Stati membri dell’Unione Europea di proteggere i principali attori economici nazionali dall’acquisizione da parte di società statali estere. Una persona il cui compito era in parte quello di impedire che gli aiuti statali favorissero enti economici non competitivi ha finito per promuovere varie forme di questi interventi, tra cui, potenzialmente, la possibile nazionalizzazione parziale delle imprese per evitare che finissero in mani straniere8.

Si è discusso molto della possibilità che la Cina stia esportando il suo modello di economia politica. La conversazione si è solitamente focalizzata sulla possibilità che il modello – qualunque esso sia veramente – venga esteso ad altre economie in via di sviluppo. Ma è possibile che una sfida ancora più diretta al dominio del capitalismo neoliberale (se non al capitalismo in sé) nasca dal modo in cui attori d’impostazione più liberale rispondono alle sfide di un attore meno liberale – o, per meglio dire, semplicemente illiberale – che opera all’interno delle loro economie. A causa dei timori circa le iniziative cinesi future e di preoccupazioni più immediate sulla vulnerabilità delle catene di approvvigionamento, questi Stati finiscono per comportarsi in modo meno liberale di quanto vorrebbero per far fronte alla percezione di minaccia scaturita dalla presenza di un attore illiberale che opera in mezzo a loro.

Non è chiaro fino a che punto queste preoccupazioni si tradurranno in un vero e proprio riassetto dei modelli di investimento e di commercio. Si noti, ad esempio, che nello stesso periodo in cui il governo britannico diventava più critico nei confronti di Pechino e apparentemente più diffidente nei confronti della dipendenza commerciale dalla Cina, in realtà le importazioni di prodotti cinesi nel Regno Unito aumentavano. Sarebbe anche del tutto errato affermare che il ripiegamento verso il nazionalismo economico sia solo il risultato della presenza economica internazionale della Cina. Tuttavia, sembra che quest’ultima abbia avuto un ruolo almeno parziale nella riflessione su come proteggere gli “asset nazionali” in assenza di parità di condizioni, nonché nella percezione di ciò che una Cina più potente potrebbe fare nel lungo periodo. Per molti anni, un argomento centrale ripetuto da molti governi è stato che le interazioni con la Cina avrebbero reso “loro” più simili a “noi”. Incoraggiare la partecipazione della Cina nell’economia globale capitalista l’avrebbe spinta a socializzarsi con il mondo occidentale e a conformarsi al modo occidentale di fare le cose. Per ironia della sorte, una delle conseguenze di questa partecipazione potrebbe essere invece che i policy makers più inclini al liberismo decidano di diventare loro stessi meno liberali nel tentativo di difendere l’economia nazionale dalle conseguenze dell’ascesa cinese.
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La guerra finanziaria degli Stati Uniti contro la Cina

Gregory T. Chin1

Questo capitolo descrive nel dettaglio come, a partire dal 2020-2022, gli Stati Uniti abbiano applicato alla Cina e a Hong Kong misure che si configurano come una guerra finanziaria, e valuta l’impatto di tali provvedimenti punitivi. Le mosse includono sanzioni finanziarie nei confronti dei funzionari di Hong Kong e della Cina continentale, nonché delle istituzioni finanziarie che gestiscono le transazioni in dollari statunitensi per conto dei funzionari sanzionati; il divieto per gli attori economici statunitensi di investire in società che avrebbero legami con le forze armate cinesi e la pressione sulle società con sede in Cina affinché avviino procedure di delisting (ritiro dalla quotazione) dalle borse statunitensi. Sebbene alcuni degli effetti desiderati siano stati raggiunti in termini di modifiche alle leggi e alle misure legali statunitensi, l’analisi mostra che l’effetto netto delle misure coercitive statunitensi non ha raggiunto gli obiettivi politici concreti sperati. Le manovre da guerra economica degli Stati Uniti stanno probabilmente alimentando effetti, conseguenze e risultati indesiderati che accelerano il relativo declino della posizione degli Stati Uniti nell’economia mondiale, senza danneggiare seriamente la Cina dal punto di vista finanziario. Potenzialmente, inoltre, mettono a repentaglio l’ordine economico internazionale che ha garantito la pace, la crescita e la stabilità nell’area dell’Asia-Pacifico negli ultimi cinque decenni. I policy makers statunitensi dovrebbero ripensare le loro politiche e orientarsi verso il dialogo con la Cina e la negoziazione di nuovi quadri di riferimento e di nuove regole e accordi per l’ordine mondiale multipolare. Continuare sulla strada dell’interminabile scontro tra Stati Uniti e Cina non fa altro che portare a sconfitte reciproche e a esiti disastrosi per tutti gli attori coinvolti.

Il 2020 e il 2021 hanno segnato una forte escalation delle tensioni tra Stati Uniti e Cina. È stato un “biennio di punta” per l’attacco lanciato dagli Stati Uniti alla Cina e a Hong Kong, attraverso l’uso di strumenti finanziari coercitivi finalizzati a perseguire obiettivi strategici, e di una politica economica estera sanzionatoria. Misure che si configurano come una vera e propria guerra finanziaria. Prima di lasciare il suo incarico, l’amministrazione del presidente Donald J. Trump ha eliminato il trattamento economico “speciale” riservato dagli Stati Uniti a Hong Kong2; è intervenuta con sanzioni finanziarie nei confronti dei funzionari di Hong Kong e della Repubblica Popolare Cinese in risposta alla legge sulla sicurezza nazionale (National Security Law, NSL) adottata a Hong Kong; ha applicato un blocco degli investimenti nei confronti delle aziende con sede in Cina che avrebbero legami con le forze armate cinesi; e ha esercitato pressioni sulle società cinesi affinché avviassero procedure di delisting dalle borse statunitensi.

Le misure adottate nei confronti di Hong Kong avevano lo scopo di ridurre i presunti rischi per la sicurezza nazionale statunitense causati dalla perdita della sua autonomia locale, di punire la Cina e Hong Kong per quelle che i funzionari statunitensi consideravano violazioni delle libertà nella città e, in teoria, di spingere i leader della Cina continentale e i funzionari di Hong Kong a tornare sui propri passi in merito alla NSL. Le misure adottate nei confronti della rpc avevano lo scopo di mitigare la presunta minaccia alla sicurezza nazionale, rappresentata dagli investimenti statunitensi in società cinesi che si riteneva avessero legami con le forze armate del paese, e i potenziali rischi per gli investitori americani derivati dalla presenza nelle borse statunitensi di società aventi sede in Cina. L’intento strategico più profondo degli Stati Uniti, dietro la combinazione di queste misure aggressive, era in realtà quello di promuovere il decoupling tra Stati Uniti e Cina nel settore finanziario e commerciale, e di respingere l’avanzata della Cina a livello globale. Questi obiettivi furono espressi dal presidente Trump, da alti funzionari della sua amministrazione come Michael Pompeo, Peter Navarro e Mike Pence, e da politici di entrambi gli schieramenti e di entrambe le camere del Congresso statunitense – anche se è ironico che i discorsi ufficiali sull’home-shoring3 si siano consolidati sotto l’attuale presidenza di Joseph Biden, nonostante la retorica anti-Trump su altre questioni.

Come gli studiosi sottolineano da tempo, gli strumenti strategici finanziari (e monetari), ovvero le relazioni e gli assetti finanziari internazionali, possono essere utilizzati dagli Stati come strumenti di potere coercitivo per promuovere gli interessi di sicurezza nazionale e influenzare il comportamento di altri paesi4. Anche se gli Stati Uniti si stavano già muovendo nella direzione di un sempre maggiore ricorso all’uso degli strumenti finanziari coercitivi per perseguire obiettivi strategici, i membri dell’amministrazione Trump sono stati tra i più accaniti praticanti nell’arte di “armare” la globalizzazione e l’interdipendenza, cioè propensi a fare leva sul potere economico per estorcere concessioni ad altre nazioni5. Nonostante la sua retorica più misurata, nei confronti di Pechino la presidenza Biden si è in buona parte attenuta al manuale dell’era Trump e ha persino esteso le già citate misure di guerra economica adottate contro la Cina, inclusa Hong Kong.

Ma quali sono state le conseguenze effettive delle misure statunitensi di guerra finanziaria nei confronti della Cina e di Hong Kong? I risultati hanno soddisfatto le aspettative o la bilancia si è inclinata piuttosto verso conseguenze indesiderate? Questo lavoro suggerisce che l’effetto netto sia maggiormente orientato verso le seconde. Come si vedrà di seguito, per quanto riguarda i mercati dei capitali, se da un lato si è assistito, negli Stati Uniti, alle svendite dei titoli delle aziende con sede in Cina oggetto di sanzioni, dall’altro si sono verificati massicci afflussi di denaro dalla Cina continentale, dall’Asia e dall’Europa verso questi stessi titoli. Piuttosto che punire le imprese cinesi e di Hong Kong, l’effetto netto è stato un aumento degli afflussi nei mercati azionari sia di Hong Kong sia della Cina, nonché un’impennata della domanda, e quindi del valore, delle azioni delle società cinesi sanzionate in questi mercati a seguito dell’emanazione delle sanzioni e dei divieti di investimento da parte dell’amministrazione Trump. Da quando è entrata in carica, nel gennaio del 2021, l’amministrazione Biden ha prolungato o esteso le misure dell’era Trump. Ma gli effetti netti nel 2020 e nel 2021 dovrebbero indurre i policy makers e i legislatori statunitensi a riesaminare l’assennatezza dei loro gesti punitivi e a valutare se sia necessaria un’inversione di rotta che riporti Cina e Stati Uniti su un sentiero e all’interno di un ordine mondiale più stabili, giusti e sostenibili.

La coercizione finanziaria degli Stati Uniti

Il Peterson Institute for International Economics (PIIE) di Washington DC riferisce che il presidente degli Stati Uniti Trump ha iniziato una «guerra commerciale con il mondo che comporta molteplici battaglie con la Cina [oltre che con gli alleati americani]. Ogni battaglia ha fatto ricorso a specifiche logiche del diritto statunitense, come quella di considerare le importazioni dall’estero una minaccia per la sicurezza nazionale, seguite dall’imposizione da parte di Trump di dazi e/o quote sulle importazioni»6. Il PIIE ha inoltre avvertito che «le successive ritorsioni da parte dei partner commerciali e la prospettiva di un’ulteriore escalation rischiano di ostacolare in modo significativo il commercio e gli investimenti, e forse l’economia globale».

L’adozione delle misure statunitensi assimilabili a operazioni di guerra economica contro la Cina può essere fatta risalire all’inizio della guerra commerciale intrapresa dagli Stati Uniti. Le misure vennero avviate formalmente nel gennaio del 2018, quando la presidenza Trump iniziò a imporre dazi e altre barriere commerciali nei confronti della Cina, dapprima sui pannelli solari e sulle lavatrici, per poi passare ai dazi sull’importazione di acciaio e alluminio. Nel marzo del 2018, Trump appoggiò il rappresentante per il Commercio degli Stati Uniti Robert Lighthizer, il quale ha utilizzato la “Sezione 301” della legge statunitense sul commercio del 1974 per valutare la possibilità di applicare tariffe su beni importati dalla Cina per un valore tra i 50 e i 60 miliardi di dollari. L’elenco comprendeva oltre 1300 categorie di beni importati, tra cui parti di aeromobili, batterie, televisori a schermo piatto, apparecchiature mediche, satelliti e alcune tecnologie a duplice uso (dual-use), sia militari sia civili. La presidenza Trump ha motivato i dazi come una «risposta alle pratiche commerciali sleali della Cina nel corso degli anni», tra cui il furto di proprietà intellettuale statunitense. Nel maggio del 2018, l’amministrazione Trump presentò alla Cina un elenco di richieste commerciali in una «bozza di accordo-quadro» per «riequilibrare le relazioni commerciali tra gli Stati Uniti d’America e la Repubblica Popolare Cinese». Martin Wolf lo descrisse, sul “Financial Times”, come un ultimatum che «nessuna grande nazione sovrana avrebbe potuto accettare»7. Quando la Cina rifiutò, la Casa Bianca di Trump annunciò che avrebbe imposto un dazio del 25% su beni per cinquanta miliardi di dollari provenienti dalla Cina con «tecnologia significativa dal punto di vista industriale», per poi presentare un elenco ancora più lungo nel giugno del 2018. Trump annunciò anche che la sua amministrazione stava imponendo restrizioni agli investimenti e rafforzò i controlli sulle esportazioni, nei confronti di individui e organizzazioni cinesi, per evitare che la Cina acquisisse tecnologia statunitense. La guerra commerciale si è poi espansa rapidamente su tutti i fronti, dagli scambi al commercio e alla manifattura, provocando misure e ritorsioni da parte della Cina, con “battaglie” che hanno spaziato dalle importazioni di pannelli solari e lavatrici negli Stati Uniti, all’acciaio e all’alluminio come «minacce alla sicurezza nazionale», alle pratiche commerciali sleali rispetto a tecnologia e proprietà intellettuale, alle automobili (un’altra «minaccia alla sicurezza nazionale») fino alla salvaguardia della supremazia degli Stati Uniti nel campo dei semiconduttori8.

La “guerra finanziaria” può essere concettualizzata a partire dalle misure di coercizione economica adottate dagli Stati Uniti tra la fine del 2019 e il 2020-2021, che hanno come obiettivo Hong Kong, in quanto hub finanziario e commerciale globale, e che cercano di disincentivare le istituzioni finanziarie e le multinazionali statunitensi dall’operare a Hong Kong; e poi le misure statunitensi per interrompere i legami finanziari tra le società della Cina continentale e gli investitori, le istituzioni finanziarie e le imprese statunitensi, e per costringere le società con sede in Cina ad avviare procedure di delisting dalle borse americane: il disaccoppiamento finanziario tra Stati Uniti e Cina.

Nel novembre del 2019, il Congresso degli Stati Uniti approvò l’Hong Kong Human Rights and Democracy Act (HKHRDA), firmato dal presidente Trump all’inizio del mese successivo. Questa legge, che aprì la strada alla revoca del trattamento preferenziale riservato a Hong Kong dal diritto statunitense, richiede che il governo degli Stati Uniti imponga sanzioni ai «responsabili di violazioni dei diritti umani a Hong Kong», estende gli obblighi di rendicontazione annuale delle agenzie statali statunitensi alle «questioni di interesse per gli Stati Uniti a Hong Kong», quali i «limiti all’autonomia», nella situazione politica di Hong Kong (cioè le relazioni con la Cina continentale), e dà la possibilità al governo degli Stati Uniti di imporre sanzioni a individui stranieri per aver «minato le libertà e l’autonomia» di Hong Kong.

Poche settimane dopo che la Cina, nel giugno del 2020, aveva approvato la legge sulla sicurezza nazionale (NSL) e le autorità di Hong Kong avevano iniziato ad applicarla, gli Stati Uniti si mossero per imporre sanzioni a funzionari locali e della Cina continentale. All’inizio di luglio, le due camere del Congresso approvarono all’unanimità l’Hong Kong Autonomy Act (HKAA), che poneva le basi legislative affinché le autorità statunitensi potessero imporre il blocco degli asset e altre sanzioni unilaterali alle banche e alle altre istituzioni finanziarie che «conducono consapevolmente transazioni significative» con «individui che gli Stati Uniti ritengono abbiano materialmente contribuito all’erosione dell’autonomia di Hong Kong», nonché potessero sequestrare le loro proprietà e i loro beni «negli Stati Uniti o in possesso o sotto il controllo di persone statunitensi»9. Il presidente Trump ha firmato l’HKAA il 14 luglio 2020, rendendolo legge. Lo stesso giorno, Trump firmava anche «l’ordine esecutivo presidenziale sulla normalizzazione di Hong Kong» (E.O. 13936), per revocare formalmente lo “status speciale” dell’ex colonia britannica, che la legge americana aveva considerato fino ad allora distinta dalla Cina continentale10.

Il 7 agosto, il Dipartimento del Tesoro degli Stati Uniti sanzionò funzionari di Hong Kong e della Cina continentale per aver «minato l’autonomia di Hong Kong», cioè per aver emanato la NSL, che secondo i funzionari statunitensi compromette «l’autonomia e i processi democratici» della città e «i diritti e le libertà dei cittadini di Hong Kong»11. Le sanzioni sono state imposte al capo dell’esecutivo Carrie Lam e a dieci alti funzionari di Hong Kong e della Cina continentale, tra cui l’attuale capo della polizia, il suo predecessore, e il capo dell’Ufficio di collegamento del governo centrale cinese a Hong Kong (Hong Kong Liason Office). A questi funzionari e ai loro familiari più prossimi è inoltre vietato recarsi negli Stati Uniti. Le sanzioni mirano a punire direttamente i funzionari per le cosiddette «attività maligne», a compromettere l’attrattività di Hong Kong come centro finanziario internazionale e, probabilmente, a promuovere il disaccoppiamento delle reti finanziarie e di approvvigionamento globali tra Stati Uniti e Cina, facendo tremare il settore finanziario di Hong Kong, in particolare le società e le istituzioni finanziarie statunitensi che vi operano12.

Nell’annunciare le sanzioni, il segretario al Tesoro statunitense Steven Mnuchin ha dichiarato quanto segue: «Gli Stati Uniti sono al fianco del popolo di Hong Kong» e «useremo i nostri strumenti e la nostra autorità per colpire coloro che minacciano la sua autonomia»13. Il segretario di Stato americano Mike Pompeo ha definito la NSL una «mossa orwelliana» e un assalto «ai diritti e alle libertà del popolo di Hong Kong». Pompeo ha anche aggiunto: «Il presidente Trump ha chiarito che gli Stati Uniti tratteranno Hong Kong secondo la formula “un paese, un sistema” e agiranno contro gli individui che hanno soffocato le libertà del suo popolo»14.

Ma la guerra finanziaria statunitense non si è arrestata con le misure adottate per Hong Kong. Il 12 novembre 2020, dopo aver perso le elezioni presidenziali, Trump emise l’ordine esecutivo n. 13959, “Affrontare la minaccia degli investimenti in titoli che finanziano le società militari comuniste cinesi”15, in vigore dall’11 gennaio 2021, in cui si vieta ai cittadini statunitensi l’acquisto di titoli quotati in borsa o di derivati delle «società militari comuniste cinesi» identificate dal governo statunitense. Queste misure si applicano a un’ampia fetta di aziende e industrie cinesi, tra cui Huawei, China Spacesat e China Mobile Communications Group16, e sono state presumibilmente adottate in risposta ai rischi per la sicurezza nazionale posti dalla rpc. L’ordine esecutivo n. 13959 accusa la RPC di utilizzare i titoli quotati in borsa per finanziare le attività dei suoi apparati militari, di intelligence e di sicurezza, e vieta ai cittadini statunitensi di investire in titoli statunitensi o stranieri, compresi i fondi, come gli Exchange Traded Funds (ETF), i fondi indicizzati e i fondi comuni di investimento che detengono titoli quotati in borsa di «società militari comuniste cinesi», elencate dall’Ufficio di controllo degli asset stranieri (Office of Foreign Assets Control, OFAC).

Nel dicembre del 2020 Trump firmò poi la legge sull’accountability delle società straniere (Holding Foreign Companies Accountable Act, HFCAA) che minaccia l’avvio della procedura di delisting dalle borse statunitensi per qualsiasi società che non sia disposta, per tre anni di fila, a farsi ispezionare dal Consiglio di supervisione delle revisioni delle società quotate (Public Company Accounting Oversight Board)17. Questa legge ha spianato la strada alla Commissione per i titoli e gli scambi (Securities and Exchange Commission, SEC) degli Stati Uniti per la rimozione delle società straniere dalle borse statunitensi, ed è stata redatta dal Congresso e approvata rapidamente da entrambe le camere. L’obiettivo principale erano le quotazioni delle società con sede in Cina.

La realtà geopolitica più profonda dietro a queste misure è il loro scopo di promuovere il disaccoppiamento finanziario tra gli Stati Uniti e la Cina, nell’ambito della crescente gamma di strumenti adottati dall’amministrazione Trump per tentare non solo di contenere, ma anche di “far retrocedere” la Cina, la strategia più aggressiva del periodo della guerra fredda antecedente al 1991.

Ha funzionato?

Queste sanzioni e misure punitive stanno funzionando? Stiamo assistendo al disaccoppiamento tra Stati Uniti e Cina nel settore finanziario? Registriamo un’inversione di tendenza nell’avanzata globale della Cina? Un modo per verificare potrebbe essere quello di esaminare l’effetto delle misure statunitensi sui flussi di capitale e sui mercati dei capitali della Cina continentale e di Hong Kong, nonché sul valore delle azioni o delle obbligazioni delle imprese “sanzionate”.

Abbiamo assistito ad alcuni disinvestimenti e cessioni di società cinesi da parte degli attori statunitensi a Hong Kong, nei mercati della Cina continentale e alla borsa di New York (New York Stock Exchange, NYSE), come auspicato dall’amministrazione Trump. Dopo il provvedimento del novembre 2020 che vietava l’acquisto di società considerate legate alle forze armate cinesi, i gestori di fondi statunitensi come BlackRock, il più grande asset manager del mondo, Vanguard e Nuveen si sono affrettati a vendere, pur fornendo pochi dettagli sulle loro cessioni e senza specificare esattamente quali titoli avessero venduto18. Nuveen, l’asset manager da 1.100 miliardi di dollari della Teachers Insurance and Annuity Association (TIAA)19, con sede a New York, ha venduto le sue partecipazioni nelle società cinesi oggetto delle sanzioni di Trump. I documenti di borsa hanno mostrato che BlackRock ha venduto quasi tutta la sua quota partecipativa in China Telecom a metà gennaio del 2021. Anche gli investitori passivi stanno reagendo all’eliminazione di oltre una dozzina di società dai benchmark degli indici MSCI, FTSE Russell, S&P e Dow Jones.

Ma ci sono state anche controtendenze e risultati in contrasto rispetto alle intenzioni delle autorità statunitensi – e la bilancia dei flussi si è rivelata in realtà a favore di tali conseguenze non volute ed effetti non previsti. Ad esempio, prima che l’HFCAA fosse approvato dal Congresso e firmato da Trump alla fine del 2020, alcune società con sede in Cina (come Alibaba, Netease e Yum China) avevano anticipato il provvedimento e cercato di ottenere quotazioni secondarie a Hong Kong come tutela contro il potenziale divieto di scambiare le loro azioni negli Stati Uniti. La borsa di Hong Kong chiuse il 2020 come il secondo mercato mondiale delle offerte pubbliche iniziali dei titoli azionari (Initial Public Offering, IPO) dopo aver raccolto un totale di cinquanta miliardi di dollari in nuove quotazioni, molte delle quali nella seconda metà del 202020. Inoltre, mentre gli asset manager statunitensi cedevano le loro quote nella RPC alla fine del 2020 e all’inizio del 2021, in risposta all’ordine esecutivo n. 13959, altri investitori globali si sono precipitati ad acquistare le società cinesi sanzionate. Nel gennaio del 2021, Reuters riferì che gli investitori asiatici ed europei stavano facendo incetta dei titoli scontati delle società cinesi a Hong Kong, bersagliate dal blocco degli investimenti e dalle pressioni degli Stati Uniti affinché avviassero procedure di delisting21. Nella stessa settimana in cui Vanguard e BlackRock annunciavano le loro cessioni, un afflusso di denaro fece salire le azioni delle telecomunicazioni cinesi quotate a Hong Kong di oltre il 15%. La banca d’investimento svizzera UBS fece notare che i clienti erano interessati ad approfittare della svendita statunitense. Infine, all’inizio del 2021, China Mobile registrò la sua migliore settimana degli ultimi dodici anni; la società energetica statale cinese China National Offshore Oil Corporation (CNOOC) salì del 16% e il produttore di chip SMIC del 10%. Tutte e tre erano bersaglio delle sanzioni degli Stati Uniti e affrontavano la rimozione dal NYSE e dagli indici globali ancorati agli Stati Uniti.

Le oscillazioni dei prezzi e l’impennata dei flussi sembrano indicare che, almeno per il 2021, la fiducia sul valore netto delle 35 società con sede in Cina e delle loro filiali è rimasta solida sia tra gli investitori e gli asset manager europei, sia, soprattutto, tra quelli cinesi e asiatici, nonostante il divieto del governo americano di detenere partecipazioni di questo tipo per gli investitori statunitensi. Tali tendenze mettono in dubbio se e quanto le mosse degli Stati Uniti provocheranno realmente danni alle società prese di mira. Wendy Liu, responsabile della strategia per la Cina di UBS, ha suggerito che «vale la pena monitorare attentamente il mercato… perché ci saranno liquidazioni forzate», ma ha anche osservato che «ci sono investitori europei interessati ai titoli inseriti nella lista nera dagli Stati Uniti»22. Un gestore di portafoglio della Nuvest Capital di Singapore afferma che «l’opportunità esiste ora» e che, dopo l’annuncio delle sanzioni statunitensi, Nuvest ha aumentato l’esposizione verso le imprese statali cinesi nei settori dell’edilizia e dell’energia23. Paul Sandhu, responsabile per l’Asia delle soluzioni quantitative multi-asset presso la francese BNP Paribas Asset Management, afferma: «Penso che i fondamentali non cambino. Sono ancora solidi. Il peso di queste sanzioni è davvero ricaduto sugli investitori statunitensi»24.

Nonostante le mosse degli Stati Uniti, i mercati finanziari di Hong Kong hanno così recuperato le perdite subite nei primi dodici mesi di Covid-19, e anche di più. Anche i fondi globali sono confluiti in Cina in cerca di rendimenti, anche attraverso i canali di investimento transfrontalieri di Hong Kong, l’Hong Kong-Shanghai Stock Connect e il Bond Connect. Gli investitori della Cina continentale si sono riversati a Hong Kong per aggirare le sanzioni statunitensi e in cerca di valore, visto che lì le aziende cinesi hanno prezzi più bassi in confronto a quelli delle borse della Cina continentale e che alcune di esse sono quotate solo a Hong Kong. Il “South China Morning Post” ha riportato che, nel gennaio del 2021, il denaro è entrato a fiotti nel mercato azionario della città25. Secondo un responsabile degli investimenti di Invesco (1.350 miliardi di dollari di asset in gestione), «sempre più società cinesi stanno cercando di effettuare IPO e quotazioni secondarie a Hong Kong, dato l’inasprimento delle normative negli Stati Uniti. Si tratta di leader in settori come l’e-commerce, i social media e il live streaming. Rappresentano grandi opportunità di investimento»26. Queste società erano il riflesso del boom di Internet in Cina, stimolato dal Covid-19, ed erano quotate a New York o a Hong Kong. Ma, date le restrizioni agli investimenti imposte dagli Stati Uniti al NYSE, le pensioni, i gestori patrimoniali, i fondi d’investimento e i consulenti patrimoniali della Cina continentale ambivano ai titoli quotati a Hong Kong, dalla Tencent Holdings, proprietaria di WeChat, alle nuove società quotate in borsa, come la Kuaishou Technology. Solo nel gennaio del 2021 hanno effettuato acquisti netti per 369 miliardi di dollari di Hong Kong (47,6 miliardi di dollari statunitensi), che li hanno resi improvvisamente il principale fattore trainante dei prezzi delle azioni nel secondo mercato dei capitali più grande dell’Asia. Secondo i dati di Bloomberg, la capitalizzazione di mercato di Hong Kong, pari a 7,25 trilioni di dollari, la colloca davanti al Giappone.

Hong Kong ha visto rafforzato il proprio ruolo come punto di accesso fondamentale da un lato per i fondi, sia continentali sia offshore, in cerca di un trampolino di lancio verso i titoli quotati nella Cina continentale, dall’altro per i fondi offshore che cercano di investire in alcune delle società più redditizie del mondo e che hanno sede in Cina. Dall’inizio alla metà del 2021, i fondi della Cina continentale hanno acquistato azioni di Hong Kong a un ritmo senza precedenti, con un afflusso di capitale dal continente che a gennaio è stato pari al 55% del volume totale degli scambi alla borsa di Hong Kong (Hong Kong Exchange, HKEX) per il 2020. Alla fine di gennaio del 2021, le imprese della Cina continentale rappresentavano il 52% delle 2.545 società quotate a Hong Kong, l’81% della capitalizzazione di mercato e il 90% del volume degli scambi alla HKEX.

Allo stesso tempo, vale la pena notare che gli afflussi record di liquidità dalla Cina continentale sono stati alimentati, oltre che dai fondamentali del mercato, anche dalla politica (cioè dal patriottismo). In Cina, il sostegno nazionalista alle società sanzionate è stato forte, i broker hanno emesso raccomandazioni di acquisto e alcuni investitori al dettaglio hanno citato, oltre al profitto, il “patriottismo” tra i motivi che li hanno spinti a comprare27. Le partecipazioni degli investitori dalla Cina continentale in China Mobile, China Unicom, China Railway Construction Corporation e China National Offshore Oil Corporation sono più che triplicate dopo che queste società sono state prese di mira dal blocco degli investimenti statunitense. Ding Ning, un investitore al dettaglio sul sito web di investimenti Xueqiu.com, ha osservato che queste società cinesi offrivano già un buon dividendo, ma «se si prende [anche] in considerazione il rimedio del valore politico [si legga: l’investimento patriottico], allora sostenere i prezzi delle azioni per il paese genererà rendimenti [ancora] migliori»28.

Biden «fa la stessa cosa»…

Dopo aver assunto la presidenza degli Stati Uniti, l’amministrazione Biden ha avuto l’opportunità di rivedere le misure dell’era Trump, ma ha deciso di confermare in buona parte l’approccio dell’amministrazione precedente nei confronti della Cina. In effetti, l’amministrazione Biden non ha soltanto mantenuto le sanzioni relative a Hong Kong, ma le ha addirittura estese.

Sebbene lo stesso presidente Biden abbia adottato una retorica meno apertamente conflittuale nei confronti della Cina, il suo nuovo segretario di Stato e il consigliere per la sicurezza nazionale hanno scelto di adottare un linguaggio più severo e di impartire lezioni alle loro controparti cinesi. Il 17 marzo 2021, a pochi giorni dal primo importante dialogo bilaterale con la Cina, il segretario di Stato Antony Blinken annunciò che la nuova amministrazione statunitense aveva deciso di estendere le sanzioni finanziarie ad altri ventiquattro funzionari della RPC e di Hong Kong29, e dichiarò: «Ieri a Tokyo, in Giappone, ho parlato della necessità di difendere i nostri valori democratici condivisi e di lavorare insieme per chiedere conto a coloro che li minacciano. Oggi lo facciamo di nuovo. La pubblicazione odierna dell’aggiornamento del rapporto sulla legge sull’autonomia di Hong Kong (HKAA) sottolinea la nostra profonda preoccupazione per la decisione dell’11 marzo dell’Assemblea nazionale del popolo di minare unilateralmente il sistema elettorale di Hong Kong. […] Le istituzioni finanziarie straniere che conducono consapevolmente transazioni significative con le persone elencate nel rapporto odierno sono ora soggette a sanzioni»30. La lista delle persone sanzionate è stata ampliata in consultazione con il Dipartimento del Tesoro degli Stati Uniti e con il segretario al Tesoro Janet Yellen31.

Il processo di espansione dell’elenco era in realtà stato avviato dal precedente segretario di Stato Pompeo negli ultimi giorni dell’amministrazione Trump, ma la decisione di seguire questa strada, di estendere le misure e di cercare il sostegno di altri paesi che si uniscano alle sanzioni contro la Cina è stata fatta propria dall’amministrazione Biden. Questa decisione e le stesse dichiarazioni pubbliche hanno stabilito il tono di quello che sarebbe stato uno scambio altamente conflittuale durante il primo incontro con le controparti cinesi ad Anchorage, in Alaska. Il burrascoso scambio ha dato il via al desiderio di ciascun paese di “fare il duro” e alla volontà della nuova amministrazione statunitense di alzare la posta in gioco, anziché rinunciare alle misure di guerra economica. Ci sarebbe voluto il conflitto Russia-Ucraina perché l’amministrazione Biden, nell’aprile 2022, ripensasse e in qualche modo reimpostasse la propria posizione nei confronti della Cina.

Nel frattempo, nel giugno 2021, il presidente Biden aveva fatto infuriare Pechino firmando l’ordine esecutivo n. 14032 che estendeva l’ordine esecutivo n. 13959 di Trump, continuando a vietare ai cittadini statunitensi l’acquisto di titoli di società della Cina continentale che il Tesoro degli Stati Uniti considerava operative nel settore militare, ma aggiungendo alla lista anche il settore della tecnologia di sorveglianza e quelli correlati32. Nel luglio del 2021, gli Stati Uniti prorogarono l’ordine esecutivo n. 13936 di Trump per «un altro anno», con la motivazione che continuavano a sussistere minacce per gli Stati Uniti33. Il 15 luglio 2021 le aziende statunitensi ricevettero un avviso ufficiale in merito alla sicurezza delle loro operazioni a Hong Kong a causa della NSL cinese e della nuova legge anti-sanzioni. Nell’avviso si sosteneva che i loro dati erano sempre più soggetti al monitoraggio della Cina continentale, i loro dirigenti sempre più a rischio di detenzione e le loro operazioni aziendali soggette ai rischi del sistema giudiziario della Cina continentale34. Non va poi dimenticato che il 16 luglio 2021 gli Stati Uniti aggiunsero altri sette funzionari della RPC all’elenco dei destinatari delle sanzioni per presunte violazioni dell’autonomia e delle libertà di Hong Kong35.

... ma «si aspetta risultati diversi»

Nonostante le misure aggiuntive dell’amministrazione Biden, i risultati sono stati sostanzialmente gli stessi del periodo Trump: i principali mercati finanziari cinesi, tra cui Hong Kong, hanno continuato a vedere il libero flusso di capitali in entrata e in uscita dai loro centri finanziari e una crescita robusta.

Anzi, nel 2020 e nel 2021 si è registrata la più grande ondata di investimenti esteri nei mercati dei capitali onshore cinesi e, nonostante le misure dell’era Trump, gli investitori istituzionali stranieri hanno fatto incetta di obbligazioni dalla Cina continentale. Dopo che le autorità di regolamentazione dei titoli hanno allentato le restrizioni sui canali di investimento per i capitali esteri in Cina, la domanda è aumentata. Ad esempio, secondo Vicky Tsai, la responsabile del servizio titoli in Citibank, la sua banca avrebbe «assistito molti investitori stranieri nella richiesta e nell’ottenimento […] delle licenze, compresi diversi hedge fund globali di alto livello e società di gestione di fondi privati con investimenti o piani di dimensioni considerevoli»36. La quota estera del mercato obbligazionario onshore cinese – già il secondo più grande al mondo – ha raggiunto il 3,44% nell’aprile 2021, rispetto al 3,2% del dicembre 202037. Giganti di Wall Street come BlackRock hanno approfittato dell’allentamento delle norme governative cinesi per espandere ulteriormente le loro partecipazioni in Cina, anziché ridurle, come speravano l’amministrazione Trump e i legislatori statunitensi. La CNBC ha riferito che gli investitori stranieri e finanziari sono ancora propensi a investire in Cina nonostante le tensioni geopolitiche38. Alla fine del 2021, gli investitori istituzionali stranieri detenevano 4.100 miliardi di RMB di obbligazioni onshore, pari al 3,1% del totale delle obbligazioni in circolazione nella Cina continentale39.

Sebbene la domanda degli investitori stranieri per le azioni della Cina continentale nel 2020 e nel 2021 non sia stata forte come quella per le obbligazioni onshore, il valore totale delle azioni cinesi onshore è cresciuto anch’esso di quasi il 20% nel 2021, secondo i dati di S&P Global Market Intelligence, con una crescita di 2.100 miliardi di dollari. Le azioni cinesi quotate nei mercati statunitensi sono scese invece del 42% nel 2021, secondo il “Wall Street Journal”40. I mercati azionari della Cina continentale sono cresciuti fino a circa 12.700 miliardi di dollari nel 2021, con l’indice Shanghai Composite che è cresciuto del 4,8% e l’afflusso di nuove quotazioni sulle borse di Shanghai e Shenzhen a determinare l’aumento della capitalizzazione di mercato: la Cina è diventata così il secondo mercato azionario del mondo. La crescita è in controtendenza rispetto all’andamento dei titoli cinesi nelle borse statunitensi, che hanno registrato una perdita di 758 miliardi di dollari, dal momento che gli investitori hanno abbandonato le proprie posizioni sugli asset cinesi.

Anche l’economia di Hong Kong è tornata a crescere dopo due anni di recessione, sebbene la crescita sia rallentata nella seconda metà del 2021. Nonostante ciò, il mercato e il settore finanziario della città sono rimasti competitivi su una serie di parametri chiave nel 2020 e nel 2021, a dispetto delle misure punitive statunitensi applicate nel 2020 e poi mantenute o estese nel 2021 dal presidente Biden. Per prima cosa, nel biennio 2020-2021 non si è assistito a una massiccia fuga di capitali, né al ritiro netto o a massicci trasferimenti delle istituzioni finanziarie al di fuori di Hong Kong. Il denaro non è fuggito da Hong Kong verso i conti di altri centri finanziari. Al contrario, l’importo è addirittura aumentato dal 2019 al 2021, con un totale di asset in gestione a Hong Kong pari a 28.000 miliardi di HK$41. Dalla seconda metà del 2019, quando i disordini sociali hanno assunto proporzioni gravi, all’inizio del 2021, i depositi bancari totali a Hong Kong sono aumentati42. Nel 2020 venivano introdotte la NSL e le sanzioni statunitensi, eppure i depositi bancari tornavano ad aumentare, con una crescita del 5%. Nel primo trimestre del 2021, i depositi bancari sono cresciuti dell’1%. L’ autorità monetaria di Hong Kong (Hong Kong Monetary Authority, HKMA) riferisce che negli «ultimi due anni più impegnativi [2019 e 2020], i depositi nel sistema bancario di Hong Kong sono cresciuti dell’8,5%»43. In secondo luogo, tra il 2019 e il 2021 non si è registrato un forte deprezzamento del tasso di cambio del dollaro di Hong Kong. Nel dicembre 2021, l’amministratore delegato della HKMA ha riferito che il «sistema di tasso di cambio vincolato» (il tasso di cambio del dollaro di Hong Kong ancorato al dollaro USA) è rimasto «solido come una roccia» durante tutto il periodo dei «tempi duri»44. Terzo, nel dicembre 2021 la HKMA ha riferito che i livelli di capitale e di liquidità sono rimasti ben al di sopra degli standard globali; e che la qualità dei prestiti e la loro redditività reggono positivamente il confronto con le controparti globali45. La HKMA ha anche riferito che la solidità patrimoniale, la posizione di liquidità e l’incidenza dei crediti deteriorati del settore bancario di Hong Kong reggono il confronto con i «concorrenti internazionali», ossia le banche di centri finanziari come Londra, Singapore e New York46. Quarto, la crescita del settore della gestione patrimoniale e degli asset di Hong Kong è rimasta robusta nel periodo 2019-2021. Le attività gestite a Hong Kong sono aumentate di un significativo 20% nel 2019 e la crescita è rimasta solida nel 2020. Le banche di Hong Kong hanno comunicato alla HKMA che la crescita è proseguita anche nel 2021. Inoltre, la quantità di rischio di credito, esistente e potenziale, associato ai portafogli di prestiti e investimenti – la valutazione di qualità degli asset (Asset Quality Rating) – nel sistema bancario di Hong Kong sembra adeguatamente gestita47. Quinto, la borsa di Hong Kong è rimasta forte per tutto il triennio 2019-2021 e il mercato delle IPO di Hong Kong si è classificato al primo posto per sette anni consecutivi. Nel 2020, le IPO hanno totalizzato 400 miliardi di dollari USA, e 130 tra il gennaio e l’aprile del 2021, il che equivale a un aumento di otto volte su base annua, fino a oggi. Nel 2020 il mercato Main Board della borsa di Hong Kong48 si è classificato al secondo posto dopo il NASDAQ per quanto riguarda le IPO, da cui le società hanno raccolto oltre 50 miliardi di dollari, con un aumento del 27% rispetto all’anno precedente49. Secondo il segretario al Tesoro Paul Chan (maggio 2021), le nuove quotazioni sono state pari a un quarto della capitalizzazione totale del mercato della HKEX50. Il fatturato giornaliero della HKEX è cresciuto da 80 miliardi di dollari al giorno nel 2019 a 130 miliardi di dollari nel 2020, a 200 miliardi di dollari nel 2021.

Nonostante le sfide e le incertezze rappresentate dall’inasprimento delle tensioni geopolitiche tra Stati Uniti e Cina e dalle sanzioni statunitensi, così come dagli intensi disordini sociali del 2019, dai timori per la NSL e dalle chiusure imposte dal Covid-19, i mercati dei capitali di Hong Kong hanno dimostrato una forte capacità di recupero e una costante e solida performance in termini di fondi raccolti dalle IPO e di volume degli scambi.

Tempo di riconsiderazioni

Quali sono le implicazioni e le conseguenze della guerra economica – finora, almeno? A conti fatti, anziché punire la Cina e Hong Kong o far arretrare l’ascesa della Cina, fino a ora l’effetto netto della guerra finanziaria ed economica è stato più che altro l’opposto di ciò che si voleva ottenere. Le sanzioni finanziarie statunitensi hanno verosimilmente causato alcuni disagi personali ai funzionari colpiti, ma l’amministrazione Trump e il Congresso degli Stati Uniti non si sono limitati alla guerra finanziaria nei confronti delle autorità di Hong Kong e della Cina continentale. Come abbiamo visto, nel novembre del 2020, l’ordine esecutivo n. 13959 vietò ai cittadini statunitensi di acquistare attività quotate in borsa di «società militari comuniste cinesi», identificate dal governo statunitense, e nel dicembre del 2020 l’HFCAA minacciò di avviare procedure di delisting dalle borse americane verso qualsiasi società che non fosse disposta a farsi ispezionare dai revisori dei conti statunitensi. L’effetto cumulativo della combinazione di queste azioni è un insieme di conseguenze desiderate e indesiderate, ed è proprio su queste ultime che si è concentrato questo lavoro.

Da un lato, i divieti di investimento e le pressioni per il delisting hanno provocato la svendita di alcune aziende con sede in Cina da parte dei gestori di fondi statunitensi e hanno indotto alcune società cinesi a procedere a un delisting e a una nuova quotazione a Hong Kong. Tuttavia, le mosse statunitensi hanno anche aperto la porta ad altri investitori, i quali, entrando in massa, hanno determinato aumenti vertiginosi del valore delle azioni delle aziende cinesi sanzionate. I provvedimenti penali degli Stati Uniti nei confronti di Hong Kong non hanno fatto sì che Pechino o i funzionari di Hong Kong ritirassero la NSL; al contrario, le misure punitive degli Stati Uniti hanno solo spinto Hong Kong e la Cina continentale a un più rapido avvicinamento. Il centro finanziario internazionale di Hong Kong non è stato seriamente danneggiato dall’applicazione delle misure punitive statunitensi; anzi, il mercato finanziario della città ha registrato una forte crescita nel 2020 e nel 2021 (la crescita è rallentata nella seconda metà del 2021, soprattutto a causa dell’inasprimento normativo nazionale nei settori della tecnologia e del digitale, nel settore immobiliare e nei servizi di istruzione internazionale). In questi due anni, grandi ondate di denaro si sono riversate nel mercato finanziario di Hong Kong da fonti europee, asiatiche e della Cina continentale, alimentando la domanda e il valore degli asset con sede nella rpc e quotati a Hong Kong. Anziché punire le banche di Hong Kong e la Società finanziaria internazionale (International Finance Corporation, IFC), questi ingenti flussi di denaro hanno agito come compensazione degli investimenti di portafoglio rispetto al disinvestimento degli Stati Uniti nello stesso periodo, risollevando i mercati dei capitali di Hong Kong. Nel 2020-2021 si è assistito anche a ondate record di investimenti esteri nei mercati dei capitali onshore della Cina continentale (nel 2022 si è registrato un rallentamento o un’inversione di tendenza di questi flussi provenienti dall’estero, ma ciò non è stato determinato dalle misure adottate dagli Stati Uniti, bensì alle decisioni della Cina in materia di politiche e controlli normativi).

A partire dall’agosto del 2022, si parla di oltre 200 società con sede in Cina che procederanno al delisting dalle borse statunitensi e alla riquotazione a Hong Kong o a Singapore. In sostanza, la perdita del NYSE si tradurrebbe in un guadagno per la HKEX e la borsa di Singapore. Sempre nell’agosto del 2022, PetroChina, China Life Insurance, Aluminum Corporation of China, Sinopec e Shanghai Petroleum Co., società controllata da Sinopec, hanno annunciato l’intenzione di procedere volontariamente al delisting dal NYSE51. Ma questi annunci sarebbero solo l’inizio. Le perdite per le borse statunitensi e per gli investitori sarebbero significative. Secondo la US-China Economic and Security Review Commission, la capitalizzazione di mercato delle 261 società cinesi quotate negli Stati Uniti è di 1.300 miliardi di dollari, al 31 marzo 202252.

Il monito in questo caso è che le misure da guerra economica tra Stati Uniti e Cina sono autolesioniste e minano gli interessi strategici a lungo termine degli Stati Uniti. Le azioni di Washington stanno già vanificando gli accordi economici che hanno alimentato la crescita globale, compresa la loro, negli ultimi quarant’anni. Tale crescita è il frutto dell’assenza di guerre totali e catastrofiche (il “dividendo della pace”) che ha permesso agli Stati Uniti, all’Occidente e ad altri di arricchirsi e di trarne beneficio sin dalla fine della seconda guerra mondiale. La domanda, quindi, è: quanto ancora gli stati Uniti vogliono spingersi sulla strada della guerra finanziaria ed economica con la Cina?

L’analisi di cui sopra ha descritto in dettaglio come e perché l’amministrazione Trump sia stata particolarmente avida di usare la globalizzazione come un’arma, soprattutto nei confronti della Cina. La guerra commerciale di Trump, rapidamente estesa al controllo sugli investimenti e sulle esportazioni per impedire che la Cina acquisisse tecnologie statunitensi all’avanguardia, alle campagne per la sicurezza nazionale e al controllo dei visti per debellare il presunto spionaggio informatico e annullare la cooperazione scientifica, oltre che alla guerra finanziaria – il tutto nel nome del «Make America Great Again» –, è uno degli esempi più evidenti di questo comportamento sul piano internazionale53. L’amministrazione Biden e il Congresso degli Stati Uniti hanno portato avanti le misure dell’era Trump ampliandone addirittura alcune.

Anche in una prospettiva di salvaguardia dell’interesse nazionale, gli Stati Uniti potrebbero ancora voler fare qualcosa per inviare un segnale alla Cina sulla necessità di un cambiamento nelle relazioni tra i due paesi, ma è giunto il momento di riflettere su quali potrebbero e dovrebbero essere le azioni da intraprendere. È tempo di superare l’interpretazione sofisticata data alle intenzioni dell’era Trump, secondo cui anche se le sanzioni e i divieti hanno effetti negativi, sarebbero comunque meno dannosi di qualsiasi altra azione possa essere intrapresa54.

Considerando che finora la guerra finanziaria degli Stati Uniti contro la Cina è stata poco efficace e che alcuni dei più stretti alleati americani nella regione, come i paesi dell’ASEAN e probabilmente la Corea del Sud, stanno attraversando serie difficoltà a causa dell’inasprirsi del confronto tra le due superpotenze, anche perché prendere posizione reagendo a tali tensioni è complesso, è giunto il momento di chiedersi se sia sensato per gli Stati Uniti continuare con la guerra finanziaria contro la Cina e Hong Kong, o se non sia invece il caso di ripensare e riformulare i propri obiettivi strategici nazionali e ricalibrare il proprio approccio. Questo ripensamento è probabilmente alla base degli sforzi di Stati Uniti e Cina per raggiungere un nuovo accordo di revisione contabile per le società cinesi quotate nelle borse statunitensi. Sebbene alcuni commentatori americani adottino una linea più roboante sulla situazione e spingano per proseguire nel confronto55, il settore finanziario e gli investitori statunitensi stanno lanciando chiari messaggi sui suoi costi. Per quanto deboli in questa fase, e per quanto si tratti solo di tentativi, queste mosse riflettono una certa tendenza a tornare indietro rispetto allo scenario di sconfitta reciproca che si sta delineando al momento. Ma per gli USA e i loro alleati occidentali si pone anche una più profonda considerazione strategica: è giunto il momento di chiedersi se abbia ancora senso per gli Stati Uniti continuare a perseguire il «mantenimento di una superiorità schiacciante» nei confronti dei loro più diretti rivali, considerandolo, come avviene dal 1991, il proprio principale obiettivo di sicurezza nazionale. O se non sia giunto il momento di reimpostare gli obiettivi geostrategici e geoeconomici statunitensi (e quelli dell’alleanza occidentale) alla luce di una realtà globale ormai diversa da quella di trent’anni fa. È tempo di sedersi al tavolo dei negoziati, con la Cina e con altri paesi, per elaborare collettivamente le regole del nuovo ordine, internazionale o globale, che sta emergendo.
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L’e-CNY cinese: verso il nuovo mondo della moneta?

Christopher A. McNally

Il lancio dello yuan digitale da parte della Banca popolare cinese (People’s Bank of China, PBoC), ora ufficialmente designato come e-CNY, potrebbe alterare profondamente le relazioni monetarie in Cina. L’e-CNY sarà probabilmente la prima grande valuta digitale di una banca centrale (Central Bank Digital Currency, CBDC) emessa a livello globale. In quanto token digitali, queste valute si distinguono dal denaro contante e dai pagamenti elettronici tradizionali. Tuttavia, a differenza delle criptovalute private, sono moneta legale garantita dallo Stato, emessa in modo centralizzato e regolamentato dalle banche centrali. Gli obiettivi della PBoC per il lancio dell’e-CNY sono molteplici e spaziano dal sostanziale miglioramento dell’efficienza finanziaria al rafforzamento dell’autorità statale e della supervisione delle operazioni monetarie. In effetti, lo yuan digitale fa parte di un’evoluzione a lungo termine del sistema finanziario cinese che combina gli aspetti della finanza neoliberale di mercato con gli sforzi per migliorare la capacità di controllo dello Stato. Questi sviluppi potrebbero davvero inaugurare il “nuovo mondo” della moneta.

Il modello economico cinese e i suoi limiti all’internazionalizzazione dello yuan

A partire almeno dalla crisi finanziaria globale del 2008, il governo cinese ha compiuto sforzi concertati per internazionalizzare la propria valuta, lo yuan (o renminbi). Questi sforzi sono andati a buon fine, ad esempio nel 2016 quando il Fondo monetario internazionale ha incluso lo yuan nel paniere di valute che costituiscono i diritti speciali di prelievo.

Nel complesso, però, l’uso internazionale dello yuan ha un peso nettamente inferiore a quello dell’economia cinese. Nel luglio del 2022 era la quinta valuta più utilizzata per i pagamenti globali in termini di valore, con una quota del 2,20% a livello globale1. Le ragioni della performance relativamente scarsa dello yuan rispetto al peso dell’economia cinese sono spesso spiegate confrontando lo yuan con una serie di prerequisiti necessari all’internazionalizzazione di una valuta2. Di conseguenza, lo yuan non è ampiamente commercializzato poiché la Cina non ha ancora sviluppato mercati di capitali domestici aperti, articolati e liquidi. In particolare, la Cina non ha aderito al pensiero economico neoliberista dominante dopo il 1980, che predilige la libera fluttuazione di valute pienamente convertibili unita all’apertura dei flussi transfrontalieri di capitali.

Al contrario, le autorità cinesi hanno scelto di gestire il “trilemma monetario”, anche conosciuto come la “trinità impossibile”, in modo peculiare. Quest’ultimo stabilisce che ogni economia territoriale può ottenere solo due dei seguenti tre desiderata: la stabilità del tasso di cambio, la libertà di movimento dei flussi di capitale transfrontalieri e l’autonomia monetaria interna. Le autorità cinesi, non essendo disposte a sacrificare la stabilità del tasso di cambio, hanno preferito ricorrere a politiche attive per stabilizzare i mercati dei cambi. A ciò si è accompagnata un’apertura mirata e selettiva del conto capitale, pur mantenendo l’indipendenza monetaria. Pechino ha quindi cercato di destreggiarsi in modo inedito tra i vincoli del trilemma monetario3.

Tuttavia, i limiti alla convertibilità hanno ostacolato l’internazionalizzazione dello yuan. I flussi di capitale transfrontalieri sono stati incanalati in “condotti” soggetti a condizioni specifiche. Ciò significa che le autorità cinesi possono decidere di soffocare i grandi movimenti di capitale transfrontalieri, come è accaduto dopo la raffazzonata liberalizzazione del tasso di cambio della Cina nel 20154.

È per questo motivo che la maggior parte delle analisi economiche non prevede che lo yuan possa rappresentare un rivale del dollaro statunitense in tempi brevi. Eswar Prasad, ad esempio, sostiene che lo yuan diventerà prominente come valuta internazionale solo dopo che il governo cinese avrà eliminato le principali restrizioni imposte ai flussi di capitale. In verità, anche il lancio della nuova valuta digitale cinese, l’e-CNY, «non potrà, da solo, cambiare le carte in tavola, elevando il ruolo del renminbi nella finanza internazionale»5. Prasad sostiene inoltre che la Cina ha difficoltà a conquistare la fiducia internazionale necessaria per fornire una valuta di riserva a causa dell’assenza di una forte cultura dello stato di diritto, nonché del potere centralizzato del Partito comunista cinese (PCC)6.

Non c’è dubbio che la mancanza di un conto capitale completamente liberalizzato e, più in generale, di una piena fiducia dei creditori internazionali nella stabilità politico-economica della Cina facciano sì che lo yuan difficilmente possa essere considerato una valuta rifugio. Eppure, nel mondo della finanza internazionale la certezza giuridica e istituzionale è relativa. Lo yuan ha già svolto un ruolo di valuta rifugio, anche se marginale, durante la pandemia di Covid-19 del 2020. La recente recessione economica della Cina, causata dalla rigida attuazione delle politiche “zero-Covid”, rischia tuttavia di scalfire il dinamismo economico cinese e, di conseguenza, l’attrattiva dello yuan a livello internazionale.

È in questo contesto che la PBOC continua a sperimentare e a promuovere l’e-CNY. Questa valuta digitale della Banca centrale cinese potrebbe modificare radicalmente le relazioni monetarie all’interno della Cina. Altrettanto importante è il fatto che potrebbe offrire nuove strade e strumenti per far progredire l’internazionalizzazione dello yuan. Di seguito illustrerò brevemente le caratteristiche fondamentali dell’e-CNY e le opportunità che esso offre nel ridisegnare le relazioni monetarie nel paese, per poi passare a un’analisi della sua possibile influenza sulla traiettoria dell’internazionalizzazione dello yuan e concludere con alcune considerazioni finali.

L’e-CNY: rivoluzionare le relazioni monetarie

Negli ultimi dieci anni, il mercato cinese dei pagamenti digitali in Cina si è sviluppato rapidamente fino a imporsi come leader mondiale. Ora la PBOC spera di utilizzare questa infrastruttura all’avanguardia per lanciare la prima grande CBDC garantita dallo Stato7. Tali valute si distinguono dal contante fisico e dai pagamenti elettronici tradizionali per il fatto di essere dei token digitali ma, a differenza delle criptovalute private, sono monete ufficiali garantite dallo Stato, emesse in modo centralizzato e regolamentato dalle banche centrali.

A dimostrazione della priorità che i policy makers cinesi attribuiscono a questo sforzo, la PBOC ha condotto ricerche sullo yuan digitale fin dal 2014. A capo di questi sforzi c’è il Digital Currency Research Institute della PBOC, un gruppo di ricerca della Banca centrale cinese dedicato allo studio dell’e-CNY. Sebbene l’istituto abbia inizialmente depositato più di 60 brevetti relativi alla blockchain, la ricerca si è allontanata da questa tecnologia a favore di un modello di piattaforma centralizzata. La struttura tecnologica dell’e-CNY è quindi più simile a quella centralizzata utilizzata dalle app di pagamento cinesi Alipay e WeChat Pay8.

Alcune caratteristiche chiave dell’e-CNY sono importanti al fine di comprendere le sue implicazioni per le relazioni monetarie. L’e-CNY è interamente sostenuto dalla PBOC, ma è reso operativo dai fornitori di servizi di pagamento, che includono sia le banche tradizionali sia le app di pagamento mobile. La PBOC definisce l’e-CNY come contante in circolazione, o come M0 nel linguaggio delle banche centrali, definizione che indica che l’e-CNY è del tutto privo di rischi, ma non accumula interessi. Questo schema serve a prevenire la disintermediazione delle banche, dal momento che, pur sostituendo il contante, l’e-CNY non sostituirà i depositi bancari9.

L’e-CNY si avvale di alcune tecnologie sviluppate dalla comunità delle criptovalute, ma non solo: utilizza il trusted computing10 e una speciale crittografia basata sull’integrazione di hardware e software. Ciò permette di creare una moneta digitale programmabile che vanta livelli di sicurezza molto maggiori, eliminando in pratica la possibilità di contraffazione. Ancora più importante, data la sua natura digitale, è che tutte le transazioni sono visibili e tracciabili.

Secondo la Deutsche Bank, l’e-CNY è finalizzato alla realizzazione di due obiettivi diversi ma correlati. In primo luogo, competere in modo efficace con altre valute digitali come i bitcoin, gli stablecoin11 e le CBDC, assicurando così che lo yuan continui a essere la valuta dominante in Cina; in secondo luogo, rimodellare il sistema di pagamento cinese fornendo un metodo di pagamento digitale accessibile a tutti, economico, anonimo (in una certa misura) e simile al contante12.

Proprio in merito a questo secondo obiettivo si sono registrati di recente notevoli sviluppi. L’infrastruttura dell’e-CNY è ora integrata con i principali fornitori di servizi di pagamento mobile in Cina, Alipay e WeChat Pay. Quando la Cina ha iniziato a sperimentare la CBDC, alcuni hanno ipotizzato che l’intenzione della PBOC con il lancio dello yuan digitale fosse quella di sostituire i principali operatori dei pagamenti elettronici con una versione governativa. La PBOC insiste tuttavia sul fatto che l’introduzione dello yuan digitale non ridurrà la quota di mercato di Alipay e WeChat Pay, ma che l’e-CNY dovrebbe piuttosto «essere complementare» a questi fornitori13.

In cambio, anche Alipay e WeChat Pay si impegnano a promuovere l’e-CNY. Alipay ha aggiunto un pulsante sulla sua app che consente agli utenti di cercare e scaricare il portafoglio (wallet) ufficiale e-CNY all’interno della piattaforma: una volta integrato, gli utenti possono effettuare acquisti con e-CNY tramite l’app. In sostanza, a parte la configurazione iniziale, non ci si accorgerebbe nemmeno che si sta utilizzando una moneta digitale anziché un metodo di pagamento elettronico più tradizionale. Anche WeChat Pay, gestito da Tencent Holdings, ha creato una simile funzione di portafoglio per l’e-CNY. Ciascuna di queste applicazioni ha circa 900 milioni di utenti, per cui, una volta che verrà dato loro il via libera, sarà possibile una rapida adozione dell’e-CNY a livello nazionale.

In fin dei conti, l’aspetto più significativo dell’e-CNY risiede nel fatto che la PBOC avrà la piena capacità di tracciare e seguire le attività economiche in tempo reale. Se la potenza di calcolo e l’intelligenza artificiale (IA) saranno sufficienti per analizzare la mole di dati generati, le operazioni monetarie in Cina potrebbero conoscere notevoli cambiamenti e preparare il paese a quello che probabilmente sarà il futuro della moneta.

Come per molti altri settori nel XXI secolo, sono i dati a farla da padrone. Ad esempio, in caso di recessione economica, le autorità monetarie potrebbero localizzare le aree dell’economia che hanno più urgente bisogno di sostegno. Le transazioni in e-CNY possono evidenziare con precisione i punti in cui si registrano gli ammanchi fiscali, consentendo così interventi altamente mirati. Al contrario, le operazioni monetarie intraprese finora in Occidente, come il Quantitative Easing (QE), sono strumenti grossolani che iniettano denaro nell’economia a prescindere dalle necessità. Questo approccio aggressivo comporta gravi rischi, poiché l’eccessiva emissione di valuta può provocare una rapida inflazione degli asset e bolle finanziarie.

Livelli di trasparenza mai visti prima possono trasformare la gestione monetaria e ridurre radicalmente i rischi finanziari, poiché le banche possono tracciare e analizzare meglio le attività dei loro debitori e, di conseguenza, la comparsa di attività in sofferenza. In questo modo, la PBOC potrebbe essere in grado di risolvere molti problemi cronici del sistema finanziario cinese, in particolare l’eccessiva dipendenza dal debito, il sistema bancario ombra (shadow banking system) e gli usi illeciti dei fondi presi in prestito.

Infine, l’e-CNY renderà più facile la lotta a crimini come la corruzione, il riciclaggio di denaro, il finanziamento del terrorismo e, forse ancora più importante, l’evasione fiscale. In un’applicazione specifica, l’e-CNY potrebbe aiutare le autorità cinesi a contenere i mille miliardi di yuan (153 miliardi di dollari) legati al gioco d’azzardo che ogni anno escono dal paese attraverso le criptovalute private14.

Questo nuovo mondo del denaro presenta degli inconvenienti. Alcuni commentatori occidentali vedono nello yuan digitale un ulteriore tentativo del PCC di esercitare un controllo ancora maggiore sui cittadini cinesi15. In base alle informazioni rilasciate finora, l’anonimato sarà garantito solo nelle transazioni di minore entità tra gli utenti, mentre la PBOC sarà in grado di tracciare ogni movimento dello yuan digitale grazie alle sue impronte elettroniche. Non stupisce che l’introduzione della moneta digitale sollevi notevoli problemi di privacy e, perfino in Cina, è probabile che la società reagisca in maniera ostile alla sorveglianza totale.

In sintesi, l’e-CNY rappresenta un’iniziativa radicale e deliberata delle autorità cinesi per rivoluzionare la moneta. In maniera abbastanza ironica, una tecnologia inventata per aggirare il coordinamento e il potere centralizzato rischia ora di provocare un notevole rafforzamento del controllo monetario e, di conseguenza, dell’autorità statale. Al momento, il governo cinese sta seguendo un approccio per tentativi, testando per la prima volta l’e-CNY in varie iniziative localizzate su tutto il territorio cinese. Ma nel corso del 2022 la sua maggiore integrazione all’interno delle applicazioni di pagamento più popolari in Cina ne ha favorito la diffusione.

L’e-CNY e l’internazionalizzazione dello yuan

Una delle dinamiche più importanti riguarda la competizione per mettere a disposizione una CBDC di ampio utilizzo, e il modo in cui tale gara si giocherà a livello internazionale. La PBOC ha rassicurato gli altri paesi che l’e-CNY non rappresenta una minaccia per le valute nazionali esistenti. Ciononostante, è chiaro che la gara per primeggiare in questo nuovo e cruciale campo dell’innovazione finanziaria è aperta. L’e-CNY può consentire alla Cina di accelerare l’internazionalizzazione dello yuan? Come già detto, l’e-CNY permetterà nuovi livelli di controllo sui flussi valutari e ciò potrebbe rendere possibili modi più efficaci, ma meno invasivi, di gestire l’apertura del conto capitale della Cina.

I “condotti” attualmente in uso (ad esempio, i collegamenti azionari e obbligazionari tra Hong Kong e la Cina continentale) potrebbero essere radicalmente aperti e alterati con l’uso dell’e-CNY. In realtà, la PBOC avrebbe un controllo molto maggiore, dal momento che tutti i movimenti di capitale tramite l’e-CNY sarebbero visibili in tempo reale. Insieme agli strumenti per segnalare comportamenti sospetti e grandi movimenti di capitale, la PBOC potrebbe, in tempi di crisi, prendere di mira alcuni flussi, creando mezzi di gestione del conto capitale e del tasso di cambio cinesi più mirati e precisi.

L’e-CNY si inserisce quindi nella strategia cinese di apertura del conto capitale: ampliare i canali per i flussi di capitale mantenendone il controllo complessivo. In questo contesto, un sistema di pagamenti internazionali basato sull’e-CNY potrebbe aiutare il sistema di pagamento interbancario transfrontaliero (Cross-Border Interbank Payment System, CIPS) istituito dalla Cina a ottenere una maggiore accettazione sul mercato. Il cips ha riferito di aver processato 135,7 miliardi di yuan (19,4 miliardi di dollari) al giorno nel 2019, con la partecipazione di 96 tra paesi e regioni16. Ma si tratta comunque di una goccia nel mare dei pagamenti internazionali se paragonata ai 5.000 miliardi di dollari al giorno della società belga SWIFT.

L’uso di un sistema di pagamenti internazionali basato sull’e-CNY ridurrebbe la dipendenza dal dollaro americano, compresa la possibilità per gli americani di visualizzare i dati sui pagamenti globali della Cina tramite SWIFT. La PBOC sostiene che il lancio dello yuan digitale è finalizzato a proteggere la sovranità della Cina sui cambi17. Il facile utilizzo dell’e-CNY, soprattutto se combinato con un’infrastruttura di pagamenti internazionali completamente digitale, potrebbe stimolare la maggiore diffusione dello yuan a livello globale e fungere da meccanismo per spezzare il dominio monetario del dollaro statunitense.

Quindi, al contrario di chi mette in dubbio l’importanza dell’e-CNY per gli affari monetari globali, le caratteristiche di questa valuta digitale potrebbero potenzialmente gettare le basi per una maggiore internazionalizzazione dello yuan. L’e-CNY potrebbe rivelarsi una mossa altamente strategica della PBOC per consentire la distribuzione internazionale dello yuan con una supervisione e un controllo molto maggiori di quanto sia possibile ora.

In particolare, sarebbe possibile ridurre la notevole incertezza e volatilità introdotte dai grandi flussi di capitale transfrontalieri, dal momento che le autorità potrebbero facilmente tracciarli tutti. In effetti, la PBOC ha avviato promettenti simulazioni utilizzando l’ia per testare gli scenari di policy making relativi alla gestione dell’offerta di moneta negli scambi di valuta estera con lo yuan digitale. Inoltre, l’e-CNY potrebbe soddisfare la domanda di diversificazione valutaria nel resto del mondo, generata dal massiccio ricorso degli Stati Uniti alle sanzioni finanziarie reso possibile dalla supremazia globale del dollaro americano, che ha stimolato la richiesta di un sistema di pagamenti alternativo18.

Conclusione

Ancor più che nei casi di precedenti regimi di sanzioni finanziarie, le sanzioni imposte dall’Occidente alla Russia all’inizio del 2022 segnalano che gli strumenti di diplomazia finanziaria hanno subito una straordinaria espansione. Al pari di altre economie in via di sviluppo, la posizione subalterna della Cina nel sistema finanziario globale implica una sua notevole esposizione agli strumenti con cui il governo americano utilizza la finanza per perseguire obiettivi strategici.

La pressione sulla Cina per lo sviluppo di una valuta internazionale è ora più forte che mai. Cercare l’indipendenza dal dollaro americano, e quindi dalla portata della giurisdizione extraterritoriale americana, è diventata una questione urgente di sicurezza nazionale. Allo stesso tempo, le autorità cinesi non sono ancora disposte ad aprire completamente il conto capitale e a lasciare circolare liberamente lo yuan, e ciò richiede che vengano mantenute alcune misure di controllo sui capitali.

È qui che si cristallizza il significato dell’e-CNY. Se ben gestita, questa nuova valuta digitale potrebbe innescare una sostanziale internazionalizzazione dello yuan e un’evoluzione verso una configurazione del potere monetario più distribuita rispetto a quella attuale, accentrata negli Stati Uniti. Anche l’Unione Europea, altro grande blocco economico, teme di essere schiacciata dalle sanzioni finanziarie e dalle nuove tecnologie, e ha intensificato gli sforzi per promuovere il ruolo globale dell’euro, compresa la ricerca attiva per la creazione di un euro digitale. Christine Lagarde, presidente della Banca centrale europea, ha annunciato nel 2021 che una versione digitale dell’euro potrebbe essere lanciata a metà del decennio in corso: «Dobbiamo essere sicuri di farlo bene. Lo dobbiamo agli europei. L’intero processo, siamo realistici, richiederà a mio avviso altri quattro anni, forse un po’ di più»19.

Al contrario, la Federal Reserve statunitense ha accolto tiepidamente l’idea di un dollaro digitale20. Questa situazione pone il sistema monetario globale di fronte a un’affascinante transizione da sistemi di pagamento elettronici e fisici più tradizionali a quelli digitali, con tecnologie e tempistiche diverse che si intersecano con forze giuridiche e politiche. L’e-CNY potrebbe essere pioniere in questo processo, anche se i rischi e i benefici di questo status sono ancora difficili da valutare.

Una cosa è certa: in quanto valuta della seconda economia mondiale, l’e-CNY promette di guidare una transizione verso forme più digitali di pagamento, con conseguenze incerte. Come illustrato in precedenza, gli obiettivi della PBOC sono molteplici e vanno da un sostanziale miglioramento dell’efficienza finanziaria al rafforzamento dell’autorità statale e della supervisione delle operazioni monetarie. In definitiva, l’e-CNY dovrebbe essere visto come parte di un’evoluzione a lungo termine del sistema finanziario cinese che combina aspetti della finanza neoliberale basata sul mercato con gli sforzi per migliorare la capacità di controllo dello Stato. L’e-CNY è al centro di questa evoluzione. E potrebbe davvero inaugurare il nuovo mondo della moneta.



1. SWIFT, RMB Tracker: Monthly Reporting and Statistics on Renminbi (RMB) Progress Towards Becoming an International Currency, 18 agosto 2022, https://www.swift.com/our-solutions/compliance-and-shared-services/business-intelligence/renminbi/rmb-tracker/rmb-trac-ker-document-centre (ultima data di accesso a questo e ai successivi url contenuti nel saggio: 4 novembre 2022).

2. Per una panoramica dei prerequisiti di base necessari a promuovere una valuta di riserva accettata internazionalmente, si rimanda a P. Kenen, The Role of the Dollar as an International Reserve Currency, Group of Thirty: Occasional Papers, 13, 1983, https://group30.org/images/uploads/publications/G30_RoleDollarIntlCurrency.pdf; e a M. Chinn, J. Frankel, Will the Euro Eventually Surpass the Dollar as Leading International Reserve Currency?, NBER, Working Papers n. 11510, National Bureau for Economic Research, Cambridge (MA), 2005.

3. C. A. McNally, J. Gruin, A Novel Pathway to Power? Contestation and Adaptation in China’s Internationalization of the RMB, “Review of International Political Economy”, 2017, 24, 4, pp. 599-628.

4. Il tentativo di liberalizzare il tasso di cambio dello yuan, permettendo tre svalutazioni giornaliere consecutive a metà agosto del 2015, ha inviato il segnale che la Cina era disposta a lasciare che lo yuan si svalutasse. Ne sono seguiti movimenti di capitali in uscita su larga scala che hanno costretto le autorità a ripristinare i rigidi controlli sui capitali. Si veda M. Boyle, H. D. Jasperson, The Impact of China Devaluing the Yuan in 2015, “Investopedia”, 20 dicembre 2020, https://www.investopedia.com/trading/chinese-devaluation-yuan.

5. E. S. Prasad, China’s Digital Currency Will Rise but Not Rule, “Project Syndicate”, 25 agosto 2020, https://www.project-syndicate.org/commentary/china-digital-currency-will-not-threaten-dollar-by-eswar-prasad-2020-08.

6. E. S. Prasad, The Future of Money: How the Digital Revolution Is Transforming Currencies and Finance, Harvard University Press, Cambridge (MA) 2021.

7. Per un’analisi delle CBDC, si veda C. Nolting, G. Heinz, S. Köhling, Central Bank Digital Currencies – Money Reinvented, Deutsche Bank CIO Special Report, 2020, https://www.db.com/news/detail/20200914-central-bank-digital-currencies-money-reinvented?language_id=1.

8. A. Stephan, Stanford Knowledge Base: Digital Currency Research Institute ([image: ]) of the People’s Bank of China, Stanford Cyber Policy Center, 8 marzo 2022, https://digichina.stanford.edu/work/knowledge-base-digital-currency-research-institute-of-the-peoples-bank-of-china.

9. Si veda Deutsche Bank, Digital Yuan: What Is It and How Does It Work?, 14 luglio 2021, https://www.db.com/news/detail/20210714-digital-yuan-what-is-it-and-how-does-it-work.

10. L’espressione inglese trusted computing si riferisce a una tecnologia nascente con l’obiettivo dichiarato di rendere dispositivi come computer o telefoni cellulari all’uscita di fabbrica garantiti da eventuali manomissioni, come la presenza di codici estranei [N.d.T.].

11. Lo stablecoin è una valuta digitale ancorata a un’attività di riserva stabile come il dollaro statunitense o l’oro. Gli stablecoin sono progettati per ridurre la volatilità rispetto alle criptovalute non ancorate come i bitcoin [N.d.T.].

12. Deutsche Bank, Digital Yuan: What Is It and How Does It Work?, cit.

13. C. Feng, China Digital Currency: Leading Mobile Payment Apps Alipay, WeChat Pay Install New Features To Help Widen e-CNY Roll-Out, “South China Morning Post”, 5 maggio 2022, https://www.yahoo.com/video/china-digital-currency-leading-mobile-093000549.html.

14. J. Carter, China’s Digital Currency: The Beginning Of The End Of Paper Money?, “South China Morning Post”, 2 gennaio 2021, https://www.scmp.com/economy/article/3116306/chinas-digital-currency-beginning-end-paper-money.

15. A. Keram, China Wants To Take the Entire Country Cashless — And Surveil Its Citizens Even More Closely, “The Washington Post”, 2 marzo 2021, https://www.washingtonpost.com/opinions/2021/03/02/china-digital-yuan-currency-surveillance-privacy.

16. Chinese Banks Urged to Switch Away From SWIFT as US Sanctions Loom, Reuters, 28 luglio 2020, https://www.reuters.com/article/us-china-banks-usa-sanctions/chinese-banks-urged-to-switch-away-from-swift-as-u-s-sanctions-loom-idUSKCN24U0SN.

17. E. Huang, China’s New Digital Currency Could Encourage Worldwide Use of the Yuan, Says CEO, cnbc, 12 settembre 2019, https://www.cnbc.com/2019/09/13/chinas-new-cryptocurrency-and-yuan-rmb-internationalization.html.

18. Si veda anche il contributo di Gregory Chin a questa pubblicazione.

19. T. Akhtar, ECB’s Christine Lagarde Says Digital Euro Should Launch Within Four Years: Report, 31 marzo 2021, https://finance.yahoo.com/news/ecb-christine-lagarde-says-digital-123510291.html.

20. Tuttavia, la Federal Reserve Bank di Boston e il Massachusetts Institute of Technology (MIT) stanno esaminando la fattibilità e le varie opzioni tecniche per un dollaro digitale.








PARTE TERZA

Finanziamento allo sviluppo

_____








4

La fissazione degli standard e il nuovo Libro Bianco della Cina sugli aiuti allo sviluppo

Xue Gong

Di recente, il governo cinese ha pubblicato il Libro Bianco sulla cooperazione internazionale allo sviluppo, considerato una risposta alle resistenze suscitate dall’aggressiva Belt and Road Initiative (BRI) cinese. Il Libro Bianco è chiaramente finalizzato a rispondere alle preoccupazioni internazionali su questioni come la trasparenza, la ownership1 dei progetti e l’efficienza dei finanziamenti. Sulla base di ciò, questo capitolo si propone di rispondere alla domanda: perché la Cina ha riformato la sua cooperazione internazionale allo sviluppo e fino a che punto le modifiche apportate faranno la differenza? Il lavoro sostiene che, riformulando la narrazione della BRI come un bene pubblico per lo sviluppo, la Cina aspira a raggiungere due obiettivi principali: continuare l’integrazione internazionale, per servire sia i mercati nazionali sia quelli globali, e stabilire standard internazionali. Inoltre, avvalora la tesi che le modifiche apportate dalla Cina per migliorare la trasparenza, restituire la ownership dei progetti ai governi locali e aumentare l’efficienza dei propri finanziamenti all’estero dimostrano che la pressione internazionale funziona. Questo non significa tuttavia che una pressione estrema possa cambiare radicalmente il comportamento della Cina. Le modifiche alla cooperazione internazionale allo sviluppo dimostrano che la Cina sta gradualmente riconoscendo le norme e gli standard internazionali, soprattutto attraverso l’impegno nei meccanismi multilaterali. In un contesto in cui la rivalità geopolitica prevale sulle relazioni tra Stati, forse la cooperazione allo sviluppo e il coinvolgimento attraverso meccanismi multilaterali sono un buon punto di partenza per depoliticizzare la tensione.

Introduzione

Il 10 gennaio 2021, il governo cinese ha pubblicato il Libro Bianco sulla cooperazione internazionale allo sviluppo della Cina2. In generale, si tratta di una risposta alle crescenti critiche, ai dubbi e alle resistenze internazionali derivanti dall’aggressiva diplomazia economica perseguita dalla Cina attraverso la Belt and Road Initiative. Nell’ultimo decennio, l’espansione dell’influenza economica di Pechino ha generato enormi ripercussioni geopolitiche in Asia e oltre. Le narrazioni dell’«economia predatoria», del «progetto corrotto» e della «trappola del debito»3 hanno portato alcuni paesi che partecipano alla BRI, come la Malaysia e il Myanmar, a rivedere la loro cooperazione infrastrutturale con la Cina4. La risposta geopolitica più significativa è stata forse la formulazione della strategia Free and Open Indo-Pacific (FOIP), promossa attivamente dagli Stati Uniti con il sostegno dei loro alleati e partner, nella speranza di influenzare i comportamenti della Cina e di limitarne le crescenti ambizioni5.

A causa di queste reazioni, il “giudizio fondamentale” del presidente cinese Xi («il nostro mondo sta vivendo profondi cambiamenti, come mai si erano visti in un secolo»6), unito alla sua valutazione della posizione della Cina («ancora in una fase di significativa opportunità strategica»7), implica che la Cina è in ascesa e gli Stati Uniti in declino, il che rende l’utilizzo degli strumenti economici per perseguire fini strategici ancora più attraente nella competizione per il potere. Dal momento che la Cina si percepisce come «sostenitrice della globalizzazione e del multilateralismo»8, in che misura può la sua cooperazione internazionale allo sviluppo fare la differenza?

Che cosa è cambiato?

Il Libro Bianco dimostra come il modo di pensare della Cina in materia di cooperazione e assistenza allo sviluppo abbia subito notevoli evoluzioni. In primo luogo, la Cina ha cambiato la terminologia da «aiuti esteri» a «cooperazione internazionale allo sviluppo». L’uso di espressioni familiari a livello internazionale aiuta a plasmare le narrazioni sulle pratiche di cooperazione allo sviluppo della Cina all’estero. Questo cambiamento segnala anche che verrà data maggiore importanza alla cooperazione bidirezionale tra la Cina e il paese beneficiario rispetto al trasferimento di fondi in modo unidirezionale. La novità nella terminologia riflette anche la vasta gamma dei temi della cooperazione. Tra questi, ad esempio, la riduzione della povertà, la protezione dell’ambiente e la crisi sanitaria globale dovuta al Covid-19.

In secondo luogo, il Libro Bianco sottolinea la difesa della giustizia e il perseguimento di interessi condivisi, aspetti inediti nei documenti precedenti. Il Libro Bianco utilizza un criterio morale per sostenere l’essenza della cooperazione internazionale allo sviluppo della Cina: la corretta percezione della giustizia ([image: ]) e degli interessi ([image: ]), per attenuare l’immagine mercenaria a cui in passato veniva associata. Mentre il richiamo agli interessi condivisi non è raro nella diplomazia cinese, difendere la giustizia implica che la Cina, in quanto paese in via di sviluppo, sente in maniera forte il dovere di riformare l’architettura della governance globale. Con la non interferenza, il rispetto reciproco e il trattamento paritario, la Cina cerca di essere un attore responsabile che persegue la giustizia. Pertanto, considera la cooperazione allo sviluppo come un suo dovere in quanto membro responsabile della comunità globale. Enfatizzando la moralità della sua cooperazione allo sviluppo, la Cina cerca di dimostrare di poter promuovere «alti valori morali».

Terzo, la Cina riafferma il proprio impegno a adottare misure di trasparenza e accountability, tra cui studi di fattibilità, norme in materia di appalti, valutazioni delle prestazioni e indici statistici per garantire la qualità, la reputazione e la credibilità dei progetti da essa finanziati. In risposta alle critiche mosse all’opacità dei processi e a una gestione ad hoc degli aiuti, la Cina si è inoltre impegnata a definire con maggiore chiarezza le norme e le regole per la gestione dei progetti. Per prevenire la corruzione, si è adoperata per rafforzare il meccanismo di valutazione delle prestazioni. Tuttavia, la disclosure delle informazioni si basa sulla premessa che essa sia considerata «adatta alle condizioni nazionali della Cina», il che implica che, anche se si prevede un miglioramento della trasparenza, la Cina non applicherà le pratiche dell’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico (OCSE).

Quarto, la Cina ha riformulato la sua cooperazione internazionale allo sviluppo all’interno della narrazione sulla Cooperazione Sud-Sud (South-South Cooperation, SSC). Con questo posizionamento, Pechino spera che la comunità globale possa vedere che la Cina opera secondo regole diverse da quelle della cooperazione Nord-Sud (North-South Cooperation, NSC). Il Libro Bianco sottolinea che la Cina «non farà nulla che vada oltre il suo stadio di sviluppo» e si limiterà a «rispettare gli obblighi internazionali compatibilmente con le capacità nazionali»9. Ciò indica che la Cina non accetterà gli standard fissati dai donatori tradizionali come l’OCSE. All’interno di questo quadro, la Cina può applicare i propri standard per fornire aiuti, assistenza o finanziamenti. Il Libro Bianco chiarisce inoltre che la SSC dovrebbe essere sempre complementare e secondaria rispetto alla NSC, che trasferisce doveri e obblighi ai paesi sviluppati.

Quinto, per combattere la narrazione secondo cui la Cina dominerebbe i progetti di cooperazione, il Libro Bianco sottolinea il principio per cui i paesi riceventi/in via di sviluppo hanno la ownership delle priorità di sviluppo. Mentre in passato il governo cinese dominava i progetti, lasciando poca voce in capitolo ai governi beneficiari, ora la Cina consente loro di mantenere un ruolo più rilevante nello sviluppo degli stessi, ad esempio nelle gare d’appalto. Il ruolo della Cina è quello di condividere esperienze di sviluppo e tecnologia industriale e, se necessario, collaborare con una terza parte per facilitare l’adozione delle esperienze di policy e gestionali cinesi. Lo scopo di questo scambio di ruoli è garantire che le economie locali diventino autosufficienti.

Sesto, il concetto di cooperazione con terzi/tripartita compare più spesso nel Libro Bianco. La cooperazione con terzi è generalmente considerata una politica economica estera benevola, anche se le potenze possono comunque esercitare la loro influenza attraverso progetti di agenda setting. Il concetto di cooperazione con terzi non è nuovo. Ad esempio, la Cina ha aumentato gli aiuti destinati alle organizzazioni internazionali, come il Fondo di assistenza alla cooperazione Sud-Sud (South-South Cooperation Assistance Fund, SSCAF) al Programma di sviluppo delle Nazioni Unite (United Nations Development Programme, UNDP), o le donazioni all’Associazione internazionale per lo sviluppo della Banca mondiale (International Development Association, IDA). La Cina ha inoltre avviato discussioni di cooperazione con paesi terzi come il Giappone e l’Unione Europea. L’UE, ad esempio, ha integrato le iniziative con i prestiti delle istituzioni finanziarie internazionali in Cina e ha collaborato con la Cina per i finanziamenti eco-sostenibili volti a mitigare il cambiamento climatico. L’UE è anche impegnata con la Cina in programmi tematici e regionali che riguardano i settori dello sviluppo sostenibile e inclusivo nella più ampia regione asiatica.

Infine, il governo cinese ha reimpostato il discorso sulla BRI come un bene pubblico per lo sviluppo. Per la prima volta, la BRI viene chiaramente definita come una «grande piattaforma» per la cooperazione internazionale allo sviluppo cinese. Ciò segna un cambiamento rispetto al passato: il governo cinese ha affermato che la BRI non intende fornire aiuti esteri, ma piuttosto promuovere una visione di cooperazione economica win-win basata sul commercio. Questa distinzione è stata fatta per attenuare la percezione che i paesi che partecipano alla BRI diventino finanziariamente dipendenti dalla Cina, e ora mostra esplicitamente che la Cina spera di contrastare la narrazione dominante secondo cui la BRI sarebbe uno strumento per le sue ambizioni geostrategiche.

Il Libro Bianco nel nesso regionale-globale

Negli ultimi anni, l’amministrazione Trump ha intensificato gli sforzi per promuovere narrazioni sulla necessità di “securitizzare” i finanziamenti cinesi per le infrastrutture. Dalla guerra commerciale alla narrazione sul «virus cinese» della pandemia di Covid-19, le relazioni sino-americane hanno subito una regressione su vasta scala. L’ostilità tra Cina e Stati Uniti è una conseguenza involontaria della strategia economica cinese. Tuttavia, le tensioni hanno spinto il governo cinese a modificare la propria politica estera, comprese le pratiche di finanziamento dello sviluppo all’estero. Questo cambiamento nasce dall’idea che la Cina sia entrata in un nuovo paradigma, che combina la crescente incertezza globale e un ambiente internazionale via via più ostile con le nuove opportunità offerte dal declino degli Stati Uniti.

L’epidemia di Covid-19 e le conseguenti interruzioni della catena di approvvigionamento globale sembrano suggerire che il decoupling di tali catene potrebbe rappresentare una tendenza duratura. In risposta, il presidente Xi ha dichiarato nell’aprile 2020 che la Cina deve «prendere l’iniziativa per perseguire il cambiamento, riuscendo a cogliere e a creare opportunità in momenti di crisi e difficoltà»10. In seguito, nel corso della seduta del Politburo del maggio 2020, ha annunciato la strategia della «doppia circolazione», basata su internazionalizzazione e autosufficienza11. L’obiettivo di questa strategia è quello di accedere a capitali e tecnologie sui mercati internazionali, aumentando al contempo le proprie capacità in termini di tecnologia di alto livello per affrontare i problemi di sicurezza nazionale12. Come sottolineato dal presidente Xi, la Cina ha bisogno di catene di approvvigionamento «indipendenti, controllabili, sicure e affidabili», con «almeno una fonte alternativa per i prodotti e i canali di approvvigionamento chiave, in modo da creare un indispensabile sistema di “backup” industriale»13.

La cooperazione internazionale allo sviluppo della Cina ha un ruolo nella doppia circolazione, poiché Pechino la considera come «la reciproca promozione» della doppia circolazione stessa. Il Libro Bianco esprime l’intenzione della Cina di continuare a dedicarsi all’impegno all’estero attraverso la BRI. Ciò significa essenzialmente che la grande ambizione della Cina nel promuovere la bri non sarà smorzata, soprattutto nel momento in cui un mondo post-pandemico potrebbe necessitare di maggiori finanziamenti infrastrutturali per promuovere la crescita economica. Questi sforzi comprendono un’ampia gamma di attività relative ai vantaggi commerciali della BRI, come la connettività fisica, gli investimenti diretti esteri, gli investimenti finanziari, il trasferimento di tecnologia, le zone economiche speciali e gli aiuti. Tutti questi pilastri della BRI sono visti come un contributo agli obiettivi di sviluppo nazionale e internazionale della Cina.

Sebbene il Libro Bianco non evidenzi il tema della fissazione degli standard, le sezioni dedicate alla tecnologia, alla cooperazione e all’assistenza, così come quella relativa alla BRI, possono essere considerate parte del processo di standard-setting dei prodotti e delle tecnologie cinesi. Dal momento che il governo cinese ha dichiarato di voler utilizzare il sistema whole-of-nation ([image: ])14 per promuovere gli standard cinesi, ci si aspetta che il suo coinvolgimento nella cooperazione allo sviluppo influenzerà la fissazione degli standard nei paesi beneficiari. Ad esempio, la Cina è riuscita, con un certo successo, ad assistere la Cambogia nella pianificazione della rete stradale nazionale e di un moderno sviluppo agricolo attraverso il rafforzamento delle capacità di governance e la regolamentazione. La Cina ha inoltre promosso la sua tecnologia in molti paesi del Sud-Est asiatico attraverso programmi di cooperazione allo sviluppo bilaterali e multilaterali. Ad esempio, ha promosso il suo sistema satellitare Beidou in vari programmi legati alle infrastrutture, all’agricoltura, alla logistica, al turismo e alla lotta alla povertà in alcuni Stati della regione del Mekong nell’ambito della Cooperazione Lancang Mekong15. Poiché lo sviluppo economico e la riduzione della povertà in Asia dipendono in larga misura dall’introduzione di nuove infrastrutture per la rete elettrica e di cavi sottomarini, dalla digitalizzazione e dall’Internet delle Cose (Internet of Things, IOT), si prevede che la fissazione degli standard da parte della Cina verrà promossa in concomitanza con l’espansione di questi settori della cooperazione internazionale allo sviluppo, a livello bilaterale o multilaterale.

La capacità della Cina di adattarsi al mutare delle circostanze è stata dimostrata nel corso della pandemia di Covid-19. La pubblicazione del Libro Bianco rappresenta uno degli approcci di adattamento scelti per rispondere a dubbi e critiche. In effetti, il successo nel controllo domestico dell’epidemia attraverso la tecnologia (come il riconoscimento facciale e i codici QR) ha dato a Pechino l’opportunità di modellare, in maniera sottile, una nuova retorica sul suo ruolo nello sviluppo internazionale, come illustrato dal Libro Bianco. Sentendo la pressione della crescente influenza economica e tecnologica della Cina, anche altri importanti attori oggi tengono conto, nei loro piani, dell’attivismo cinese. Ad esempio, in occasione del vertice del Dialogo quadrilaterale di sicurezza (Quad) del 12 marzo 2021, il nuovo presidente americano Biden si è impegnato a istituire un gruppo di lavoro che si concentri sulla fissazione di standard per le tecnologie emergenti, tra cui il 5G e l’intelligenza artificiale16.

Le implicazioni per la governance globale

Alcuni aspetti promettenti del Libro Bianco sono il miglioramento previsto della governance dei flussi di denaro cinesi, della ownership dei progetti di sviluppo e della cooperazione con terzi. Primo, le riforme istituzionali possono portare a un graduale miglioramento delle prestazioni della Cina all’estero in termini di sostenibilità, ad esempio per quanto riguarda l’energia pulita, la tutela della biodiversità e la mitigazione del cambiamento climatico. Secondo, il ritorno della ownership in capo ai paesi beneficiari promuoverà una concorrenza più equa per gli appalti e le forniture locali. Ad esempio, la Cina mette a disposizione fondi speciali per sostenere progetti locali di piccole e medie dimensioni nei paesi della regione del Mekong, al fine di favorire gli appalti locali. Terzo, la cooperazione con terzi può depoliticizzare le questioni relative allo sviluppo, consentendo all’UE e agli altri paesi OCSE di “socializzare” la Cina a regole e norme, influenzandone le pratiche di cooperazione internazionale allo sviluppo. È anche uno strumento perfetto per la Cina per risolvere il dilemma di bilanciare il controllo sull’uso dei fondi con la responsabilità in caso di esiti indesiderati.

Nonostante i progressi sopra descritti, non è probabile che si verifichi un cambiamento radicale nella riforma della cooperazione internazionale allo sviluppo cinese. Innanzitutto, l’inclusione di una BRI multidimensionale (dall’agricoltura all’economia digitale, dalle infrastrutture alla cultura) intensificherà la confusione sul confine già labile tra finanziamenti allo sviluppo/commerciali, cooperazione internazionale e assistenza. Alla fine, spetterà agli operatori sul campo interpretare come bilanciare giustizia ([image: ]) e interessi ([image: ]).

In secondo luogo, la Cina fatica ad accettare alcuni standard internazionali, ad esempio quelli stabiliti dalla Cooperazione finanziaria internazionale sul principio del «consenso libero, preventivo, informato» del finanziamento delle infrastrutture17 o gli Equator Principles (EP) che richiedono il coinvolgimento del pubblico e la consultazione delle comunità. In effetti, il Libro Bianco non presta molta attenzione alla cooperazione con gli attori non statali. Parzialmente influenzate dal principio di non interferenza negli affari interni degli altri paesi sancito dalla politica estera cinese, le policy delle banche e delle imprese di proprietà statale (SOE) cinesi che si occupano dei principali progetti di cooperazione prendono raramente l’iniziativa di coinvolgere la società civile dei paesi ospitanti o le organizzazioni internazionali senza scopo di lucro. In effetti, le banche e le imprese cinesi sono consapevoli delle conseguenze di interazioni troppo intense con i gruppi della società civile locale o con le ONG.

Terzo, il Libro Bianco indica che la cooperazione internazionale allo sviluppo della Cina è funzionale in egual misura all’economia interna e alla politica estera del paese. Soprattutto la Cina, in quanto paese in via di sviluppo, non spingerà le proprie capacità oltre i limiti. In questo contesto, si prevede che l’enfasi sull’autosufficienza accrescerà le politiche in sostegno alle strategie delle aziende statali per promuovere il Made in China 2025 e i China Standards 2035. Queste strategie sarebbero sostenute da un «nuovo sistema nazionale» per garantire lo sviluppo tecnologico18 in un contesto di potenziale disaccoppiamento dall’Occidente. Ciò implica anche che, nel breve termine, la Cina dovrà scegliere tra la spesa pubblica per la ripresa economica domestica e i sussidi finanziari per la BRI e altri progetti di cooperazione internazionale allo sviluppo.

Conclusione

Dopo lo scoppio della pandemia di Covid-19, nonostante l’ossessione per le misure di controllo della diffusione del coronavirus a livello nazionale e per altre urgenti questioni interne, Pechino ha segnalato di non aver abdicato al suo ruolo di più grande paese in via di sviluppo, che aspira a offrire una «soluzione cinese» per lo sviluppo globale. In occasione dell’Assemblea generale delle Nazioni Unite del settembre 2021, Pechino ha presentato una «iniziativa per lo sviluppo globale» (Global Development Initiative, GDI) per rendere manifesto il suo impegno ed esercitare la sua crescente influenza. L’iniziativa copre una vasta gamma di aree di lavoro, come l’alleviamento della povertà e della fame, l’accesso all’energia pulita e la governance della salute globale. Come il Libro Bianco, anche la GDI è stata introdotta per proiettare un’immagine internazionale benevola e dimostrare che la Cina intende contribuire alla governance globale finalizzata allo sviluppo mondiale.

È evidente che la gdi si inserisce nella narrazione della cooperazione Sud-Sud, e costituisce un approccio multilaterale. Attraverso la gdi, Pechino spera che la comunità internazionale vedrà la Cina come garante di un sistema di governance globale, a differenza degli Stati Uniti che, a suo avviso, conservano una «mentalità da guerra fredda» e sono la «principale causa di dissesto dell’attuale ordine mondiale»19.

Pur tentando di smorzare le tensioni geopolitiche e di rilanciare le voci sullo sviluppo globale, la gdi porta tuttavia con sé un bagaglio politico che suscita nei suoi confronti una certa diffidenza da parte dell’Occidente. A fronte della crescente rivalità tra le due grandi potenze – Cina e Stati Uniti – è probabile che la cooperazione internazionale allo sviluppo vedrà una maggiore competizione dal punto di vista ideologico, narrativo e concreto. Washington guarda già a Pechino come a una sfida, ad esempio associando alla Cina la «più seria sfida a lungo termine per l’ordine internazionale» ed etichettando le offerte di aiuti cinesi come «trappole del debito». In risposta alla BRI, e allo scopo di contrastare il peso economico della Cina, nel giugno del 2021 l’amministrazione Biden ha avviato programmi di realizzazione di infrastrutture, come l’iniziativa Build Back Better World, annunciata con paesi affini del gruppo G7. Per competere con la BRI in modo più efficace, nel giugno successivo il G7 ha consolidato i propri piani di realizzazione di infrastrutture, lanciando un partenariato per le infrastrutture e gli investimenti globali (G7 Partnership for Global Infrastructure and Investment, G7PGII).

Anche se non possiamo aspettarci che la Cina adotti standard come quelli del G7PGII, le modifiche apportate in materia di cooperazione internazionale allo sviluppo mostrano il graduale riconoscimento da parte di Pechino delle norme e degli standard internazionali, soprattutto attraverso i meccanismi multilaterali. Forse, come auspicato dalla Cina, la cooperazione multilaterale allo sviluppo può rappresentare un buon punto di partenza per depoliticizzare le tensioni geopolitiche e rilanciare l’impegno attraverso meccanismi multilaterali.
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Accesso al mercato, pressioni socio-ambientali e sicurezza economica nel Sud-Est asiatico

Helen E. S. Nesadurai

In numerosi settori economici strategici rilevanti per il Sud-Est asiatico, l’accesso ai mercati globali è condizionato in misura sempre maggiore al rispetto degli standard sociali e ambientali di produzione. Stabilire un legame tra il commercio e il rispetto di standard ambientali e occupazionali non è cosa nuova. La novità risiede piuttosto nella misura in cui la sovrapposizione di diversi standard socio-ambientali sia pubblici sia privati sta rimodellando, anche se non in modo omogeneo, le catene di approvvigionamento globali di beni chiave prodotti in questi paesi. Al contempo, le pressioni per migliorare le pratiche socio-ambientali in questi settori investono le catene di approvvigionamento in maniera trasversale, scaturiscono da diverse fonti e producono effetti a diversi livelli, spesso cogliendo di sorpresa gli attori economici coinvolti e i loro governi. Queste pressioni sono cominciate da oltre due decenni, ma venivano espresse in maniera discontinua e perlopiù provenivano da attori no-profit, cosicché i governi o non le hanno intercettate, o le hanno male interpretate e ignorate, fino a qualche anno fa, quando i loro effetti, combinati e interattivi, divennero visibili e significativi. In questa complessità, la sicurezza economica dipende dalla resilienza dei settori industriali. Quest’ultima, a sua volta, necessita almeno del fondamentale riconoscimento che gli standard sociali e ambientali sono destinati a durare e che, anzi, probabilmente si inaspriranno e imporranno riforme dei processi produttivi a livello locale, anche se nel breve termine i governi possono servirsi di vari strumenti diplomatici per affrontare le più immediate barriere all’accesso al mercato.

Nel luglio 2020, nel pieno della pandemia di Covid-19, quando i guanti chirurgici monouso erano un bene di prima necessità in tutto il mondo, l’agenzia statunitense che si occupa dei controlli doganali (United States Customs and Border Protection, CBP) ha trattenuto una partita di guanti prodotti dall’azienda malaysiana Top Glove, uno dei maggiori produttori mondiali del settore, adducendo come motivazione che venivano prodotti sfruttando il lavoro forzato1. Altri due casi si sono verificati a settembre e a dicembre dello stesso anno, quando simili ordini di sequestro dei beni sospetti (Withhold Release Orders, WRO) sono stati imposti sull’olio di palma prodotto dalle due più grandi multinazionali di piantagioni della Malaysia, Felda Global Ventures (FGV) e Sime Darby, con la motivazione che i loro processi produttivi coinvolgevano il lavoro forzato2. Queste tre aziende hanno subito gravi danni a causa dei divieti di importazione nel mercato statunitense.

Secondo quanto riferito, i produttori a valle del settore hanno bloccato l’ingresso dell’olio di palma di entrambe le aziende nei loro stabilimenti di produzione non solo negli Stati Uniti, ma anche in Europa, Australia e Giappone, per il timore che i loro prodotti finali sarebbero stati tolti dal commercio se avessero aggiunto l’olio di palma con la reputazione rovinata3. Top Glove, a cui è stato permesso di riprendere le esportazioni verso gli Stati Uniti nel settembre 2021 dopo l’introduzione di misure correttive considerate soddisfacenti, ha subito pesanti danni materiali, con un calo del 40% del prezzo delle sue azioni nel periodo di sospensione e il conseguente ritardo della sua prevista quotazione da un miliardo di dollari alla borsa di Hong Kong4. Nel 2021 e nel 2022, altri quattro importanti produttori malaysiani di guanti sono stati colpiti da simili provvedimenti da parte della CBP statunitense, e i WRO nei confronti di FGV e Sime Darby sono tuttora in vigore.

Se la sicurezza economica è «volta a garantire la minimizzazione dei danni arrecati a un insieme di valori economici»5, allora per la maggior parte dei paesi del Sud-Est asiatico essa consiste nell’avere garanzia di accesso ai mercati globali per l’esportazione di prodotti realizzati nei settori il cui funzionamento continuo è ritenuto di importanza strategica per la crescita economica e lo sviluppo. Nonostante i mercati globali rimangano in gran parte aperti, infatti, gli ultimi anni hanno dimostrato che la possibilità di accedervi è vieppiù subordinata alla conformità agli standard etici di produzione. Gli standard sociali e ambientali della produzione stanno riordinando le catene di approvvigionamento globali che terminano nei mercati di consumo nei paesi industrializzati, in particolare negli Stati Uniti e in Europa. Il Sud-Est asiatico è particolarmente sensibile a queste tendenze. Nonostante la Cina resti il principale mercato per l’Associazione delle nazioni del Sud-Est asiatico (ASEAN), in grado di assorbire il 15,7% delle sue esportazioni nel 2020, gli Stati Uniti e l’Unione Europea restano i due mercati più importanti, che nel 2020 hanno raccolto rispettivamente il 15,2% e il 9,4% delle esportazioni di beni provenienti dall’area ASEAN6. Ancora più che le loro quote di mercato, tuttavia, conta lo status di USA e UE come soggetti capaci di stabilire e imporre le proprie regole a livello globale. Piccole alterazioni delle condizioni di accesso al mercato sembrano contare poco dal punto di vista dei guadagni nel lungo termine, ma possono avere un impatto sproporzionato sull’evoluzione del quadro normativo che regola l’economia globale, all’interno della quale gli Stati e gli attori economici sono tenuti a operare. Se l’accesso ai mercati globali rimane un obiettivo chiave per la sicurezza economica dei paesi del Sud-Est asiatico, che dipendono dalle esportazioni, assicurate grazie a una produzione solida in alcuni settori economici strategici, è necessario prestare grande attenzione al rafforzamento degli standard socio-ambientali – non solo per il loro valore intrinseco, ma anche perché il loro mancato raggiungimento comporterà una serie di rischi per l’accesso al mercato proprio in questi settori.

Cosa c’è di nuovo in questi standard etici?

A ben vedere, collegare il commercio agli standard ambientali e occupazionali non è una novità. Ciò che è cambiato nel terzo decennio del XXI secolo è la misura in cui le catene di approvvigionamento globali stanno diventando più complesse a causa degli standard etici di produzione. Una serie di norme, regole e standard socio-ambientali, sia pubblici sia privati, e spesso in competizione tra loro, sta ridisegnando le catene di approvvigionamento globali dei principali beni prodotti nei paesi in via di sviluppo, anche se in modo non uniforme. Questo fenomeno si intreccia con le richieste di migliorare le pratiche socio-ambientali dal lato sia della produzione sia del consumo. Queste pressioni sono trasversali e spesso sovrapposte, e provengono da soggetti diversi: le autorità statali, gli attori che operano nelle catene di approvvigionamento, le organizzazioni transnazionali no-profit e della società civile, i consumatori e, di recente, anche i mercati finanziari che si occupano di promuovere la conformità alle norme economiche, sociali e di governance (ESG). L’interazione a più livelli di queste diverse istanze e sollecitazioni può cogliere alla sprovvista gli enti economici che ne sono destinatari e i loro governi. Questo tipo di pressioni non sono un fenomeno recente: si sono venute creando da più di vent’anni, ma fino a pochi anni fa erano discontinue, poco diffuse e provenivano perlopiù da attori no-profit. Per questo motivo è stato più facile non prestarvi la dovuta attenzione, equivocarle o ignorarle fino a quando la loro azione combinata le ha rese tangibili.

Queste nuove dinamiche suggeriscono che l’idea tradizionale secondo cui gli Stati interagiscono in maniera lineare e separata con altri Stati per ottenere l’accesso ai mercati deve essere corretta in modo da incorporare la considerazione che lo Stato è in realtà solo uno dei tanti attori che interagiscono all’interno di spazi sociali, come le catene di approvvigionamento, che trascendono i confini nazionali. In questi spazi l’autorità si declina e può essere esercitata in diversi modi, tra loro collegati: in maniera gerarchica attraverso azioni diplomatiche, legislative o regolatorie dello Stato; attraverso il potere di mercato degli attori che operano nelle reti di produzione globali, nelle catene di approvvigionamento e, da ultimo, nei mercati finanziari; infine, in maniera ancor più importante, attraverso le capacità comunicative, le pratiche discorsive e il sapere che conferiscono agli attori transnazionali il potere di svolgere attività di sensibilizzazione, di advocacy e di tutto ciò che afferisce all’ambito della soft law7. Queste tendenze si traducono in un panorama normativo complesso e spesso sconosciuto per gli Stati e i produttori che si trovano a operare in una regione come il Sud-Est asiatico, dove la crescita economica resta legata allo sfruttamento della manodopera, della terra e delle risorse naturali e dove, in passato, i governi sono stati capaci di deflettere o mettere un freno alle richieste di cambiamento provenienti dal contesto internazionale oltre che da quello domestico, soprattutto quando queste provenivano da organizzazioni non governative.

Attualmente sono tre le tipologie principali di pressione che le aziende ricevono, da parte di soggetti esterni, circa la necessità di conformarsi agli standard etici di produzione: a) gli accordi bilaterali e plurilaterali di libero scambio e di partenariato economico stipulati con i paesi sviluppati, che impongono la conformità a standard ambientali, lavorativi e di tutela dei diritti umani concordati tra le parti, oltre a quelli già previsti dall’Organizzazione mondiale del commercio; b) le politiche e le leggi varate negli Stati economicamente avanzati, che ostacolano l’importazione di prodotti non conformi alle norme nazionali in materia socio-ambientale; e c) sfide di governance transnazionale che vedono protagonisti attori non statali le cui attività di sensibilizzazione, monitoraggio e soft law contribuiscono a far sì che gli standard etici vengano inclusi tra le fondamentali regole del gioco, sia negli scambi tra diverse catene di approvvigionamento sia all’interno di ciascuna di esse. Sia gli Stati Uniti sia l’UE hanno adottato accordi commerciali globali che possono essere considerati di nuova generazione o integrativi delle disposizioni dell’OMC, perché vi includono varie combinazioni di norme e standard sociali e ambientali. Questi accordi potranno anche essere onerosi, ma almeno gli impegni sono stati formalmente negoziati e adottati dalle parti in causa. È quando le richieste e le pressioni esterne emergono al di fuori di tali accordi reciproci che le imprese interessate e i governi dei paesi produttori sembrano essere colti alla sprovvista. Di conseguenza, sono le ultime due fonti sopracitate – le normative nazionali e le prassi di governance transnazionale – ad aver rappresentato la prova più difficile per gli Stati del Sud-Est asiatico. I governi non sono stati sufficientemente capaci di prevedere né i danni socio-ambientali causati dalla produzione nei loro paesi, né i modi in cui i “mercati etici” di nuova generazione avrebbero potuto ridurre la gamma delle pratiche produttive aziendali considerate ammissibili e gli spazi di intervento delle politiche pubbliche.

Un quadro delicato

Gli ordini di sequestro dei beni sospetti emessi dall’agenzia statunitense per i controlli doganali riflettono la complessità di queste dinamiche. I WRO sono utilizzati dalla CBP per far rispettare la sezione 307 della legge tariffaria statunitense del 1930, che vieta l’importazione di beni estratti, prodotti o fabbricati ricorrendo al lavoro forzato, compresi il lavoro carcerario e quello minorile. Tuttavia, nei venticinque anni tra il 1991 e il 2016 sono stati emessi solo 31 WRO, grazie a una clausola di esenzione contenuta nella sezione 307, che consentiva di continuare a importare tali merci per soddisfare la domanda interna. Nel 2016, a seguito della revoca della clausola di esenzione e della nascita di un ufficio permanente per il lavoro forzato all’interno dell’agenzia, si è assistito a un forte aumento delle iniziative della CBP contro il lavoro forzato8. Tra il 2016 e il gennaio del 2022, sono stati emessi 33 WRO relativi a pratiche di lavoro forzato (tabella 5.1).







	Anno


	Articoli


	Paesi di provenienza





	1991-2015


	31 articoli


	Cina (27 articoli 1991-1995)

India (1 articolo, 1999)

Giappone (1 articolo, 1994)

Mongolia (1 articolo, 2000)

Nepal (1 articolo, 1998)*





	2016


	Potassio

Carbonato di sodio

Stevia

Aglio


	Cina

Cina

Cina

Cina





	2018


	Giocattoli

Cotone


	Cina

Turkmenistan





	2019


	Indumenti

Guanti

Oro*

Diamanti

Carbone animale

Tabacco*


	Cina

Malaysia

Repubblica democratica

del Congo

Zimbabwe

Brasile

Malawi





	2020


	Guanti

Olio di palma

Olio di palma

Prodotti per capelli

Prodotti per capelli

Prodotti per capelli

Abbigliamento

Cotone

Componenti di computer

Cotone, pomodori e altri articoli

Frutti di mare

Frutti di mare

Frutti di mare


	Malaysia

Malaysia

Malaysia

Cina

Cina

Cina

Cina

Cina

Cina

Xinjiang UAR, Cina

Peschereccio registrato a Taiwan

Peschereccio registrato a Taiwan

Peschereccio registrato a Taiwan





	2021


	Indumenti

Guanti monouso

Guanti monouso

Guanti monouso

Pomodori freschi

Frutti di mare

Frutti di mare


	India

Malaysia

Malaysia

Malaysia

Messico

Peschereccio registrato in Cina

Peschereccio registrato in Cina





	2022


	Guanti monouso


	Malaysia







TBELLA 5.1 - Ordini di sequestro dei beni sospetti (WRO) emessi dal Customs and Border Protection (CBS), 1991-2022. Nota: tutti gli ordini di sequestro sono attivi a eccezione dei tre articoli/paesi contrassegnati da un asterisco (*).

Fonte: elaborazione dell’autrice dal sito web della CBP al 3 settembre 2022 (https://www.cbp.gov/trade/forced-labor/withhold-release-orders-and-findings).

Questa tendenza sembra essere destinata a crescere, dal momento che il Congresso degli Stati Uniti è sempre più intenzionato a prendere provvedimenti contro il lavoro forzato a livello globale, sia per ragioni di natura geopolitica, legate in modo particolare alla Cina, sia per questioni di carattere normativo. Altrettanto importante è il fatto che gli attivisti e le organizzazioni internazionali per i diritti dei lavoratori, che in passato avevano esercitato forti pressioni per la revoca della clausola di esenzione, poi avvenuta nel 2016, stanno facendo leva sul rafforzamento del ruolo della CBP per intervenire contro le situazioni di lavoro forzato in varie località dei paesi in via di sviluppo. La CBP spesso si avvale delle petizioni di soggetti transnazionali per avviare le proprie indagini. Non solo, ma è autorizzata a utilizzare indagini di terzi per prendere decisioni sull’emissione dei WRO, e spesso vi si affida.

Inoltre, le regole consentono alla CBP di accettare anche prove ragionevoli e non definitive dell’esistenza di pratiche di lavoro forzato9. Nel formulare le proprie valutazioni, la CBP utilizza gli undici indicatori in materia di lavoro forzato sviluppati dall’Organizzazione internazionale del lavoro (OIL). Il basso standard probatorio richiesto per giudicare le violazioni di questi indicatori ha senza dubbio favorito le denunce di lavoro forzato, per le quali è spesso difficile e pericoloso ottenere prove inoppugnabili. Indagini più formali, avviate dai governi di paesi che operano nel settore interessato, dalle stesse aziende coinvolte o dalle associazioni di categoria, spesso corroborano le prove utilizzate dalla CBP e possono portare a miglioramenti nelle condizioni di lavoro.

Altre preoccupazioni riguardano l’affidabilità, l’accuratezza e la trasparenza delle prove sulla base delle quali vengono emessi i WRO. Il Malaysian Palm Oil Council (MPOC), un ente pubblico per la promozione internazionale dell’olio di palma, ha accusato la ONG per i diritti dei lavoratori Liberty Shared e l’istituto di advocacy legale Grant & Eisenhofer di aver utilizzato prove datate, fuorvianti e irrilevanti nelle due mozioni presentate nel 2019 contro Sime Darby e FGV10. Il MPOC solleva alcune valide preoccupazioni sulle modalità con cui vengono prese le decisioni di emissione dei WRO sulla base di dati, le quali sono state comunicate formalmente al CBP. Tuttavia, il dato più significativo che emerge da queste dinamiche è che le potenti leve istituzionali fornite dalle leggi nazionali in mercati che sono anche importanti dal punto di vista normativo facilitano gli attivisti nella loro attività di advocacy che producono anche un effetto boomerang, e questo sta producendo i risultati sperati11. Le aziende e i governi interessati stanno oggi intervenendo su questioni di lunga data, già sollevate dalle ONG locali e internazionali negli ultimi decenni, solo dopo aver constatato l’impatto che queste possono avere sugli investimenti e sul commercio in un quadro normativo mutato.

In risposta alle azioni della CBP, il 21 marzo 2021 la Malaysia ha ratificato il protocollo n. 29 allegato alla Convenzione sul lavoro forzato del 1930, adottato dall’Organizzazione internazionale del lavoro nel 2014, che sarebbe entrato in vigore nel paese dopo un anno esatto. Si tratta solo del secondo Stato membro dell’ASEAN a ratificare il protocollo, dopo la Thailandia, la quale aveva firmato nel 2018 a seguito di simili pressioni a effetto boomerang relative a pratiche di tratta di esseri umani e lavoro forzato nella sua economia. Le autorità malaysiane hanno anche rafforzato la parte del sistema nazionale di certificazione della sostenibilità dell’olio di palma che riguarda le tutele del lavoro, rendendo questo schema, inizialmente facoltativo, obbligatorio per tutti i coltivatori di palma da olio nel 2018. Inoltre, il governo ha presentato per la prima lettura parlamentare il Trade Unions (Amendment) Bill 2022, un disegno di legge che si allinea alla Convenzione 87 dell’Organizzazione internazionale del lavoro sulla libertà di associazione per formare associazioni di categoria e sindacati che includano i lavoratori migranti. Il disegno di legge è stato tuttavia criticato, anche se per ragioni diverse, sia dalla Federazione malaysiana dei datori di lavoro (Malaysian Employers Federation, MEF) sia dalla Coalizione per la riforma del diritto del lavoro (Labour Law Reform Coalition, LLRC), che comprende 58 sindacati e ong attive nel settore dei diritti dei lavoratori. La MEF ha criticato lo snellimento delle disposizioni in materia di sindacati e scioperi, mentre la LLRC ha contestato l’inserimento nella versione emendata della legge di un elenco di reati previsti dal codice penale (come dichiarare guerra alla monarchia, compromettere la democrazia parlamentare e aiutare gruppi terroristici e criminali) che, a detta dell’associazione, avrebbero lo scopo di intimidire i lavoratori12.

L’impegno dell’UE a rafforzare la propria legislazione e la propria agenda normativa in ambito socio-ambientale e a estenderle al di fuori dei confini comunitari, due scelte che sono state in buona misura influenzate dal contributo di attori transnazionali, offre lezioni salutari per il Sud-Est asiatico. In base alla revisione della Direttiva sulle energie rinnovabili dell’UE (Renewable Energy Directive II, RED II), entrata in vigore nel dicembre 2018, a partire dal 2030 l’olio di palma non sarà più considerato un tipo di biocarburante sostenibile che gli Stati membri potranno includere nei loro mix energetici13. La prima RED, adottata nel 2009, era stata oggetto di aspre critiche da parte delle ONG ecologiste perché, paradossalmente, aveva dato il via a una massiccia espansione della produzione di olio di palma nelle zone tropicali, con conseguente aumento della deforestazione. L’olio di palma aveva poi ottenuto un vantaggio significativo come materia prima per biocarburanti rispetto ad altri oli vegetali, grazie alla sua sostanziale competitività in termini di prezzo e resa. La situazione è cambiata a partire dal 2018, quando l’olio di palma divenne l’unico olio vegetale messo al bando dalla RED II a causa della sua presunta elevata impronta di carbonio (carbon footprint). Il Green deal europeo del 2019 ha alimentato le preoccupazioni dei governi di Malaysia e Indonesia rispetto all’accesso ai mercati e ai danni alla reputazione di un’industria considerata un settore strategico per le loro economie, che fornisce anche sussistenza ai piccoli agricoltori, responsabili della produzione di circa il 40% dell’olio di palma.

Convinti che la decisione dell’UE fosse principalmente volta a proteggere i produttori europei di oli vegetali concorrenti come la colza e il girasole, questi governi hanno avviato un’azione legale presso l’OMC, denunciando le restrizioni all’olio di palma come pratica commerciale discriminatoria. Oltre all’Indonesia, anche la Colombia, quarto produttore mondiale di olio di palma, si è unita alla Malaysia negli incontri formali di consultazione con l’UE, nell’ambito del processo di risoluzione delle controversie dell’OMC, e ha chiesto chiarimenti sulla posizione europea sull’olio di palma14. L’Indonesia e la Malaysia hanno anche ostacolato la realizzazione di un partenariato strategico formale tra l’ASEAN e l’UE fino alla fine del 2020, sciogliendo le loro riserve solo dopo che l’UE ha accettato di esaminare meglio la sostenibilità di tutti gli oli vegetali. Questi governi stanno anche cercando mercati alternativi e meno esigenti dal punto di vista etico in Cina, Asia meridionale e Medio Oriente, che accettino i loro rispettivi standard di certificazione nazionali per garantire l’accesso affidabile al mercato, soprattutto alla luce delle nuove iniziative contro l’importazione della deforestazione nei mercati europei e di altri paesi industrializzati.

In questo senso, la strategia Farm to Fork (F2F) 2020 dell’UE è particolarmente allarmante: l’estensione degli standard etici di produzione al commercio di prodotti alimentari avrà serie ripercussioni sui produttori e gli esportatori di prodotti agroalimentari del Sud-Est asiatico15. La strategia F2F, che si è avvalsa della ricerca e dell’attività di advocacy delle ONG, si fonda sulla convinzione che l’espansione dell’agricoltura sia alla base dell’80% della deforestazione globale, e che olio di palma, soia e carne bovina ne siano le principali cause. I provvedimenti dell’UE in materia di standard ambientali e sociali dovrebbero quindi stabilire parametri di riferimento globali da applicare a diversi settori della produzione alimentare e alle scelte di consumo. La legislazione sulla due diligence in altre parti dell’Unione Europea e nel Regno Unito, che mira a escludere dalle proprie importazioni i prodotti che causano deforestazione, aggiunge un nuovo standard ambientale nelle agende normative e legislative dei paesi sviluppati, quello relativo ai processi produttivi che provocano la deforestazione, con implicazioni sostanziali per le aziende e i paesi che producono ed esportano beni agricoli e prodotti manufatti. Al contempo, queste azioni contribuiscono a far sì che gli standard etici vengano integrati nelle catene di approvvigionamento.

Anche la pesca, un settore economico importante per il Sud-Est asiatico, è stata inclusa nella strategia F2F dell’UE allo scopo di ridurre la pesca illegale, non dichiarata e non regolamentata, e di migliorare la gestione sostenibile delle riserve ittiche globali. L’esperienza dell’industria thailandese dei gamberi rivela gli effetti imprevisti che queste azioni possono produrre. La Thailandia ha perso la sua posizione concorrenziale di secondo produttore mondiale di gamberi, in parte a causa di problemi sanitari/di sicurezza e in parte a causa della scoperta degli effetti negativi a livello ambientale e sociale connessi alla catena di approvvigionamento dei gamberi16. Nel 2014, la denuncia delle violazioni dei diritti umani e dei lavoratori sui pescherecci che forniscono il mangime agli allevatori di gamberi thailandesi ha avuto un impatto sulle esportazioni in seguito a un richiamo formale da parte dell’UE riguardo a tali pratiche, nonostante non si trattasse di attività direttamente imputabili ai produttori. Anche senza una formale messa al bando, l’estesa copertura mediatica di questo caso e l’attenzione regolatoria su tale industria hanno provocato un forte calo delle esportazioni di gamberi thailandesi verso l’Unione Europea. Anche quando il richiamo europeo è stato rimosso, l’industria non si è mai ripresa del tutto e deve ancora affrontare le accuse mosse dalle ONG sulla portata dei danni socio-ambientali

Questi casi mostrano come eventi circoscritti possano avere effetti sproporzionati, soprattutto quando un’accresciuta attenzione mediatica, legislativa e scientifica rende più articolato il quadro della sicurezza economica per questi paesi e produttori. L’intenso controllo scientifico e normativo sull’olio di palma, ad esempio, potrebbe aver inavvertitamente distolto l’attenzione da altri prodotti, come la soia e la carne bovina, che si dice abbiano un’impronta di carbonio altrettanto negativa se non addirittura peggiore17. Nonostante la tavola rotonda sulla sostenibilità dell’olio di palma (Roundtable on Sustainable Palm Oil, RSPO) abbia elaborato uno dei più esaustivi schemi di sostenibilità su base volontaria (Voluntary Sustainability Standards, VSS) in materia di deforestazione, emissioni di carbonio e questioni sociali come i diritti della terra e del lavoro, la RSPO è finita paradossalmente per diventare un simbolo del greenwashing imprenditoriale, poiché ogni comportamento trasgressivo delle aziende viene presentato come la prova di un’industria recalcitrante che non potrà mai essere riformata18. Inoltre, non aiuta il fatto che standard globalmente accettati non siano ancora stati applicati da più di un quarto dell’industria dell’olio di palma, né che le autorità indonesiane e soprattutto quelle malaysiane abbiano liquidato in fretta e furia i problemi di sostenibilità delle rispettive industrie, compromettendo ulteriormente la credibilità dei produttori. Nel frattempo, la ricerca scientifica sta iniziando a sviluppare alternative all’olio di palma, le cui superiori proprietà chimico-fisiche lo rendono un prodotto estremamente versatile e prezioso per una vasta gamma di prodotti di consumo, industriali e nutraceutici. Le promesse di importanti produttori e di marchi internazionali di produrre «senza olio di palma» rafforzano questi sentimenti, così come il movimento dei consumatori che spinge per il palm oil free. Il marchio di certificazione Palm Oil Free, lanciato nel 2017, copre ora 1.450 prodotti ed è riconosciuto in venti paesi19.

Le implicazioni per la sicurezza economica

Sebbene dietro alcuni di questi conflitti commerciali e agende socio-ambientali possano nascondersi anche convenienti elementi di protezionismo verde, non sarebbe saggio limitarsi a liquidarli come semplici barriere al commercio, erette dagli Stati con l’aiuto delle ONG. Questo significherebbe ignorare il fatto che le catene di approvvigionamento globali più importanti per l’economia politica del Sud-Est asiatico – materie prime agricole, prodotti alimentari, pesca, prodotti manifatturieri come guanti, indumenti e calzature, tra gli altri – stanno già affrontando richieste e pressioni di conformarsi agli standard di produzione etici. Le stesse catene di approvvigionamento, inoltre, stanno diventando sistemi complessi e altamente interconnessi.

Di fronte a tutto ciò i governi non restano a guardare. Anche se in misura diversa, i governi di Malaysia, Thailandia e Indonesia hanno manifestato la volontà di allineare le proprie normative nazionali agli standard internazionali del lavoro e di risolvere il problema del lavoro forzato. Al contrario, c’è stata una certa riluttanza ad accettare gli standard “zero deforestazione”, nonostante le pressioni internazionali descritte in precedenza, con risposte che vanno dalle azioni contro le barriere di accesso al mercato non appena vengano erette, agli spostamenti strategici verso nuovi mercati dove i requisiti etici sono minori o del tutto assenti, fino agli interventi sul piano della comunicazione per proteggere la reputazione delle industrie e dei paesi. Tuttavia, se l’economia politica del Sud-Est asiatico è profondamente legata a mercati più o meno esigenti dal punto di vista etico, che sono a loro volta connessi tra loro, la strategia dovrebbe puntare a una riflessione più attenta sul significato più ampio di resilienza industriale20. Come minimo, infatti, la resilienza richiede il riconoscimento del fatto che gli standard socio-ambientali sono destinati a durare, che probabilmente si inaspriranno e che, pertanto, sarà necessario intervenire sui processi produttivi locali, impiegando al contempo gli strumenti diplomatici in modo sia tattico sia strategico per guadagnare tempo affinché cambiamenti fondamentali possano attecchire a livello nazionale.



1. US Adds Malaysian Rubber Gloves Onto List of Goods Produced With Forced Labour, “Free Malaysia Today”, 14 ottobre 2020, https://www.freemalaysiatoday.com/category/nation/2020/10/14/us-adds-malaysian-rubber-gloves-onto-list-of-goods-produced-with-fo-rced-labour (ultima data di accesso a questo e ai successivi url contenuti nel saggio: 5 novembre 2022).

2. US Customs and Border Protection, Withhold Release Orders and Findings, https://www.cbp.gov/trade/programs-administration/forced-labor/withhold-release-orders-and-findings.

3. M. M. Chu, Buyers Shun Major Malaysian Palm Oil Producers After Forced Labour Allegations, Reuters, 8 febbraio 2021, https://www.reuters.com/article/us-malaysia-palmoil-exclusive-idUSKBN2A80DJ. Si veda anche WROs on Malaysian Palm Oil Have Ripple Effect, Says Expert, “The Malaysian Reserve”, 15 febbraio 2021, https://themalaysianreserve.com/2021/02/15/wros-on-malaysian-palm-oil-have-ripple-effect-says-expert.

4. A. Ananthalakshmi, R. Latiff, US Lifts Import Ban on Malaysia’s Top Glove Over Forced Labour Concerns, Reuters, 10 settembre 2021, https://www.reuters.com/business/malaysias-top-glove-says-cleared-resume-business-with-us-2021-09-10.

5. H. E. S. Nesadurai, Conceptualising Economic Security in an Era of Globalisation: What Does the East Asian Experience Reveal?, in Id. (a cura di), Globalisation and Economic Security in East Asia: Governance and Institutions, Routledge, Londra-New York 2006, pp. 3-22.

6. ASEAN, ASEAN Statistical Yearbook 2021, The ASEAN Secretariat, Giacarta, 2021, p. 66, https://www.aseanstats.org/wp-content/uploads/2021/12/ASYB_2021_All_Final.pdf.

7. Il diritto non vincolante, che però conferisce o toglie legittimità alle parti interessate dallo svolgimento delle pratiche che esso regola [N.d.T.].

8. M. Roggensack, A. Syam, Withhold Release Orders, in Three Acts: Heralding a New Enforcement Era, marzo 2020, https://media.business-humanrights.org/media/documents/files/documents/Final_Blog_Post_Tariff_Act_March_2020_002_0.pdf.

9. US Customs and Border Protection, Forced Labor Enforcement, Withhold Release Orders, Findings, and Detention Procedures, Commercial Enforcement Division Forced Labor Enforcement Fact Sheet, 2016, https://www.cbp.gov/sites/default/files/assets/documents/2016-Aug/Fact%20Sheet%20-%20Forced%20Labor%20Procedures.pdf.

10. Malaysian Palm Oil Council (MPOC), Response to Labour and Child Rights Allegations: An Analysis by the Malaysian Palm Oil Council, 23 agosto 2022.

11. Sulle forme di advocacy boomerang, si veda M. E. Keck, K. Sikkink, Activists Beyond Borders: Advocacy Networks in International Networks, Cornell University Press, Ithaca 1998.

12. S. Ong, MEF Voices Opposition to Bill Seeking to Remove Restrictions on Formation of Trade Unions, “The Edge Markets”, 28 giugno 2022, https://www.theedgemarkets.com/article/mef-voices-opposition-bill-seeking-remove-restrictions-formation-trade-unions; S. Vinothaa, Remove Intimidation Clauses in Trade Union Amendment Bill, “Malaysiakini”, 16 luglio 2022, https://www.malaysiakini.com/news/628450.

13. EU Science Hub, Renewable Energy – Recast to 2030 (RED II), 2018, https://ec.europa.eu/jrc/en/jec/renewable-energy-recast-2030-red-ii.

14. Govt Committed to Legal Action Against EU Over Palm Oil, “The Edge”, 19 marzo 2021, https://www.theedgemarkets.com/article/govt-committed-legal-action-against-eu-over-palm-oil.

15. European Commission, Farm to Fork Strategy: For a Fair, Healthy and Environmentally-Friendly Food System, 2020, https://ec.europa.eu/food/sites/food/files/safety/docs/f2f_action-plan_2020_strategy-info_en.pdf.

16. Boston Consulting Group, A Strategic Approach to Sustainable Shrimp Production in Thailand: The Case for Improved Economics and Sustainability, 2019, https://media-publications.bcg.com/BCG-A-Strategic-Approach-to-Sustainable-Shrimp-Production-Thailand-July-2019.pdf.

17. E. Meijaard et al., The Environmental Impacts of Palm Oil in Context, “Nature Plants”, 2020, 6, 12, pp. 1418-1426.

18. H. E. S. Nesadurai, New Constellations of Social Power: States and Transnational Private Governance of Palm Oil Sustainability in Southeast Asia, “Journal of Contemporary Asia”, 2018, 48, 2, pp. 204-229.

19. Singapore Institute of International Affairs, ESG in Practice: A Closer Look at Sustainability in ASEAN’s Palm Oil and Pulpwood Sectors, Singapore 2020.

20. E. Goh, J. Prantl, Dealing with Complexity: Why Strategic Diplomacy Matters for Southeast Asia, “East Asia Forum Quarterly”, 2017, 9, 2, pp. 36-39.








PARTE QUINTA

Istituzioni regionali

_____








6

Le nuove istituzioni asiatiche e la critica all’ordine economico globale

T. J. Pempel

In un recente passato, i rapporti economici in Asia orientale sono stati a lungo coerenti con l’ordine globale. Le barriere nazionali al commercio e agli investimenti esistevano, ma ne cadevano più di quante ne venissero costruite. Generalmente, prevalevano le regole e i princìpi dell’Organizzazione mondiale del commercio e del Fondo monetario internazionale. La Banca mondiale e la Banca asiatica di sviluppo (Asian Development Bank, ADB), che aderivano a standard globali di lunga data, erano le principali fonti di prestiti per le infrastrutture. Dopo la crisi finanziaria globale del 2008-2009 e la pandemia di Covid-19 sono però emerse alcune tendenze che mettono a repentaglio la congruenza tra la dimensione regionale e quella globale di commercio e finanza. Le nuove istituzioni asiatiche rischiano di competere tra loro e con le esistenti istituzioni globali e potrebbero finire per indebolire l’ordine liberale globale e le opportunità di crescita per le imprese non asiatiche, soprattutto europee e statunitensi. Trovare modi di rispondere in maniera efficace a queste sfide sarà una questione centrale per i policy makers nel prossimo futuro.

Tra la fine degli anni Settanta e la metà degli anni Zero del nuovo millennio, le interazioni economiche tra i paesi dell’Asia orientale sono state in buona parte compatibili con l’ordine liberale internazionale. Imprese con sede negli Stati Uniti e nell’Unione Europea, ma anche in Giappone, Corea del Sud, Taiwan, Singapore e Hong Kong, erano i principali propulsori di commercio e investimenti, e tutte erano alla ricerca di terra e manodopera più economiche, e vicine ai mercati finali. Così la Cina e altri paesi del Sud-Est asiatico, meno sviluppati ma ricchi di manodopera e risorse, hanno collezionato e accumulato la maggior parte di questi nuovi investimenti. Governi che fino a quel momento si erano interessati solo alla propria economia domestica abbracciavano l’interdipendenza, e le imprese approfittavano dei progressi nei collegamenti regionali di trasporto e comunicazione per migliorare la loro capacità di standardizzare in moduli le funzioni aziendali. Così facendo, e approfittando degli squilibri economici tra i paesi dell’area, le imprese riuscivano nell’intento di «spostare il prodotto ma non la fabbrica»1.

Il risultato complessivo è stato un sistema di reti produttive sempre più articolate, corridoi di investimento, triangoli di crescita e zone di trasformazione dei prodotti per l’export che hanno sbiadito i confini nazionali, dando vita ad ancor più fitte reti di interdipendenza economica e a circuiti di scambi e investimenti intraregionali che oggi reggono il confronto con quelli dell’UE. I primi frutti dello sviluppo economico, inizialmente localizzati nel Nord-Est asiatico, si estesero poi rapidamente a Singapore e a Hong Kong, fino a coinvolgere la Cina e alcuni paesi del Sud-Est in quello che viene comunemente definito «il miracolo economico dell’Asia orientale». Per quanto importanti fossero i legami tra i paesi asiatici, però, questi collegamenti erano aperti anche ad attori esterni, soprattutto imprese statunitensi ed europee. In sintesi, quindi, lo sviluppo della regione ha beneficiato dell’esistenza dell’ordine liberale globale, operativo fin dai primi anni successivi alla seconda guerra mondiale, al contempo contribuendo ad alimentarlo.

A mano a mano che i legami tra le economie si facevano più stretti, i governi allo stesso tempo cominciarono a collaborare per dar vita a una serie di nuove istituzioni finalizzate a promuovere l’integrazione economica regionale. L’Associazione delle nazioni del Sud-Est asiatico (ASEAN), operando come un soggetto collettivo, insieme a medie potenze come Giappone e Corea del Sud, aprì la strada alla creazione di organismi come la Banca asiatica di sviluppo (ADB), il Forum della cooperazione economica nell’Asia-Pacifico (Asia-Pacific Economic Cooperation Forum, APEC), il Forum Regionale ASEAN (ASEAN Regional Forum, ARF), l’ASEAN Plus Three (APT)2, l’Iniziativa multilaterale di Chiang Mai (Chiang Mai Initiative Multilateralization, CMIM), il Vertice dell’Asia orientale (East Asia Summit, EAS) e altri organismi che contribuirono a realizzare una vasta architettura istituzionale regionale. Contemporaneamente venivano create anche istituzioni a cui aderivano meno Stati e più mirate ad affrontare specifici problemi di natura transfrontaliera come l’immigrazione, l’inquinamento ambientale, il traffico di droga, la pirateria e le pandemie. Cominciò così a svilupparsi un’ampia rete istituzionale, con lo scopo di garantire lo sviluppo economico collettivo e la risoluzione delle sfide transfrontaliere. Nonostante molte delle reti di produzione globale (Global Production Network, GPN) sviluppatesi in Asia orientale avessero pochi o addirittura nessun partecipante occidentale e molte delle nuove istituzioni come l’apt e la CMIM escludessero i membri non asiatici, un buon numero di istituzioni si comportavano ispirandosi alla natura aperta dei legami tra imprese private, includendo diversi membri esterni alla regione. Così, la maggiore interdipendenza economica unita all’espansione della cooperazione istituzionale ha permesso la realizzazione di modelli finanziari ed economici che si sono inseriti senza difficoltà all’interno del più ampio ordine liberale globale3.

La compatibilità tra gli sviluppi in Asia orientale e l’ordine mondiale esistente iniziò a scricchiolare dopo la crisi finanziaria globale, per poi sgretolarsi ulteriormente quando le amministrazioni occidentali e quelle asiatiche scelsero risposte diverse alla pandemia di Covid-19. In gran parte dell’Asia orientale, e senza dubbio in Cina, alla narrazione secondo cui la regione era destinata a integrarsi facilmente nella globalizzazione a guida occidentale si è sostituita l’idea di una loro fondamentale incompatibilità. I leader cinesi, in particolare, hanno promosso con vigore l’immaginario secondo cui l’Asia orientale è in ascesa a fronte di un Occidente in declino4, facendo notare esplicitamente come, mentre la Cina guida il progresso collettivo della sua regione, gli Stati Uniti sono la più grande palla al piede di un Occidente già in grande difficoltà. Così facendo, hanno anche messo in discussione ciò che l’Occidente ha chiamato «l’ordine basato sulle regole», sostenendo che tale concetto non è accettabile a livello globale e che la Cina è pronta a guidare la realizzazione di un’alternativa migliore.

A questo proposito, il regime cinese ha reso esplicito che non avrebbe rispettato le promesse fatte al momento dell’adesione all’OMC nel 2001, provocando alcune storture che la stessa OMC è stata particolarmente inefficace nel disciplinare. Invece di guidare l’economia verso riforme di mercato e privatizzazioni all’interno dei propri confini, le amministrazioni cinesi hanno aumentato gli investimenti nelle grandi imprese statali. Non solo: hanno sistematicamente eretto barriere per impedire alle aziende straniere di penetrare nei settori considerati critici5 e perseguito politiche industriali volte a garantire il dominio nazionale nel settore tecnologico e nella produzione di un gran numero di beni high-tech, dalle auto elettriche ai veicoli spaziali6.

Decenni di accumulazione di forza economica hanno permesso alla Cina di espandere la propria sfera d’influenza finanziaria in Asia, grazie a una combinazione di progetti di cooperazione internazionale e piani di sviluppo infrastrutturale nell’ambito della Belt and Road Initiative e della neonata Banca asiatica d’investimento per le infrastrutture (AIIB). La forza economica ha anche permesso alla Cina di sfruttare il proprio peso massimo nell’ambito delle relazioni bilaterali con partner come la Corea del Sud e Taiwan, utilizzando gli scambi commerciali come arma per raggiungere i suoi obiettivi geopolitici. Pechino è poi riuscita a svincolarsi da una dinamica di “globalizzazione a doppio senso”, intesa come la dipendenza reciproca tra la Cina e il resto del mondo, moderando la sua domanda di beni stranieri e aumentando invece le esportazioni e la dipendenza delle economie estere dalla propria. Questi comportamenti sono la spia di una Cina più decisa che, non accontentandosi più di contestare le regole dell’ordine esistente standone ai margini, lancia una sfida ai suoi princìpi fondamentali7.

Questo cambio di atteggiamento è arrivato proprio nel momento in cui molti paesi dell’Asia orientale, centrale e sudorientale iniziavano a chiedere a gran voce investimenti di capitale per espandere e modernizzare le proprie infrastrutture. Uno studio del 2017, condotto dalla Banca asiatica di sviluppo, stimava il fabbisogno di investimenti infrastrutturali a ben 22.500 miliardi di dollari entro il 20308. In questo contesto, la BRI e la AIIB a guida cinese furono create per impiegare in modo vantaggioso le abbondanti riserve estere del paese, soddisfacendo al contempo il bisogno di nuove istituzioni nella regione. Le due iniziative segnalano la volontà di Pechino di flettere i muscoli e sfruttare la propria influenza economica in Asia orientale a fini politici: secondo le previsioni della leadership cinese, la generosità degli investimenti elargiti avrebbe garantito alla Repubblica Popolare Cinese l’appoggio diplomatico dei paesi beneficiari.

Eppure, altre potenze regionali hanno reagito con spirito d’iniziativa ai tentativi di Pechino di monopolizzare gli investimenti infrastrutturali nella regione, in molti casi cercando soluzioni più compatibili con l’ordine globale e regionale. Così, due anni dopo il lancio della BRI, nel 2015, il Giappone ha risposto proponendo un Partenariato per lo sviluppo delle infrastrutture di qualità (Partnership for Quality Infrastructure) che puntava a espandere e ad accelerare l’assistenza allo sviluppo infrastrutturale coinvolgendo l’Agenzia giapponese per la cooperazione internazionale (Japan International Cooperation Agency, JICA) in collaborazione con l’ADB. Nel 2016, il suo budget iniziale venne portato da 110 a 200 miliardi di dollari. Per controbilanciare l’attrattiva delle infrastrutture cinesi, realizzate velocemente ma di scarsa qualità, il Giappone enfatizzò i princìpi di qualità su cui basava i propri investimenti infrastrutturali facendoli valere in diversi consessi, quali il G7 e il G209. Nel settembre del 2019, il Giappone e l’Unione Europea firmarono un partenariato bilaterale sulla «connettività sostenibile» e sulle «infrastrutture di qualità»10.

Anche a Seul l’amministrazione Moon ha lanciato la sua «Nuova politica per il Sud», con l’obiettivo di collegare l’Asia nordorientale e sudorientale tramite infrastrutture fisiche e digitali, e la promozione di collegamenti trasversali tra diversi settori delle società. In conseguenza di questi sforzi, gli scambi sia commerciali sia interpersonali tra la Corea del Sud e l’ASEAN sono saliti a livelli senza precedenti e l’ASEAN è diventata il secondo partner commerciale di Seul, nonché uno dei più importanti destinatari di investimenti esteri nel settore dell’edilizia, secondo solo al Medio Oriente11. L’amministrazione Yoon, in carica dal maggio 2022, ha rinnovato gli impegni presi con il Sud-Est asiatico, con l’intento di trasformare la Corea del Sud in un «paese cardine del sistema globale».

Al contrario, l’impegno degli Stati Uniti a difendere l’ordine globale liberale è stato sorprendentemente ambiguo. Invece di favorire le interazioni economiche sulla base del libero scambio, l’amministrazione Trump ha non solo abbandonato il Partenariato Trans-Pacifico (Trans-Pacific Partnership, TPP)12, ma si è anche lanciata in una guerra commerciale che ha coinvolto più paesi, allontanando gli Stati Uniti dai circuiti di scambio nella regione. Eppure, nonostante dopo la ritirata di Washington gli osservatori abbiano presagito il tramonto del TPP e il ritorno alle logiche del protezionismo, i rimanenti undici paesi hanno dimostrato notevole autonomia decisionale13. Contro ogni aspettativa, Giappone, Nuova Zelanda e Australia hanno guidato i negoziati per concludere quella che sembrava la seconda migliore alternativa al TPP: una sua versione riorganizzata, l’Accordo globale e progressivo per il partenariato Trans-Pacifico (Comprehensive and Progressive Agreement for Trans-Pacific Partnership, CPTPP), è entrata in vigore il 30 dicembre 2018. Si trattava di un accordo commerciale di alto livello, le cui regole in materia di libero scambio si spingevano perfino oltre le disposizioni dell’OMC, estendendo ai suoi firmatari i princìpi commerciali liberali di lungo corso. Ci si attendeva che altri paesi, non partecipanti ai negoziati, avrebbero accolto l’opportunità di essere della partita: e infatti Regno Unito, Cina e Taiwan hanno tutti presentato domanda di adesione14.

Altri sforzi di facilitare il libero scambio in Asia si devono all’ASEAN: il gruppo, con l’Indonesia in testa, ha spinto per la conclusione del Partenariato economico globale regionale (Regional Cooperation and Economic Partnership, RCEP), firmato nel novembre del 2020 da quindici paesi. Grandi assenti, ancora una volta, gli Stati Uniti. Anche se le disposizioni del RCEP non sono esaustive quanto quelle del CPTPP, si tratta di fatto del più grande accordo di libero scambio del mondo. Soprattutto, è il primo accordo di libero scambio a coinvolgere simultaneamente Giappone, Corea del Sud e Cina. Non solo, ma i termini di questo coinvolgimento sono assai più congruenti con l’ordine liberale commerciale di quanto probabilmente avrebbe preferito la Cina, il suo membro più importante.

In aggiunta, Corea del Sud, Giappone, Singapore e Vietnam hanno concluso patti commerciali con l’UE e sono in corso negoziati per un analogo accordo tra UE e Indonesia. Nel 2015, la Corea del Sud stipulò un accordo bilaterale di libero scambio con la Cina, per controbilanciare l’equivalente – il KORUS – già concluso con gli Stati Uniti. Tutti questi accordi commerciali, sia multilaterali sia bilaterali, riducono le barriere regolatorie al commercio e incentivano i governi e le imprese a impegnarsi in intese regionali commerciali più profonde e con regole più stringenti, in linea sia con l’interdipendenza economica regionale sia con l’ordine globale tradizionale. Come tali, questi trattati sono la prova di una forte reazione contro tutto ciò che minaccia l’integrazione economica della regione, il multilateralismo e la cooperazione tra Stati. Tutti sono progrediti senza una significativa partecipazione da parte degli Stati Uniti.

Gli accordi di libero scambio firmati in Asia sono in grado di integrare i paesi che ne fanno parte, spingendo gran parte della regione verso una più profonda interdipendenza economica. Ma anziché rafforzare il sistema del commercio multilaterale, finiscono per indebolirlo. Ampi segmenti dell’economia globale rimangono infatti al di fuori di queste nuove iniziative, poiché esse non includono la «clausola della nazione più favorita» dell’OMC15. Ne consegue che oggi le imprese statunitensi ed europee si confrontano, in Asia orientale, con barriere tariffarie molto più alte di quelle riservate ai loro rivali. Per gli Stati Uniti, queste manovre commerciali in Asia orientale, oggi più interconnessa che mai, sono un incentivo a provare a riallacciare i rapporti con quei paesi e, anzi, a sollecitarne l’impegno collettivo per il rispetto dei princìpi dell’ordine globale liberale. Benché l’amministrazione Biden si sia già spesa per rinsaldare le alleanze andate in frantumi, gli Stati Uniti hanno tardato a revocare molte delle barriere imposte al libero commercio durante l’era Trump. Nel frattempo, le divisioni politiche interne a Washington lasciano intendere che gli Stati Uniti non prenderanno presto parte al CPTPP, al quale invece, ironia della sorte, la Cina sta silenziosamente negoziando la sua adesione. In caso di successo, il risultato sarebbe paradossale: una versione aggiornata del TPP che include la Cina ma non gli Stati Uniti, in netto contrasto con i suoi scopi originari.

Gli opinionisti e i policy makers oggi guardano con attenzione alla rivalità crescente tra le visioni cinesi e occidentali sui futuri obiettivi dell’ordine globale, il più delle volte enfatizzando l’inquietante prospettiva del conflitto militare tra Cina e Stati Uniti in cui questa rivalità potrebbe sfociare16. Nella migliore delle ipotesi, si teme che l’ordine globale a guida americana venga eroso dall’incapacità di Washington di riavviare un dialogo economico, finanziario e istituzionale con i paesi dell’Asia orientale in un modo che possa coniugare le tendenze regionali con l’ordine esistente. Infatti, proprio gli Stati Uniti e altri paesi, nell’intento di ridurre la propria dipendenza dalla Cina, si sono allontanati dal libero commercio e dagli investimenti, diversificando le loro fonti di manodopera nel tentativo di sganciare le due economie. I timori che l’ordine globale venga messo in crisi non devono essere liquidati a priori. Si tratta infatti di sentimenti che potrebbero condizionare le dinamiche in Asia orientale nel prossimo futuro a un livello molto più granulare. Questa competizione si giocherà sulle norme e sui princìpi che regoleranno gli investimenti, il commercio, le reti di produzione e lo sviluppo economico di lungo termine, questioni che avranno un impatto su infrastrutture tangibili come le reti 5G, i cablaggi sottomarini, il settore informatico, le reti elettriche, i porti, le ferrovie e così via. I paesi e i princìpi che domineranno questi aspetti vitali dell’economia saranno ben più influenti per il futuro dell’Asia orientale degli attori che potranno vantare le marine militari più potenti o le testate missilistiche a più lunga gittata. Molti governi dell’Asia orientale hanno cercato di rafforzare l’integrazione della regione nell’ordine globale, ma le loro capacità di influenzare questi processi restano limitate alla misura in cui la Cina deciderà di dedicare risorse alla costruzione di un ordine alternativo. Resta da vedere se l’amministrazione Biden riuscirà a porre rimedio ai danni arrecati alla posizione di Washington in Asia orientale, a rafforzare le sue istituzioni domestiche, a consolidare la sua posizione nel settore dell’alta tecnologia e a rientrare in partita dal punto di vista economico, partecipando alla competizione per definire le forme e le regole del commercio e degli investimenti in Asia orientale. Solo così si potrà rafforzare l’impalcatura fatiscente su cui poggia l’ordine liberale globale. A prima vista, però, sembra che mentre i legami tra gli Stati Uniti e le democrazie della regione diventano più stretti, soprattutto nell’ambito militare e di sicurezza, le riforme economiche statunitensi sia domestiche sia nella regione siano in fase di stallo a causa delle profonde divisioni politiche interne a Washington.
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Il multilateralismo tattico degli Stati Uniti in Asia

Carla P. Freeman

Ristabilire la fiducia nella leadership americana è un importante obiettivo del presidente Biden. Questo obiettivo, perseguito in Asia-Pacifico nel quadro della strategia indo-pacifica dell’amministrazione, si intreccia strettamente con la competizione degli Stati Uniti con la Cina, sia nella regione sia al di fuori di essa. I funzionari di Biden hanno promesso di impegnarsi vigorosamente nella diplomazia asiatica e di approfondire il ruolo degli Stati Uniti nel multilateralismo regionale. Tuttavia, la tendenza competitiva delle politiche dell’amministrazione nell’area la rende incline a perseguire coalizioni di paesi che condividono idee simili in attività che contrastino le iniziative regionali della Cina. Il rischio è che ciò indebolisca il regionalismo, conquistato a fatica, che consente l’azione collettiva regionale, rendendo in definitiva l’area stessa più vulnerabile allo sfruttamento da parte di un egemone asiatico.

L’amministrazione Biden si è data un obiettivo centrale in politica estera: ripristinare la fiducia negli Stati Uniti come garante di sicurezza, stabilità e leadership a livello globale. In Asia, questo obiettivo è strettamente legato alla competizione strategica con la Cina. Da un lato, i funzionari di Biden hanno cercato di rafforzare la presenza diplomatica degli Stati Uniti nella regione, dedicandosi alla ricerca di un ruolo più saldo nel multilateralismo regionale, giudicato vitale per garantire la stabilità del sistema internazionale1. Dall’altro, pur avendo espresso in principio la volontà di collaborare con la Cina «laddove sia nell’interesse americano», in pratica l’amministrazione Biden ha enfatizzato l’intensa competizione con Pechino. In questa prospettiva, l’amministrazione Biden ha adottato una strategia per l’Indo-Pacifico che agli sforzi di mostrare il proprio apprezzamento verso il multilateralismo asiatico e all’impegno per promuovere la democrazia e i valori liberali affianca l’obiettivo dell’amministrazione Trump di creare un ampio fronte di alleati e partner strategici per contrastare l’assertività cinese2.

Nonostante alcuni segnali in controtendenza rispetto al calo di fiducia nella leadership americana, accelerato durante la presidenza Trump, lo scetticismo sulla continuità del contributo statunitense alla sicurezza e all’integrazione economica regionale è ancora molto diffuso in Asia3. I paesi hanno inoltre cominciato ad abituarsi alla più intensa competizione strategica tra Stati Uniti e Cina e alla maggiore fluidità del quadro di sicurezza regionale che ne è conseguita4. In questo contesto, benché l’amministrazione Biden si sia dimostrata relativamente attenta al multilateralismo in Asia, in contrasto soprattutto con l’amministrazione precedente5, la sua attuale tattica di coinvolgere diversi partner nell’Indo-Pacifico all’interno di nuove iniziative – che mirano ad affrontare questioni specifiche, come il Dialogo quadrilaterale di sicurezza (Quad), escludendo la Cina – comporta dei rischi per il multilateralismo in Asia. Dal momento che gli attori asiatici tentano di promuovere i propri interessi in un contesto internazionale sempre più incerto e competitivo, la proliferazione delle iniziative riduce gli incentivi da parte degli Stati dell’area a investire nelle istituzioni regionali consolidate. L’amministrazione Biden deve quindi fare attenzione che la sua tattica di impegno multilaterale per rinvigorire la diplomazia americana in Asia non eroda, bensì rafforzi, i regimi multilaterali già esistenti.

America: il baricentro dell’Asia?

I cicli di isolazionismo americano, la priorità data da Washington ai propri interessi in Europa e Medio Oriente e le tensioni con la Cina hanno a lungo ostacolato l’impegno americano in Asia, talvolta comportando costi elevati per gli Stati Uniti. La dottrina dell’America First promossa dall’amministrazione Trump, con la sua retorica polemica tanto nei confronti degli alleati quanto degli avversari6, ha segnato la più profonda rottura nell’approccio degli Stati Uniti verso l’Asia dal riavvicinamento tra Cina e Stati Uniti e dalla fine della guerra del Vietnam. Anche nei periodi caratterizzati da crisi interne o da drastici mutamenti del sistema internazionale, Washington ha sempre cercato di rassicurare i suoi partner che l’impegno economico e militare in Asia era considerato indispensabile ai suoi interessi presenti e futuri7. Con l’emergere di un’architettura istituzionale volta a facilitare la stabilità e a promuovere l’integrazione economica in Asia orientale, gli Stati Uniti sono entrati a far parte di molti organismi regionali in qualità di osservatori e, in alcuni casi – come l’Asia Pacific Economic Cooperation (APEC) e l’ASEAN Regional Forum (ARF) – come membri a pieno titolo.

In alcuni casi, Washington ha usato il suo ascendente regionale per cercare di limitare lo sviluppo di nuovi meccanismi e istituzioni che potrebbero compromettere la sua capacità di influenzare in maniera preponderante l’agenda regionale: un esempio recente è la Banca asiatica d’investimento per le infrastrutture (AIIB)8. In altri casi, ha cercato di potenziare le istituzioni chiave e di sostenere la nascita di nuove iniziative per promuovere la cooperazione nella regione. Ne sono un esempio gli incontri annuali dei leader economici dell’APEC, promossi dal presidente Bill Clinton, o il sostegno al Partenariato Trans-Pacifico (TPP), avviato da George W. Bush e diventato uno dei principali impegni assunti dal presidente Obama.

Quando l’amministrazione Obama valutò che gli Stati Uniti dovevano rivolgere la propria attenzione politica all’Asia, definendola «una priorità assoluta»9, questo impegno si tradusse concretamente in diversi modi. Per prima cosa Obama rafforzò i suoi impegni militari, le alleanze sul modello hub and spokes10 e la rete connessa di partenariati strategici che gli Stati Uniti considerano da tempo colonne portanti della stabilità nelle regioni dell’Asia. Scelse poi di promuovere il TPP nel tentativo di intrecciare formalmente le economie dell’emisfero occidentale con quelle dell’Asia orientale e di prendere l’iniziativa nella regione, di pari passo con l’integrazione della Cina nella trama sempre più fitta di accordi di libero scambio. In un contesto di crescenti tensioni tra il Giappone e molti Stati del Sud-Est asiatico verso la Cina per le dispute territoriali, nonché delle crescenti preoccupazioni di molti paesi per la smisurata influenza cinese sulle loro economie, il TPP diede a Washington la possibilità di assumere un ruolo guida nella definizione di una serie di nuove regole avanguardistiche in materia di commercio e di protezione della proprietà intellettuale stabilite tra gli Stati Uniti stessi, l’Asia orientale e altre economie del Pacifico. La decisione dell’amministrazione Trump di rinunciare all’accordo ha mandato in frantumi la fiducia nella volontà di Washington di intensificare i propri impegni in Asia. Il sostegno politico al TPP era stato faticosamente conquistato in molte capitali della regione e, alla fine, i dodici firmatari iniziali hanno concluso una versione dell’accordo senza la partecipazione degli Stati Uniti11.

Mentre gli Stati Uniti e la Cina si scontravano sul commercio e il loro comune impegno ad affrontare la proliferazione nucleare in Corea del Nord si sgretolava, l’amministrazione Trump poneva al centro della sua strategia politica in Asia il confronto con quella che definiva la minaccia cinese all’ordine mondiale. Il rilancio del Quad, che riunisce le grandi democrazie regionali di Australia, India, Giappone e Stati Uniti, è diventato il fulcro del Free and Open Indo-Pacific (FOIP), un meccanismo di sicurezza nato per contrastare la sfida lanciata dalla Cina «al potere, all’influenza e agli interessi americani»12 nella regione.

Consapevole che il potere e il dinamismo economico della Cina, amplificati dalla Belt and Road Initiative, stavano consolidando il suo ruolo come centro nevralgico per l’economia della regione, l’amministrazione Trump lanciò una serie di programmi per intensificare le attività degli Stati Uniti volte a migliorare la trasparenza e la lotta alla corruzione nell’Indo-Pacifico13. Tra le iniziative si annoverano misure come l’Asia Reassurance Initiative Act (ARIA) del 2018, per una strategia americana nell’Indo-Pacifico che fosse «completa, multiforme e orientata all’osservanza dei princìpi», e il Better Utilization of Investments Leading to Development (BUILD) Act, che mira a rendere più efficace l’utilizzo dei finanziamenti statunitensi destinati allo sviluppo e a promuovere un modello basato sugli investimenti privati anziché su quelli statali14.

Tuttavia, la strategia di Trump in Asia rimase coerente con quanto dichiarato dall’ex presidente al vertice APEC del novembre 2017 in Vietnam, e cioè che gli Stati Uniti non avrebbero più preso parte ai «grandi accordi che ci legano le mani, sacrificano la nostra sovranità e rendono praticamente impossibile una loro reale applicazione»15. L’amministrazione ha ampliato la visione strategica americana in Asia, passando dalla tradizionale rappresentazione della regione come Asia-Pacifico al concetto di Indo-Pacifico (formalizzato con il cambio di nome del Comando del Pacifico degli Stati Uniti in Comando dell’Indo-Pacifico degli Stati Uniti). Nonostante questo cambiamento, però, a eccezione del Quad e del rafforzamento dei partenariati strategici con i principali Stati del Sud-Est asiatico16, la strategia diplomatica dell’amministrazione Trump si focalizzò principalmente su accordi di sicurezza bilaterali o mini-laterali. Molta meno attenzione fu prestata alle tendenze interne all’area che hanno implicazioni per l’influenza statunitense nella regione, tra cui il «declino democratico» nel Sud-Est asiatico17.

Building Back Better18?

Come hanno commentato due ex ambasciatori di Singapore negli Stati Uniti subito dopo l’elezione di Biden, dopo le peripezie delle interazioni con l’amministrazione Trump, i leader asiatici hanno accolto con favore la prevedibilità, la stabilità e la professionalità della nuova amministrazione e le sue dichiarazioni a sostegno del multilateralismo. Ma, hanno anche osservato, la presidenza Trump non aveva fatto altro che accelerare la trasformazione dell’Asia stessa. Il continente che ha accolto l’amministrazione Biden non è lo stesso che Biden aveva conosciuto durante il suo mandato di vicepresidente con Obama: oggi più che mai, i paesi asiatici hanno «sviluppato una maggiore agency e la convinzione di poter plasmare il proprio futuro»19.

Un’espressione di questo rinnovato spirito in Asia è stata la proliferazione di iniziative regionali promosse dalle potenze locali per proteggersi dal declino dell’ordine liberale internazionale. Resta però da vedere se questo si tradurrà nel rafforzamento delle istituzioni multilaterali asiatiche. Le iniziative di alcuni attori di spicco nella regione si limitano a programmi associati alle pratiche del «multilateralismo contestato»20. Nell’Asia nordorientale, ad esempio, la cooperazione regionale a livello istituzionale resta piuttosto vaga. Cina, Giappone e Corea del Sud hanno aderito al Partenariato economico globale regionale (RCEP), firmato da quindici paesi alla fine del 2020, eppure ben sedici round negoziali su una proposta di accordo trilaterale di libero scambio tra le economie di questi paesi si sono rivelati inconcludenti. Dal 2011 la rete trilaterale Cina-Giappone-Corea del Sud ha un segretariato a Seoul, ma, ad eccezione delle riunioni annuali delle autorità finanziarie e dei governatori delle banche nazionali, divergenze di vario genere, da quelle risalenti alla seconda guerra mondiale alle dispute territoriali, hanno impedito lo svolgimento di regolari incontri tra i vertici. Inoltre, nonostante in alcuni circoli persista l’idea di rilanciare i colloqui a sei21 come una forma regolare di dialogo in materia di sicurezza regionale, l’intensificarsi delle tensioni tra le potenze della regione rende questa prospettiva di difficile realizzazione22. La competizione tra grandi potenze e il conseguente atteggiamento titubante e orientato alla prevenzione del rischio da parte dei singoli Stati sembrano rendere ancora più impegnativo il coordinamento all’interno dell’ASEAN. Ad esempio, alcune ricerche suggeriscono che i grandi schemi infrastrutturali pensati per la regione da attori esterni stanno vanificando gli sforzi dell’ASEAN di affermare un proprio progetto unitario per la connettività regionale23.

L’amministrazione Biden ha portato avanti con determinazione le proprie iniziative di aprire nuovi dialoghi collettivi con più paesi e mini-laterali in diversi settori, dalla stabilità allo sviluppo, con l’obiettivo di rimodernare l’immagine degli Stati Uniti come attore che contribuisce all’erogazione di beni pubblici regionali e la cui presenza in Asia è indispensabile. I ritocchi al FOIP e al Quad, iniziative dell’amministrazione Trump, includono l’impegno a espandere le attività del Quad oltre la sola sicurezza militare, in linea con le preferenze dell’India24. Queste attività includono gruppi di lavoro sul cambiamento climatico, sugli standard tecnologici e sullo sviluppo comune delle nuove tecnologie, sull’approvvigionamento sicuro delle terre rare, nonché un gruppo di esperti per la distribuzione regionale dei vaccini25. Nell’Asia nordorientale, la presidenza Biden cerca di rafforzare la cooperazione trilaterale tra Stati Uniti, Giappone e Corea del Sud26, mentre nel Sud-Est asiatico ha portato avanti una serie di iniziative e dialoghi mini-laterali che coinvolgono i partner dell’ASEAN. Tra queste si annoverano gli sforzi per rafforzare l’Iniziativa del Basso Mekong (Lower Mekong Initiative) e aumentare l’impegno a far fronte alle sfide nella subregione, anche attraverso processi diplomatici di livello 1.527, offrendo approcci e obiettivi alternativi a quelli del sempre più influente forum di cooperazione Lancang-Mekong, istituito da Pechino nel 2016. Un altro obiettivo della strategia diplomatica di Biden nella regione è approfondire la cooperazione tra il Quad e l’ASEAN, ma questo obiettivo potrebbe essere ostacolato da un’eccessiva enfasi sui valori condivisi e dalla percezione dei paesi dell’ASEAN che il Quad possa rappresentare una sfida alla sua posizione di centralità. L’amministrazione Biden ha anche intensificato l’impegno con le nazioni delle isole del Pacifico, sia bilateralmente sia, su un’ampia gamma di questioni, in seno al Forum delle isole del Pacifico (Pacific Islands Forum, PIF), in parte reagendo agli sforzi della Cina di espandere il proprio profilo come attore economico e di sicurezza nella regione. Il PIF ritiene che la competizione tra “attori potenti” abbia influenzato negativamente la sua capacità di intervenire sulle priorità regionali, tanto da arrivare a impedire ai Partner di dialogo (PIF Dialogue Partners), tra i quali Stati Uniti e Cina, di partecipare a un importante incontro tra i vertici nel 202228.

L’amministrazione Biden ha anche aggiunto nuove dimensioni al suo impegno multilaterale in Asia attraverso il concetto di Indo-Pacifico. L’iniziativa AUKUS riunisce gli alleati atlantici Stati Uniti e Regno Unito con l’Australia al fine di sviluppare capacità militari congiunte e condividere le rispettive competenze tecnologiche. Gli Stati Uniti hanno anche cercato di espandere i legami tra i propri partner in Asia e in Europa, cosa che è stata generalmente ricevuta con favore dai membri dell’Unione Europea. Nel 2019 l’UE ha lanciato una campagna di espansione della cooperazione istituzionale con i paesi asiatici e al loro interno, dedicata alla sicurezza marittima, all’antiterrorismo, alla gestione delle crisi e alla sicurezza informatica. Gli interventi erano rivolti a cinque paesi pilota, due dei quali, l’India e il Giappone, sono membri del Quad29. Oggi anche Francia, Germania e Paesi Bassi hanno rispettive strategie nella regione dell’Indo-Pacifico, grazie alle quali hanno iniziato a instaurare nuovi dialoghi con gli attori dell’area30. La guerra in Ucraina non ha fatto altro che rafforzare la convinzione che il dialogo tra gli alleati degli Stati Uniti in Europa e in Asia debba essere potenziato. Il più recente comunicato nell’ambito del partenariato strategico UE-Giappone sottolinea la cooperazione tra Europa e Giappone contro l’aggressione russa in Ucraina, e sia il Giappone sia la Corea del Sud hanno partecipato al vertice dell’Organizzazione del Trattato Nord-Atlantico (NATO) a Madrid nel giugno 202231. Inoltre, il piano d’azione per il partenariato strategico ASEAN-UE del 2022 elenca le opportunità per espandere la cooperazione32 tra l’ASEAN e l’Europa, e le due parti hanno tenuto il loro primo vertice a Bruxelles alla fine del 202233.

Considerazioni conclusive

I funzionari dell’amministrazione Biden hanno dichiarato di voler competere con la Cina, evitando allo stesso tempo una gara a somma zero con Pechino nell’Indo-Pacifico. Hanno anche sottolineato che, a differenza dell’amministrazione precedente, questa è votata alla promozione del multilateralismo regionale, anche per quanto riguarda la salvaguardia della centralità dell’ASEAN34. Gli sforzi compiuti per ripristinare l’influenza americana nella regione, attraverso il coinvolgimento dei partner regionali più importanti sulla base delle priorità condivise35, rispondono a logiche tattiche e di efficienza. Tuttavia, l’amministrazione Biden deve assicurarsi che la raffica di iniziative multilaterali, piuttosto che consolidare l’impegno degli Stati Uniti verso il multilateralismo in Asia, non finiscano per indebolire le capacità collettive dell’ASEAN e di altri importanti pilastri dell’architettura istituzionale della regione.
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La rivisitazione delle ambizioni cinesi in materia di cambiamento climatico

Katherine Morton

Nel XXI secolo, evitare la catastrofe del cambiamento climatico richiede una più ambiziosa agenda d’azione per il clima. L’obiettivo della Cina di raggiungere la neutralità carbonica entro il 2060 segnala un impegno più deciso verso il rispetto degli obblighi più stringenti previsti dall’Accordo di Parigi. Sostenere il ritmo della transizione energetica interna e al contempo decarbonizzare gli investimenti all’estero rimane un compito centrale per la leadership globale cinese. Altrettanto importante, ma spesso trascurata, è la questione di come la Cina stia rispondendo all’emergenza climatica dal punto di vista della sicurezza. La linea ufficiale, ripetutamente sostenuta in sede di Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite, tratta il cambiamento climatico essenzialmente come un problema di sviluppo. Questo capitolo sostiene che l’ambizione della Cina in materia di cambiamento climatico non può più essere valutata unicamente sulla base del suo contributo nazionale. Le azioni della Cina in ambito climatico devono invece essere considerate alla luce del contesto globale, tenendo conto dell’elevata posta in gioco rappresentata dalla gestione della transizione verso una ripresa economica ecosostenibile e dalla necessità di prepararsi al contempo a un ambiente strategico meno stabile.

Introduzione

L’ultimo decennio è stato il più caldo mai registrato1. Il riscaldamento planetario sta portando all’intensificarsi di eventi estremi come tifoni e ondate di calore, accelerando al contempo i rischi a lenta insorgenza per la sicurezza idrica e alimentare causati dall’innalzamento del livello del mare e dallo scioglimento di ghiacciai e calotte glaciali. Per evitare gli effetti catastrofici del cambiamento climatico sarà necessario limitare il riscaldamento globale a una temperatura che non superi di 1,5 °C i livelli preindustriali. Ciò implica una riduzione del 45% delle emissioni globali entro il 2030 rispetto allo standard di riferimento del 2010. Gli impegni presi nell’ambito dell’Accordo di Parigi per ridurre le emissioni sono ancora molto lontani dal raggiungere questo obiettivo. Pur avendo fermato gran parte dell’economia globale al culmine della pandemia di Covid-19, il mondo è ancora sulla strada di un aumento della temperatura di 3,2 °C entro la fine di questo secolo. Le stime del Global Carbon Project indicano un calo del 7% delle emissioni globali di CO2 nel 2020, con le maggiori riduzioni negli Stati Uniti (12%) e nell’Unione Europea (9%)2. Secondo l’Agenzia internazionale dell’energia, la Cina è stata l’unica grande economia a registrare una crescita economica nel 2020 e nel 2021, con conseguente aumento stimato delle emissioni di CO2 di circa il 3,4%3. Nel complesso, la traiettoria delle concentrazioni di CO2 nell’atmosfera ha continuato a crescere senza sosta, raggiungendo circa 418 parti per milione (ppm) alla fine del 2021 a causa dell’effetto cumulativo dell’aumento delle emissioni nel tempo4. Gli ultimi rapporti del Gruppo intergovernativo sul cambiamento climatico (Intergovernmental Panel on Climate Change, IPCC) stimano che il limite compatibile con l’obiettivo di non superare 1,5 °C sia 430 ppm.

È chiaro che l’azione per il clima nel prossimo decennio sarà fondamentale per limitare il riscaldamento globale. In una certa misura, la pandemia di Covid-19 ha agito da catalizzatore di cambiamenti positivi: in vista della cop 26, ospitata dal Regno Unito e dall’Italia nel novembre 2021, molti paesi si sono impegnati per una ripresa “verde” nella fase successiva alla pandemia, con l’obiettivo di decarbonizzare i sistemi energetici, industriali e di trasporto, creare posti di lavoro più ecosostenibili e proteggere la biodiversità. A oggi, i principali produttori di emissioni, tra cui Stati Uniti, Unione Europea e Cina, si sono impegnati ad azzerarle, ovvero a raggiungere la neutralità del carbonio entro la metà del secolo. Si sta inoltre facendo strada l’idea di spostare la bilancia politica degli interessi a favore del sostegno all’adattamento al clima e alla resilienza, proteggendo quegli Stati e quelle comunità che hanno contribuito meno alla crisi, ma che probabilmente ne subiranno gli effetti peggiori.

Il maggiore riconoscimento che le alterazioni climatiche possono agire come moltiplicatori dell’instabilità globale ha ulteriormente rafforzato l’urgenza di rispondere al cambiamento climatico nel quadro dell’agenda sulla sicurezza globale. Gli eventi meteorologici estremi, l’innalzamento del livello del mare, la perdita consistente di ghiacciai e ghiacci marini e altri effetti legati al clima comportano gravi rischi per la resilienza degli ecosistemi e per la sicurezza alimentare e idrica, con ripercussioni sulla stabilità politica, sui conflitti e sugli spostamenti in massa delle popolazioni. Solo nel 2020, i disastri legati al clima hanno causato lo sfollamento di oltre 30 milioni di persone5. Al Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite (United Nations Security Council, UNSC), il segretario generale António Guterres ha presentato la necessità di riconoscere il cambiamento climatico come una minaccia globale e un «amplificatore e moltiplicatore di crisi»6. In un dibattito aperto tenutosi il 23 settembre 2021 i membri dell’UNSC hanno discusso la questione di come prepararsi ai rischi che il clima comporta per la pace e la sicurezza internazionale7. Molte delle risoluzioni dell’UNSC includono ora riferimenti all’impatto del cambiamento climatico sull’instabilità nazionale e regionale, ma rimangono divisioni in merito alla questione se il cambiamento climatico costituisca o meno una minaccia per la sicurezza ai sensi della Carta delle Nazioni Unite.

La linea ufficiale cinese, sostenuta al Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite, è che il cambiamento climatico rappresenta una minaccia sistemica per l’umanità. Nelle parole dell’inviato per il clima, Xie Zhenhua, «il cambiamento climatico è diventato una minaccia grave e urgente per la sopravvivenza, lo sviluppo e la sicurezza dell’umanità»8. Ma la Cina ha sempre sostenuto che non esiste un legame diretto tra cambiamento climatico e conflitti, e che il primo è «essenzialmente una questione di sviluppo», che può essere affrontata in modo più efficace presso il Consiglio economico e sociale. In altre parole, la posizione cinese mette in dubbio l’utilità pratica di fare leva sul Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite per affrontare il cambiamento climatico.

L’enorme vastità dell’agenda sul cambiamento climatico implica che essa non può essere facilmente compartimentata all’interno dei settori dello sviluppo, dell’ambiente o della sicurezza della governance globale. Pertanto, qualsiasi idea che la crisi climatica possa essere definita in modo rigido sulla base di una dicotomia tra sviluppo e sicurezza è ormai superata. E non è nemmeno possibile raggiungere l’obiettivo comune di salvaguardare la sopravvivenza del pianeta solamente coordinando i singoli contributi nazionali in materia di clima. Dalla sovranità derivano l’onere e i doveri della gestione e sarà necessario un maggiore impegno, soprattutto da parte dei principali emettitori, per garantire un futuro di resilienza dal punto di vista climatico. Osservandole da un punto di vista privilegiato, questo capitolo sostiene che le ambizioni della Cina rispetto al cambiamento climatico devono essere comprese sia in relazione alla sua traiettoria di sviluppo nazionale sia al suo status in ascesa all’interno della governance globale, tenendo conto dell’alta posta in gioco insita nella necessità di gestire la transizione verso una ripresa ecosostenibile, al contempo preparandosi a un ambiente meno stabile dal punto di vista strategico.

L’ambizione della Cina sul clima

La Cina è il principale emettitore di CO2 al mondo e nel 2021 ha contribuito a circa il 32% delle emissioni globali (11,68 gigatoni, GT). È anche il principale consumatore di carbone al mondo, coprendo oltre il 50% della quota globale. Sebbene le emissioni di CO2 pro-capite siano ancora molto inferiori a quelle degli Stati Uniti, le emissioni aggregate hanno continuato ad aumentare di pari passo alla crescita economica. Ancora più preoccupante è la recente tendenza all’aumento del consumo di carbone: nel 2020, la capacità di generazione ottenuta dal carbone è cresciuta di quasi 40 GW, rappresentando il 56% del consumo energetico totale della Cina. Gli stimoli di spesa pubblica post-pandemia (stimati in 970 miliardi di dollari) non hanno puntato particolarmente su uno sviluppo a bassa emissione di carbonio, bensì sulle infrastrutture tradizionali, sull’innovazione e sull’economia digitale. I titoli di Stato per le infrastrutture sono stati utilizzati per finanziare a livello locale le centrali alimentate a carbone9.

In questo esercizio contabile, il lato positivo è che, con la più alta capacità installata di energia eolica, solare e idroelettrica del mondo, la Cina è un leader globale nella produzione e nel consumo di energie rinnovabili. Nel 2020 circa il 28% dell’elettricità in Cina proveniva da fonti rinnovabili e la proprietà di veicoli elettrici ha raggiunto oltre il 50% del totale mondiale. Notevoli miglioramenti sono evidenti anche sul piano dell’efficienza energetica. La Cina ha ora il secondo più grande mercato di green bond al mondo, per un valore di quasi 120 miliardi di dollari, anche se è ancora in ritardo rispetto agli standard internazionali per quanto riguarda la divulgazione delle informazioni e la mitigazione dei rischi sociali e ambientali10.

Il contributo della Cina alla lotta contro il cambiamento climatico è coerente con i suoi obiettivi di sviluppo nazionale e con il suo autoproclamato ruolo di grande paese in via di sviluppo responsabile. Nel quadro della costruzione di una civiltà ecologica, gli obiettivi della pianificazione centrale cercano di integrare il cambiamento climatico nella programmazione socioeconomica nazionale, di bilanciare mitigazione e adattamento, e di controllare le emissioni. Nonostante si possa dire che le politiche nazionali sul clima siano relativamente evolute, gli obiettivi attuali sono inferiori all’ambizione di raggiungere la compatibilità con il target di 1,5 °C o addirittura di 2 °C.

L’impegno simbolico assunto da Xi Jinping il 21 settembre 2020 in occasione della settantacinquesima Assemblea generale delle Nazioni Unite di raggiungere il picco delle emissioni di CO2 entro il 2030 e la neutralità carbonica entro il 2060 rappresenta un chiaro intento verso la decarbonizzazione dell’economia cinese, anche se sulla base di una stima di emissioni piuttosto prudente. Al vertice virtuale sul clima ospitato dal presidente Biden nell’aprile 2021, Xi si è anche impegnato a raggiungere il picco del consumo di carbone in Cina entro il 2025 e a ridurne gradualmente l’uso nel corso del quindicesimo piano quinquennale (2026-2030)11. Resta ancora aperta la questione se questo obiettivo possa essere raggiunto nel contesto di una maggiore domanda di energia a livello nazionale e di una crescente competizione geopolitica per le forniture energetiche.

La Cina ha annunciato per la prima volta l’introduzione di obiettivi in materia di clima in vista del vertice di Copenaghen del 2009. Nell’ambito del tredicesimo piano quinquennale (2016-2020) ha raggiunto tutti questi obiettivi, tra cui la riduzione del 45% della sua intensità di carbonio (emissioni di CO2 per unità di pil) rispetto ai livelli del 2005; l’aumento del 15% della quota di combustibili non fossili nel consumo primario di energia; e l’aumento del volume delle riserve forestali per 1,3 miliardi di m3 (livelli del 2005). Nel 2015, nell’ambito dell’Accordo di Parigi, la Cina si è poi impegnata a raggiungere lentamente il picco delle emissioni di CO2 intorno al 2030, a ridurre la sua intensità di carbonio del 60% o 65% (livelli del 2005) entro il 2030 e, nello stesso periodo, ad aumentare il volume delle riserve forestali di 4,5 miliardi di m3, sempre a livelli del 2005.

Il quattordicesimo piano quinquennale (2021-2025) non prevede un tetto alle emissioni di carbonio, né menziona un limite vincolante alla percentuale di consumo di carbone nel mix energetico. L’unica piccola modifica è un obiettivo non vincolante che prevede l’aumento della quota di combustibili non fossili al 25% entro il 2030. Mentre molti commentatori hanno notato la relazione inversa tra il quattordicesimo piano quinquennale e gli obiettivi climatici più ambiziosi fissati a livello centrale, minore attenzione è stata data all’importante cambio di direzione verso la definizione di obiettivi a livello subnazionale, che potrebbe dare risultati migliori in termini di reale applicazione. Molto dipenderà dalla misura in cui le agenzie governative locali saranno incentivate a ridurre le emissioni parallelamente alle direttive centrali. Il sistema nazionale di scambio di quote di emissione lanciato nel luglio 2021 potrà contribuire a ridurre ulteriormente i livelli di intensità di carbonio ma, in assenza di sanzioni più severe per il mancato rispetto delle norme, è improbabile che riesca a stimolare investimenti cospicui nella decarbonizzazione.

Al di là della definizione degli obiettivi, l’ambizione della Cina in materia di clima rappresenta un esercizio di bilanciamento tra diverse priorità nazionali: la riduzione delle emissioni, il controllo dell’inquinamento, la conservazione dell’ambiente e la sicurezza energetica. Quest’ultimo aspetto ha assunto maggiore importanza negli ultimi anni a causa del continuo evolversi del panorama geopolitico, del conflitto commerciale con gli Stati Uniti, dell’interruzione delle catene di approvvigionamento causata dalla pandemia e dell’impennata dei prezzi globali dell’energia in seguito all’invasione russa dell’Ucraina. Per essere al sicuro dal punto di vista energetico, la Cina dovrà ridurre la sua dipendenza dalle importazioni di combustibili fossili e questo potrebbe portare, nel prossimo decennio, a politiche contraddittorie: rafforzare la tendenza all’aumento dei combustibili fossili promuovendo, al contempo, gli investimenti nelle energie rinnovabili. Resta da vedere come una più marcata enfasi sull’autosufficienza nazionale influenzerà la politica nazionale della Cina sul clima e l’espansione dei suoi investimenti all’estero.

Oltre il contributo nazionale

Da una prospettiva globale, le attuali ambizioni della Cina sono deficitarie sotto due importanti aspetti. In primo luogo, gli investimenti e i finanziamenti internazionali cinesi non hanno tenuto il passo della transizione domestica verso uno sviluppo a basse emissioni di carbonio. All’Assemblea generale delle Nazioni Unite del 2021, Xi Jinping si è impegnato a interrompere la costruzione di centrali a carbone all’estero, eppure, nonostante i prestiti complessivi nel settore energetico siano diminuiti durante la pandemia, i progetti infrastrutturali finanziati dalla Cina nell’ambito della Belt and Road Initiative rischiano di sigillare le emissioni di carbonio per i decenni a venire. Uno studio dell’Università Tsinghua ha stimato che l’impronta di carbonio totale della bri potrebbe rappresentare fino a due terzi delle emissioni globali entro il 2050, sulla base di uno scenario invariato (business-as-usual)12.

Il passaggio agli investimenti sostenibili richiederà controlli normativi molto più incisivi e un impegno più diffuso da parte delle imprese statali e delle istituzioni finanziarie cinesi a incorporare i rischi di natura climatica nella progettazione delle infrastrutture. Secondo le stime della Banca asiatica di sviluppo, la domanda di infrastrutture adattate ai fattori climatici nei paesi asiatici in via di sviluppo è di circa 1.700 miliardi di dollari all’anno13. Uno dei principali dilemmi che la bri sta affrontando è l’impossibilità di gestire i rischi climatici entro i confini nazionali. Data l’enfasi sulla connettività, è necessario intensificare gli sforzi per favorire la gestione integrata dei bacini idrici, facilitare la condivisione dei dati attraverso i confini nazionali e promuovere le valutazioni degli impatti climatici a livello transfrontaliero.

Il secondo fattore di ritardo riguarda la sicurezza. Il problema di come la Cina stia rispondendo all’emergenza climatica da una prospettiva di sicurezza, soprattutto nel suo vicinato, viene spesso trascurato. L’Asia, compresa l’Asia orientale, meridionale e sudorientale, è particolarmente vulnerabile al cambiamento climatico: studi recenti mostrano un notevole scioglimento dei ghiacciai nella regione himalayana dell’Hindu Kush negli ultimi quattro decenni e, anche con un orizzonte di aumento di 1,5 °C, fino al 40% dei ghiacciai che alimentano i principali sistemi fluviali dell’Asia potrebbe scomparire entro la fine del secolo, con conseguenze terribili per i milioni di persone che dipendono dall’approvvigionamento idrico per il cibo, i mezzi di sussistenza e la sicurezza energetica. Gli effetti devastanti dello scioglimento dei ghiacciai e delle variazioni nei regimi di precipitazione, soprattutto quelli relativi ai monsoni, sono già evidenti. Nell’agosto del 2022 le inondazioni in Pakistan hanno sommerso oltre un terzo del paese, colpendo fino a trentatré milioni di persone e danneggiando in modo massiccio le infrastrutture e il settore agricolo.

Nonostante il rischio di inondazioni sia più elevato in Pakistan, India, Cina e Bangladesh, la scarsità delle risorse idriche è grave in tutta l’Asia orientale a causa del loro eccessivo sfruttamento. Anche le regioni costiere pianeggianti, fortemente popolate, sono altamente vulnerabili all’innalzamento del livello del mare, alle tempeste e ai tifoni. Quasi la metà dei 281 disastri naturali verificatisi nel 2018 è stata localizzata nell’Asia-Pacifico, e la tendenza è in aumento per quanto riguarda gli eventi legati al clima e i pericoli a lenta insorgenza come la siccità14. Nell’estate del 2021, le precipitazioni estreme nel Giappone occidentale hanno provocato forti piogge seguite da ondate di calore e, nello stesso anno, quando il tifone Mangkhut si è abbattuto sulle Filippine, colpendo oltre due milioni di persone in tutta la regione, la mareggiata ha raggiunto i 2,7 metri con un’intensità crescente a causa dell’innalzamento della temperatura del mare15.

Il cambiamento climatico rischia di esacerbare le dispute territoriali preesistenti, sia sulla terraferma sia in ambito marittimo, la costruzione di infrastrutture in zone di conflitto climaticamente sensibili rischia di accentuare gli spostamenti forzati e in tutta la regione gli effetti negativi accumulati del cambiamento climatico minacciano di vanificare i progressi ottenuti in termini di sviluppo, riaffermando così la necessità di integrare il cambiamento climatico nelle politiche per la pace e la sicurezza nella regione. L’architettura regionale esistente in Asia non ha ancora abbracciato appieno l’agenda sulla sicurezza climatica, nonostante il continente sia sede di un gran numero di zone a rischio. Il potenziamento dei sistemi di allerta precoce e l’integrazione dei piani di emergenza climatica nella cooperazione in materia di difesa potrebbero contribuire a dar vita a un meccanismo di risposta regionale. Anche i dialoghi sulla sicurezza marittima devono tenere conto degli effetti a lungo termine dell’innalzamento del livello del mare sugli atolli situati a bassa quota.

In un’epoca di accelerazione del riscaldamento globale, l’ambizione cinese in tema di cambiamento climatico è importante sotto diversi punti di vista. È essenziale per promuovere gli obiettivi dell’Accordo di Parigi; funge simbolicamente da standard per i paesi in via di sviluppo che stanno intraprendendo la transizione verso una crescita a ridotte emissioni di carbonio; e rappresenta la prova definitiva per la leadership globale della Cina. Andare oltre l’idea di contributo nazionale, definito in senso stretto, è fondamentale per promuovere un maggiore senso di responsabilità in patria e all’estero. In Asia, e in tutto il mondo, l’aumento delle emissioni, la transizione verso l’energia pulita e i gravi effetti del cambiamento climatico si stanno verificando contemporaneamente. Se la Cina intende perseguire un ruolo di leadership globale, dovrà affrontare la questione di che cosa significhi promuovere lo sviluppo, la pace e la sicurezza in una situazione di riscaldamento globale. Dal punto di vista strategico, questo compito offre l’opportunità di abbandonare le dispute a somma zero sui territori e sulle risorse scarse, e di passare a una logica a somma positiva per la salvaguardia della sopravvivenza della specie umana e del pianeta. Proprio questa logica strategica positiva dovrà guidare, nei prossimi anni, l’azione concertata per il clima tra le grandi potenze di Cina, Stati Uniti e Unione Europea.
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«Innovare o soccombere»: la sfida della decarbonizzazione della Cina

Karin Costa Vazquez

In che modo il commercio globale e gli investimenti nel settore energetico potrebbero essere influenzati dall’impegno della Cina a raggiungere la neutralità carbonica entro il 2060? Come dovranno reagire i paesi per rimanere in una posizione di vantaggio o semplicemente per non perdere le opportunità di commercio e investimento con una Cina a zero emissioni? Questo capitolo sostiene che gli effetti della decarbonizzazione del commercio e degli investimenti energetici cinesi saranno percepiti in modo diverso in tutto il mondo, a seconda delle prestazioni di ciascun paese in materia ambientale, del profilo delle sue esportazioni di energia verso la Cina e della disponibilità di piani di decarbonizzazione a livello nazionale. I paesi che hanno già iniziato un percorso di decarbonizzazione e che forniscono alla Cina combustibili non fossili hanno maggiori probabilità di incrementare il loro impegno bilaterale. I paesi che non hanno ancora avviato piani di decarbonizzazione e forniscono combustibili fossili alla Cina rischiano di limitare, se non addirittura interrompere, le loro relazioni economiche con il gigante asiatico. Il capitolo conclude che la proposta della Cina di raggiungere l’azzeramento delle emissioni nette entro il 2060 potrebbe essere il punto di svolta per i mercati dei combustibili fossili e per la transizione energetica globale, creando un futuro di adattamento reciproco per la Cina e le sue fonti di approvvigionamento energetico.

Nel settembre del 2021, Xi Jinping ha promesso che la Cina raggiungerà il picco delle emissioni di anidride carbonica entro il 2030 e la neutralità carbonica entro il 20601. L’impegno di Xi ha iniziato a concretizzarsi nel 2021, quando la Cina ha investito 266 miliardi di dollari in misure di transizione energetica, pari a più di un terzo del totale globale (755 miliardi di dollari). Queste misure includevano il lancio del più grande mercato del carbonio al mondo e la sospensione o l’interruzione di oltre 47 miliardi di dollari di progetti a carbone finanziati dalla Cina al di fuori del paese.

A partire da quello stesso anno sono stati adottati gli schemi normativi e di policy necessari per gettare le basi della transizione. A marzo 2021, il quattordicesimo piano quinquennale2 ha proposto di aumentare al 20% la quota di combustibili non fossili nel mix energetico cinese entro il 2025, rispetto al 15,8% del 2020. Il piano ha inoltre fissato obiettivi modesti per ridurre il consumo energetico per unità di pil e le emissioni di carbonio per unità di pil rispettivamente del 13,5% e del 18%. Sei mesi dopo, i responsabili della pianificazione statale cinese hanno pubblicato una guida per raggiungere il picco di anidride carbonica e la neutralità del carbonio3, definendo il quadro generale di riferimento per la transizione verso un’economia a bassa intensità di carbonio. Il successivo “piano d’azione” conteneva misure concrete per consentire alla Cina di raggiungere il picco di anidride carbonica entro il 20304 e, più di recente, il piano sui sistemi energetici moderni ha studiato i percorsi per espandere le energie rinnovabili nel paese.

Sebbene questi quadri normativi e di policy contribuiscano a un aumento della quota di energie rinnovabili in Cina, nessuno di essi fissa un tetto all’uso del carbone o alle emissioni di anidride carbonica. Xi ha invece annunciato che la Cina inizierà a ridurre gradualmente l’uso del carbone solo dopo il 2025. Gli alti funzionari cinesi hanno sottolineato la centralità del carbone nel mix energetico cinese5 e la necessità di una riduzione “ordinata” delle emissioni di carbonio per evitare un’altra crisi energetica come quella registrata nella seconda metà del 20216. Per rafforzare la sicurezza energetica, dopo una breve interruzione nel 2021, la Cina ha ripreso la costruzione interna di centrali elettriche alimentate a carbone e l’espansione dello sfruttamento delle miniere di carbone, e ha annunciato l’intenzione di abbattere tutti i dazi di importazione del carbone fino al 2023.

Gli studi indicano come il consumo energetico, la transizione e l’efficienza debbano essere posti al centro della tabella di marcia cinese verso la decarbonizzazione7. Per quanto riguarda i consumi, una ricerca della Tsinghua University e del Massachusetts Institute of Technology indica che nel 2060 i combustibili fossili dovranno rappresentare il 16% dell’energia consumata in Cina, contro il 78% circa del 20198. Per quanto riguarda la transizione, per sostituire il carbone l’energia nucleare dovrà aumentare di sei volte, l’energia idroelettrica raddoppiare e le tecnologie in grado di catturare la CO2 rilasciata dalla combustione del carbon fossile o dalla biomassa, immagazzinandola nel sottosuolo, dovranno compensare non solo il consumo residuo di combustibili fossili, ma anche la CO2 già presente nell’atmosfera.

Dal momento che la Cina è una potenza globale nel settore manifatturiero e nell’innovazione, la sua decarbonizzazione potrebbe consentire ad altri paesi di attuare il proprio piano di azzeramento delle emissioni di CO2 e dare vita a nuove e dinamiche possibilità per il commercio e gli investimenti. Ad esempio, dal 2018 la Cina è un importatore netto di elementi di terre rare, un gruppo di minerali utilizzati in tecnologie ecosostenibili come turbine eoliche, batterie ricaricabili e veicoli elettrici. A mano a mano che altri paesi progrediscono nella lavorazione preliminare degli elementi delle terre rare, è probabile che la Cina risponda accompagnando le importazioni con un aumento degli investimenti nell’industria di lavorazione di tali elementi, dando così vita a un circolo virtuoso verso la decarbonizzazione9. La mancanza in alcuni di questi paesi di una solida tabella di marcia per raggiungere l’azzeramento delle emissioni di CO2, tuttavia, potrebbe ostacolare le loro relazioni economiche con la Cina. Quale impatto avrà la decarbonizzazione cinese sul commercio globale e sugli investimenti nel settore energetico? Come dovranno reagire i paesi per restare al passo o semplicemente per non perdere le opportunità di commercio e investimento con la Cina?

In primo luogo, una forte contrazione della domanda cinese nel prossimo decennio potrebbe avere un grave impatto sui mercati mondiali del carbone. Nel 2020, circa il 55% del consumo mondiale di carbone proveniva dalla Cina, rispetto al 51% del 2019, e il carbone rappresentava il 55,8% del consumo totale di energia primaria del paese10. Secondo i dati dell’Osservatorio della complessità economica (Observatory of Economic Complexity, OEC)11, nello stesso anno la Cina è stata tra i primi importatori mondiali di bricchette di carbone – con una quota del 14,7%, inferiore solo all’India (21,9%) e al Giappone (14,9%) –, importate per un totale di 14 miliardi di dollari da Australia (45,2%), Indonesia (19%), Mongolia (14,3%), Russia (13,5%) e Canada (3,9%).

I mercati del petrolio, del gas e di altri combustibili fossili potrebbero subire contraccolpi simili. Nel 2020, il 16,5% del consumo mondiale di petrolio aveva origine in Cina, contro il 14,5% dell’anno precedente, e il petrolio rappresentava il 19,47% del consumo energetico cinese12. Nel 2020, la Cina è stata il primo importatore mondiale di petrolio grezzo e raffinato per un totale di 166 miliardi di dollari, il 15,3% delle importazioni mondiali, acquistato da paesi come Russia (15,6%), Arabia Saudita (14,9%), Iraq (10,2%), Angola (7,29%) e Brasile (6,84%), secondo i dati dell’OEC. Ma è probabile che il consumo di petrolio in Cina si stabilizzi nel prossimo decennio, prima di iniziare a scendere sensibilmente13. A sua volta, nel 2020 il gas consumato in Cina costituiva l’8,75% del consumo mondiale e l’8,21% del consumo totale di energia primaria del paese14. Secondo i dati dell’OEC, nello stesso anno la Cina è stata il primo importatore mondiale di gas petrolifero e non petrolifero, per un totale di 36,6 miliardi di dollari (16,8%), importati da Australia (26,1%), Turkmenistan (14,3%), Qatar (11,6%), Stati Uniti (6,75%) e Indonesia (4,42%). A differenza del consumo di petrolio, tuttavia, il gas deve ancora raggiungere il suo picco entro il 2030 prima di iniziare a diminuire. Ciononostante, le proiezioni indicano che fino al 2050 il gas avrà ancora un ruolo di maggior rilievo nel mix energetico cinese rispetto al petrolio15.

In secondo luogo, l’accelerazione della transizione energetica pulita della Cina, in parte per sostituire la produzione di energia elettrica ottenuta dal carbone e da altri combustibili fossili, avrebbe un impatto positivo sui mercati globali del nucleare, dell’idroelettrico e delle energie rinnovabili. Nel 2020, i combustibili non fossili consumati in Cina rappresentavano il 23,5% del totale mondiale e il 5,77% del consumo totale nazionale di energia primaria. Nello stesso anno, il 13,6% del consumo mondiale di energia nucleare aveva origine in Cina. L’energia nucleare corrispondeva al 2,2% del mix energetico cinese e potrebbe sestuplicare entro il 205016, potenzialmente spingendo la Cina a riallineare le sue diverse fonti per l’approvvigionamento energetico interno. Nel 2020, inoltre, la Cina è stata il quarto importatore mondiale di elementi combustibili non irradiati per reattori nucleari, pari al 6,96%, dietro a Francia (19,7%), Stati Uniti (9,21%) e Ucraina (8,8%). Secondo i dati dell’OEC, il paese ha importato elementi per un totale di 117 milioni di dollari da Francia (82,2%), Stati Uniti (8,21%) e Russia (5,79%).

Nel 2020, l’energia idroelettrica consumata in Cina rappresentava il 30,4% del totale mondiale e l’8,46% del suo mix energetico complessivo, una percentuale che potrebbe raddoppiare entro il 205017. Secondo i dati dell’OEC, nel 2020 l’energia idroelettrica rivestiva un ruolo molto meno importante nel mix di importazioni della Cina continentale, con solo lo 0,57% del totale delle importazioni mondiali rispetto al 2,56% di Hong Kong e all’1,32% di Macao. Sempre secondo l’OEC, un totale di 178 milioni di dollari di energia elettrica è stato importato in Cina dalla Russia (76,9%), dal Myanmar (16,5%) e dalla Corea del Nord (6,66%), mentre il 100% della domanda di Hong Kong e Macao è stato soddisfatto dalla Cina continentale18. L’andamento della domanda di energia in Cina è riassunto nella tabella 9.1.








	Tipo di fonte energetica


	Consumo interno e importazioni della Cina nel 2019


	Tendenza per il 2030 e il 2050


	Principali esportatori in Cina





	Rischi per i paesi che hanno rapporti con la Cina





	Carbone


	55% del consumo mondiale di carbone; 55,8% del consumo totale di energia primaria della Cina; 14,7% delle importazioni mondiali di bricchette di carbone.


	Netto declino fino al 2050.


	Australia (45,2%)

Indonesia (19%)

Mongolia (14,3%)

Russia (13,5%)

Canada (3,9%)





	Petrolio*


	16,5% del consumo mondiale di petrolio; 19,47% del consumo totale di energia primaria della Cina; 15,3% delle importazioni mondiali di petrolio grezzo e raffinato.


	Livello stabile fino al 2030, poi netto declino fino al 2050.


	Russia (15,6%)

Arabia Saudita (14,9%)

Iraq (10,2%)

Angola (7,29%)

Brasile (6,84%)





	Gas


	8,75% del consumo mondiale di gas; 8,21% del consumo totale di energia primaria della Cina;

16,8% delle importazioni mondiali di gas petrolifero e non petrolifero.


	Lento declino fino al 2030 + maggiore consumo residuo entro il 2050 se paragonato al petrolio.


	Australia (26,1%)

Turkmenistan (14,3%)Qatar (11,6%)

Stati Uniti (6,75%)

Indonesia (4,42%)





	Opportunità per i paesi che hanno rapporti con la Cina





	Energia nucleare


	13,6% del consumo mondiale di energia nucleare;

2,2% del consumo totale di energia primaria della Cina;

6,96% delle importazioni mondiali di elementi combustibili non irradiati per reattori nucleari.


	Aumento di almeno sei volte entro il 2050.


	Francia (82,2%)

Stati Uniti (8,21%)

Russia (5,79%)





	Energia idroelettrica


	30,4% del consumo mondiale di energia idroelettrica; 8,46% del consumo totale di energia primaria della Cina; 0,57% delle importazioni mondiali di energia idroelettrica.


	Raddoppio entro il 2050.


	Russia (76,9%)

Myanmar (16,5%)

Corea del Nord (6,66%)







TABELLA 9.1 - Andamento della domanda energetica in Cina.

Fonte: elaborazione dell’autrice sulla base di He et al., Launch of the Outcome of the Research on China’s Long-Term Low-Carbon Development Strategy and Pathway, cit.; British Petroleum, Statistical Review of World Energy 71th Edition, cit.; e https://oec.world/en. * I principali fornitori di petrolio greggio alla Cina nel 2020: Arabia Saudita (16,4%), Russia (15,8%), Iraq (11,3%), Angola (8,07%) e Brasile (7,56%). I maggiori fornitori di petrolio raffinato alla Cina nel 2020: Corea del Sud (34,7%), Russia (13,4%), Malaysia (9,97%), Singapore (8,58%) e India (6,79%) (OEC, n.d.).

Terzo, per compensare il consumo residuo di combustibili fossili e la CO2 già presente nell’atmosfera, la Cina probabilmente accompagnerà la transizione verso una matrice energetica più pulita con la cattura e lo stoccaggio del carbonio (Carbon Capture and Storage, CCS) e la creazione di nuove foreste. Questa mossa dovrebbe aprire opportunità per paesi con una grande biodiversità, ad esempio il Brasile, l’Indonesia e le Filippine19, in settori come l’acquisto di crediti di carbonio e gli investimenti nella riforestazione.

Questi sviluppi daranno probabilmente vita a quattro modelli distinti di interazione con la Cina, in base al profilo delle esportazioni verso di essa e alla disponibilità dei paesi ad attuare piani di decarbonizzazione a livello nazionale. Quest’ultima è misurata in base all’esistenza di un piano di decarbonizzazione, cui si aggiunge la performance dei paesi secondo l’indice di sostenibilità ambientale (Environmental Performance Index, EPI) dell’Università di Yale del 2020 (figura 9.1)20.

Il primo modello di interazione con la Cina riguarda i paesi che hanno iniziato ad attuare piani di decarbonizzazione nazionali e sono fornitori delle materie prime necessarie alla trasformazione della matrice energetica cinese. Questi paesi tendono anche ad avere una buona posizione nella classifica dell’EPI e hanno maggiori probabilità di trarre benefici da una Cina a zero emissioni di carbonio, rafforzando il loro legame con il paese. Ad esempio, la Cina è già leader nella produzione di batterie e collabora con l’Unione Europea in settori legati al clima, quali l’energia pulita, le tecnologie di decarbonizzazione e lo scambio delle quote di emissione.

[image: Immagine seguita da didascalia]

FIGURA 9.1 - Quattro modelli di interazione con una Cina a zero emissioni di carbonio.

Fonte: elaborazione dell’autrice.

Il secondo modello di interazione è rappresentato dai paesi che hanno iniziato ad attuare piani di decarbonizzazione a livello nazionale ma sono fornitori di combustibili fossili alla Cina. La transizione energetica della Cina necessiterà di nuove catene di approvvigionamento con i produttori di materie prime come rame, litio e cobalto – catene che potrebbero contribuire ad accelerare la transizione verso un nuovo modello di commercio con questi paesi. Inoltre, il fatto che questi paesi abbiano già avviato la transizione a livello nazionale e figurino in alto nella classifica dell’EPI suggerisce che un aggiornamento della loro lista di esportazioni potrebbe essere solo una questione di tempo. Il Canada è un esempio di paese che rientra in questo secondo gruppo.

Il terzo gruppo comprende i paesi che non hanno avviato piani di decarbonizzazione nazionali e forniscono alla Cina combustibili non fossili. Il fatto che questi paesi tendano a essere poco efficienti dal punto di vista ambientale suggerisce che, nel lungo periodo, le loro relazioni economiche con la Cina potrebbe subire restrizioni. Ne sono esempi il Myanmar, la Corea del Nord e gli Stati Uniti, ma considerando i risultati relativamente positivi in termini di EPI e il notevole impegno di Biden nella lotta al cambiamento climatico, gli Stati Uniti potrebbero potenzialmente passare al primo gruppo.

Il quarto gruppo include i paesi che non hanno avviato piani di decarbonizzazione a livello nazionale e che sono fornitori di materie prime di cui la Cina non ha più bisogno (o almeno non nelle stesse quantità). Il fatto che questi paesi tendano a presentare una scarsa performance ambientale indica che le loro esportazioni verso la Cina e gli investimenti che ricevono da essa hanno buone probabilità di diminuire, o addirittura di cessare, nel lungo periodo. Gli esempi includono Australia, Angola, Brasile, Indonesia, Iraq, Malaysia, Mongolia, Qatar, Russia, Arabia Saudita e Turkmenistan. La Russia potrebbe eventualmente passare al terzo gruppo, dato il suo potenziale di aumentare le esportazioni di energia nucleare e idroelettrica verso la Cina da qui al 2050 e la sua performance relativamente buona in termini di EPI. La debolezza dei quadri istituzionali e normativi per gli investimenti nella riforestazione e per l’acquisto di crediti di carbonio potrebbe invece impedire il passaggio al terzo gruppo di paesi caratterizzati da una grande diversità biologica, come l’Australia, il Brasile, l’Indonesia e la Malaysia. Una possibile soluzione per questi paesi potrebbe essere quella di cooperare con la Cina, l’UE e altri paesi, organizzazioni internazionali e banche multilaterali di sviluppo con esperienza in questi settori.

La proposta della Cina di raggiungere l’obiettivo di zero emissioni nette entro il 2060 potrebbe essere il punto di svolta per i mercati dei combustibili fossili e per la transizione energetica globale. Gli effetti sul commercio globale e sugli investimenti nel settore dell’energia, tuttavia, saranno percepiti in modo diverso a seconda del profilo delle esportazioni dei paesi verso la Cina e della loro propensione ad attuare piani di decarbonizzazione a livello nazionale. Questi effetti potrebbero includere la creazione di possibilità nuove e dinamiche per il commercio e gli investimenti, nonché il riallineamento delle diverse fonti di approvvigionamento energetico della Cina a livello domestico. La cooperazione con la Cina, i governi, le organizzazioni internazionali e le banche multilaterali di sviluppo potrebbe aiutare ulteriormente i paesi a trarre beneficio dall’esistenza di una Cina a zero emissioni di carbonio e a intensificare l’engagement con il paese, oltre a facilitare il reciproco adattamento per la Cina e le sue fonti di approvvigionamento energetico.
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Questioni emergenti nella governance sanitaria internazionale: una prospettiva cinese

Zha Daojiong

Il Covid-19 offre l’opportunità di ripensare il tema della Cina e della governance sanitaria globale. Questo capitolo richiama innanzitutto l’attenzione sulla nozione di “salute globale”, offrendo un breve profilo di come nel corso della storia moderna la Cina abbia contribuito a trovare soluzioni al problema della salute nel mondo. L’autore argomenta che i paesi sviluppati e in via di sviluppo farebbero bene a considerare la salute globale meno come un’estensione degli aiuti allo sviluppo e più come un bene pubblico. La tutela della salute come bene pubblico richiede un contributo equo da parte di tutti. Il capitolo si sofferma poi sul rinnovato interesse per il legame tra fornitura di servizi sanitari e sicurezza nazionale, che fa della Cina un concorrente di leader affermati dell’industria sanitaria, come gli Stati Uniti. L’armonizzazione internazionale delle regole del commercio di prodotti sanitari per le risposte alle emergenze e l’attenzione alle ripercussioni negative delle sanzioni economiche sulle prestazioni sanitarie meritano di essere oggetto di continua attenzione da parte della ricerca.

Senza dubbio, il Covid-19 si qualifica a essere foriero di nuovi approcci alla governance globale, nella ricerca di una maggiore sicurezza per la salute degli esseri umani, degli animali e dell’ambiente.

La pandemia in corso prima o poi finirà, sia per l’esaurirsi della letalità dell’agente patogeno, sia per l’intervento efficace dei governi e delle società di tutto il mondo. Tuttavia, le questioni relative alla Cina, il paese che per primo ha riportato il contagio, e alla salute globale meritano una continua attenzione da parte della ricerca.

L’espressione “salute globale” iniziò a prendere piede negli anni Settanta, per estendere l’attenzione che veniva prestata ai problemi della popolazione del pianeta. Per decenni, la salute globale è stata parte della più ampia strategia di cooperazione allo sviluppo da parte dei paesi ricchi e progrediti nei confronti di quelli più poveri e arretrati.

La Cina è stata tra gli Stati fondatori dell’Organizzazione mondiale della sanità (OMS), a cui è tornata a aderire nel 1972. A partire dagli anni Settanta, è stata anche uno dei principali beneficiari dell’assistenza sanitaria internazionale delle agenzie mondiali per la salute e lo sviluppo economico, dei governi delle economie sviluppate e delle società internazionali di servizi medici e sanitari. Questa circostanza, insieme all’impegno della Cina per eliminare la povertà, ha contribuito a migliorare rapidamente le condizioni di salute della popolazione. Secondo le statistiche della Banca mondiale, l’aspettativa di vita alla nascita in Cina è passata da sessant’anni nel 1970 a settantasette anni nel 2018. Questo record merita di essere celebrato come un progresso dell’umanità.

L’epidemia di sindrome respiratoria acuta grave (Severe Acute Respiratory Syndrome, SARS) scoppiata in Cina nel 2002-2003 colse alla sprovvista molti paesi occidentali, che si ritenevano ormai liberi da malattie infettive gravi e in grado di suscitare allarme sociale. Alcuni studiosi di salute pubblica internazionale hanno definito la SARS un agente patogeno «post-westfaliano», capace di rendere inadeguate la fiducia e l’enfasi tradizionali sullo Stato nazionale come attore primario1. Gli autori occidentali che hanno scritto di storia globale della salute pubblica hanno iniziato a inquadrare l’epidemia di SARS come un problema di sicurezza globale. In questa cornice è implicito che la Cina, nonostante gli aiuti ricevuti, non sia riuscita a proteggere l’Occidente dalla migrazione di virus letali. Sentimenti simili non sono difficili da ritrovare nei commenti sulla pandemia di Covid-19 e la Cina viene così descritta come un fardello per la salute globale2.

Eppure, nel corso della storia moderna, la Cina ha contribuito a trovare soluzioni per la salute globale. L’identificazione del batterio Yersinia pestis in seguito al trattamento della peste del 1894 a Hong Kong fu un grande successo della scienza medica occidentale. Ma l’organizzazione da parte della Cina di una conferenza internazionale nel 1911, sulla scia della peste nella Manciuria settentrionale, contribuì a diffondere conoscenze mediche, compresa l’utilità delle mascherine facciali come strumento di autoprotezione per il pubblico3.

Tra il 1850 e il 1950, la Cina svolse un ruolo nella nascita dell’industria biomedica mondiale, nonostante le incessanti guerre, rivoluzioni e carestie. Chiedersi, come si fa spesso, se le idee e le istituzioni mediche create in Occidente siano state trasferite con successo in Cina è una domanda inadeguata. Lo scambio e la cooperazione internazionali sono fondamentali per ottenere progressi nel controllo delle epidemie e nel trattamento delle malattie non trasmissibili4.

In genere, i cinesi che studiavano scienze mediche si recavano nelle università occidentali, mentre i medici e i ricercatori occidentali venivano in Cina alla ricerca di trattamenti efficaci. Anche quando la Cina era sottoposta a blocco economico in seguito alla guerra di Corea, i medici stranieri vi si recavano alla ricerca di trattamenti come quello per la schistosomiasi, descritta da Mao Zedong come «il dio della peste».

Un esempio più contemporaneo del contributo della Cina è l’internazionalizzazione di un vaccino vivo attenuato poco costoso contro un ceppo di encefalite comune nei bambini asiatici. Sviluppato e approvato per l’uso in Cina negli anni Ottanta, ha suscitato interesse negli Stati Uniti. Dopo quindici anni di collaborazione tra gli sviluppatori di vaccini americani e cinesi, il prodotto ha superato la prequalificazione dell’OMS nel 2013 ed è diventato disponibile per essere adottato al di fuori della Cina. Altri tre vaccini cinesi hanno ottenuto lo status di prequalificazione dell’OMS e altri ancora sono in fase di sviluppo5.

Il premio Nobel per la fisiologia e la medicina del 2015 fu assegnato agli scienziati cinesi guidati da Tu Youyou, i quali hanno scoperto un modo per estrarre l’artemisinina, utilizzata per il trattamento della malaria, da una pianta (qinghaosu) usata nella medicina tradizionale cinese a base di erbe. Di fatto, la Cina è uno dei principali produttori di artemisinina e dei suoi derivati, con un’industria integrata che comprende la piantagione, l’estrazione, la ricerca e lo sviluppo (R&S), la produzione e la commercializzazione dell’Artemisia annua. Nel 2011, la Guilin Pharmaceutical divenne la prima azienda farmaceutica al mondo, con prequalifica dell’OMS, a produrre artesunato per via endovenosa. Ciò è avvenuto dopo cinque anni di formazione offerta da un’alleanza internazionale per la produzione di farmaci contro la malaria6.

In un certo senso, i risultati ottenuti dalla Cina nel campo della salute pubblica confermano la validità di considerare la salute globale come parte della cooperazione allo sviluppo occidentale. In un altro senso, l’aiuto della Cina, soprattutto all’Africa e ad altre regioni del Sud globale, dovrebbe essere visto come una sorta di allargamento della torta delle prestazioni sanitarie. Questo secondo punto di vista, in effetti, è considerato un motivo di orgoglio dai professionisti cinesi nel campo della salute pubblica7. Gli studiosi di storia della medicina mondiale sono d’accordo e sostengono che molto prima che l’espressione “salute globale” si diffondesse, la Cina – e i suoi medici e gli studenti, prima che nascesse il moderno sistema statale – stava già praticando il concetto promosso da questa terminologia8.

Il lavoro dell’OMS ha avuto un impatto sulla Cina prima che quest’ultima ne diventasse membro. Alla fine degli anni Settanta, la Cina accolse con favore l’intervento dell’OMS per il proprio sviluppo sanitario9. Con l’ulteriore apertura del paese, diverse agenzie internazionali per lo sviluppo, in particolare lo United Nations International Children’s Emergency Fund (UNICEF) e lo United Nations Population Fund (UNFPA), insieme all’Alleanza globale per i vaccini e l’immunizzazione (Global Alliance for Vaccines and Immunization, GAVI), alla Comunità Europea (e successivamente all’Unione Europea), e a governi di paesi come l’Australia, il Giappone, il Regno Unito e gli Stati Uniti, si sono attivati per migliorare l’assistenza sanitaria di base in Cina10. Lentamente ma inesorabilmente, la Cina si è trasformata da beneficiario netto dell’assistenza sanitaria dall’estero a partner collaborativo nella fornitura di servizi sanitari11.

La pandemia di Covid-19 ha messo in evidenza il lato geopolitico della medaglia che caratterizza la cooperazione sanitaria globale, compresi i dibattiti relativi all’adeguatezza dell’OMS come agenzia primaria. Inoltre, ha portato a interrogarsi sulle prospettive della proposta cinese di una “Via della seta della salute” come elemento della sua Belt and Road Initiative12. Tuttavia, ritengo che la visione cinese di una “Via della seta della salute” non debba essere liquidata come una manovra geopolitica. Nessuno può prevedere da dove possa provenire il prossimo agente patogeno mortale e la prevenzione delle malattie è fondamentale quanto la cura: così, la connettività nelle politiche sanitarie e nella sorveglianza tra i paesi a tutti i livelli di sviluppo resta cruciale. In effetti, sarà opportuno che i paesi sviluppati e in via di sviluppo considerino la salute globale meno come un’estensione degli aiuti allo sviluppo e più come un bene pubblico. La garanzia della salute come bene pubblico richiede un contributo equo da parte di tutti. Questo nuovo modo di pensare dovrebbe portare a un rinnovato impulso alla cooperazione sanitaria globale tra Cina e Stati Uniti, guidata da entrambi.

Nel corso degli anni la Cina si è affermata come un importante mercato del settore sanitario, considerato il secondo più grande dopo gli Stati Uniti in termini di transazioni di mercato. A partire dagli anni Ottanta, le aziende internazionali di prodotti farmaceutici e dispositivi medici hanno delocalizzato la produzione in Cina per trarre vantaggio dai costi di produzione più bassi e per soddisfare in modo più economico le esigenze della popolazione. Un resoconto riporta che la Cina ha «fornito il 43% delle importazioni mondiali di schermi facciali, indumenti protettivi, dispositivi di protezione naso-bocca, guanti e occhiali nel 2018», l’anno precedente l’epidemia di Covid-1913.

Nei primi mesi della risposta cinese alla diffusione del virus, una parte delle scorte mondiali di dispositivi di protezione individuale (DPI) fu venduta e donata per far fronte all’improvvisa impennata della domanda in Cina. Anche le interruzioni del trasporto merci, dovute alle limitazioni imposte dal governo per interrompere la diffusione del virus tramite il traffico di persone e dei cargo, hanno complicato il funzionamento delle catene di approvvigionamento. Il governo cinese rispose investendo nella produzione massiccia di dpi e, quando la carenza interna di dispositivi si affievolì, la Cina iniziò a esportarli.

Nel frattempo, l’impiego di dpi in altri paesi doveva essere approvato mediante autorizzazioni all’uso in caso di emergenza da parte delle rispettive agenzie di regolamentazione, le quali dovevano confrontarsi con una complessa rete di norme internazionali, regionali e nazionali. Il ruolo della Cina come fornitore è diventato controverso. In parte, le critiche che riguardano la pratica della “diplomazia delle mascherine” cinese sono riconducibili a incompatibilità di standard tecnici. Questa critica riflette anche la linea di demarcazione tra chi è favorevole all’engagement con il paese e chi al suo contenimento. Ma la sfida davvero sistematica consiste nell’armonizzazione, da parte di tutte le principali economie produttrici, delle norme che regolano gli standard tecnici e la circolazione dei farmaci e dei prodotti sanitari, soprattutto durante una crisi sanitaria internazionale. Se a ciò si aggiungerà la preparazione di scorte di prodotti essenziali, i paesi avranno maggiori possibilità di resistere agli shock dell’offerta sanitaria.

Con il rinnovarsi dell’intensa competizione geostrategica tra Cina e Stati Uniti, anche la prospettiva delle ricadute che essa potrebbe avere sulla salute pubblica merita una discussione. Sotto l’amministrazione Trump, le dinamiche di cooperazione tra i centri di controllo e prevenzione di malattie dei due paesi, che si erano rafforzate in seguito all’epidemia di SARS in alcune zone della Cina nel 2002-2003, si sono interrotte. La cooperazione sanitaria con Pechino veniva vista come una perdita, perché avrebbe aiutato la Cina a diventare un rivale più capace degli Stati Uniti, in termine di potere, influenza e status. Questa situazione mette apertamente in discussione la logica della sanità internazionale intesa come protezione reciproca, che può a sua volta migliorare la sicurezza nazionale di un paese.

Per il momento, i prodotti farmaceutici e le attrezzature mediche sono stati risparmiati dalle sanzioni degli Stati Uniti contro la Cina. E nemmeno le aziende cinesi di medicinali e attrezzature sanitarie sono state inserite nell’«elenco delle entità»14 americane e quindi soggette a sanzioni. Ma la Cina ha buone ragioni per essere preoccupata dalla prospettiva futura di sanzioni economiche ostili da parte degli Stati Uniti, soprattutto perché il regime sanzionatorio, una volta avviato, può facilmente acquisire vita propria15.

La biotecnologia è già un’area di competizione conflittuale tra Cina, Stati Uniti e altre economie industrializzate. Nell’iniziativa Made in China 2025, che ha già suscitato proteste e opposizioni a livello internazionale, la biomedicina e i materiali a base biologica sono specificamente considerati parte della manifattura avanzata, e quindi da sostenere con interventi pubblici. Dal momento che gli Stati Uniti, sotto l’amministrazione Biden, continuano a limitare le possibilità per la Cina di accedere ai semiconduttori avanzati, anche attraverso sanzioni secondarie sui fornitori di origine non statunitense, l’impatto negativo sui progressi cinesi nella produzione biomedica è un effetto collaterale pressoché inevitabile16.

Gli studi sulle conseguenze delle sanzioni economiche sulla salute pubblica, comprese quelle che prevedono deroghe di carattere umanitario (solitamente cibo, medicinali e forniture mediche), dimostrano che la coercizione economica potrebbe comunque danneggiare inavvertitamente il benessere fisico delle popolazioni civili17. Mentre la Cina è molto più sviluppata e dotata di risorse per resistere agli effetti delle sanzioni economiche rispetto a paesi come Cuba, Haiti, Iran e Iraq – tutti tradizionali bersagli di sanzioni economiche da parte degli Stati Uniti –, non può tuttavia aspettarsi di scampare alle restrizioni internazionali sull’acquisto di attrezzature mediche e prodotti farmaceutici, e ai danni che ne potrebbero derivare per le sue infrastrutture sanitarie.

È difficile stabilire un nesso causale tra l’accesso di un paese a tecnologie avanzate provenienti dall’estero e i mutamenti della sua situazione sanitaria, a meno che le sanzioni economiche non includano specificamente medicinali e/o attrezzature mediche. Tuttavia, la lezione che si dovrebbe imparare dalla diffusione globale del Covid-19 è che gli effetti sulla salute delle sanzioni economiche non dovrebbero più essere considerati come una conseguenza involontaria e inevitabile. Gli esperti di studi internazionali dovrebbero trarre spunto dalle emergenze generate dal Covid-19 nelle forniture di attrezzature e medicinali per valutare la connettività globale in materia di standard e controllo di qualità, e promuovere la concorrenza tramite l’innovazione, indipendentemente dalla nazionalità di un’invenzione o di un prodotto sanitario.

Non si può negare che questo testo si è in gran parte concentrato sulla Cina. In effetti, evitare conseguenze negative impreviste sulla salute pubblica dipenderà tanto da questo quanto da altri paesi. Il fatto che gli Stati, Cina inclusa, usino l’esportazione di medicinali come un’arma è sbagliato, immorale e deve essere denunciato18. È invece essenziale considerare queste e altre questioni a livello operativo nell’ambito della sicurezza sanitaria globale, piuttosto che discutere astrattamente della competizione per interessi nazionali vagamente definiti. Nel campo della salute pubblica, l’identificazione degli interessi nazionali di un paese deve affidarsi ai contributi di esperti del settore sanitario, anziché a magniloquenti teorizzazioni su eventi futuri, data anche la persistente tendenza alla competizione geostrategica tra i principali paesi.
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Le risposte dell’ASEAN agli scenari di crisi e le implicazioni per i partner globali

Nicholas Farrelly

Tra il 2020 e il 2022, l’intervento tempestivo durante una pandemia globale dei dieci membri dell’Associazione delle nazioni del Sud-Est asiatico (ASEAN) per fermare la diffusione del Covid-19 ha dato dimostrazione delle impressionanti capacità di mobilitazione a livello locale, nazionale e regionale. Com’era prevedibile, all’interno di un gruppo di paesi così diversi dal punto di vista economico e politico, alcuni hanno raggiunto risultati migliori di altri. Le risposte alla crisi pandemica, tuttora in corso, hanno messo in luce sia importanti punti di forza istituzionali, sia i fattori di vulnerabilità finanziaria, culturale, strategica e amministrativa della regione ASEAN, che conta 650 milioni di persone. Questo saggio esamina la capacità di risposta alla pandemia come quadro di riferimento per comprendere come l’ASEAN potrebbe gestire le crisi future. Inoltre, presenta una breve analisi del potenziale di miglioramento delle risposte regionali a fronte di catastrofi sanitarie, conflitti e calamità naturali. In questo senso, le risposte incerte e spesso contraddittorie date dall’ASEAN al devastante golpe in Myanmar del febbraio 2021 sono un esempio cruciale della sua scarsa capacità di intervenire collettivamente su larga scala. Paesi come Stati Uniti, Cina, Giappone, Unione Europea e Australia fanno parte della nutrita schiera di attori politici che potrebbero accreditarsi come partner potenziali nella gestione di scenari di crisi nel Sud-Est asiatico, e come tali tutti rilevanti per questa discussione.

La risposta dell’ASEAN alle crisi: un’introduzione

La pandemia di Covid-19 ha costretto il mondo intero a confrontarsi con una crisi sanitaria ed economica ancora oggi in continua evoluzione, che ha evidenziato le possibilità di cooperazione tra i livelli locale, nazionale, regionale e globale. Nel biennio 2020-2022, alcune zone del mondo si sono dimostrate più performanti di altre dal punto di vista medico, logistico e finanziario, riuscendo a limitare la trasmissione del virus grazie anche allo sfruttamento di vantaggi come la geografia, la cultura e il clima. La varietà delle risposte locali e nazionali all’emergenza sarà oggetto di analisi negli anni a venire, quando i paesi proveranno a trarne insegnamenti utili per prepararsi alle crisi future, incluse nuove pandemie globali. Lo sconcerto e le turbolenze causate dalla pandemia hanno anche stimolato una riflessione sui tanti e diversi fattori di rischio nelle società del xxi secolo: aspetti come le catene di approvvigionamento, la tecnologia, l’impegno a perseguire obiettivi condivisi e la capacità complessiva di promuovere coesione sociale sono stati messi duramente alla prova negli anni 2020 e 2021, e oggi anche le conseguenze sociali e finanziarie a lungo termine della pandemia sono oggetto di grandi speculazioni. I governi, le imprese e le organizzazioni umanitarie di tutto il mondo danno giustamente priorità alla pianificazione di diversi scenari per il futuro, mentre il fatto che, ancora alla fine del 2022, quasi tre anni dopo l’inizio della pandemia, si registrino in tutto il mondo nuovi scossoni delle economie ci ricorda quanti strascichi possano generare sconvolgimenti di questo tipo. La necessità di trovare risposte a queste turbolenze sta mettendo nuovamente alla prova la pazienza delle persone e la resistenza dei governi e delle organizzazioni chiamate a elaborare piani di ripresa concreti ed efficaci per il futuro.

Vale la pena ricordare che, già nel 2020, i dieci membri dell’ASEAN, un organismo multilaterale che riunisce circa 650 milioni di persone, sono intervenuti tempestivamente per arrestare la diffusione del Covid-19, mobilitando una quantità impressionante di risorse a livello locale, nazionale e regionale1. Così facendo, durante il primo anno della pandemia, il Sud-Est asiatico si è dimostrato piuttosto capace, rispetto ad altre regioni, di controllare i focolai a livello locale e nazionale. Alcuni paesi dell’ASEAN, come Singapore, Vietnam e Thailandia, sono stati presi a modello di risposte nazionali solide e di ampio respiro2. La loro capacità di limitare la diffusione locale del virus attraverso rigorose misure in materia di salute pubblica ha permesso loro anche una parziale normalizzazione delle attività economiche, ben prima che ciò fosse possibile in Nord America o in Europa. Tuttavia, le difficoltà nella distribuzione dei vaccini hanno accentuato le disuguaglianze preesistenti all’interno dell’ASEAN e rappresentato una sfida profonda per l’intera regione, creando squilibri che si sono protratti fino al 2021 e sono destinati a durare3. Le consistenti differenze in termini di forza economica, capacità del sistema sanitario e sofisticatezza della logistica fanno sì che la pandemia sia destinata a continuare per anni nei paesi dell’ASEAN, anche in uno scenario, come quello attuale, in cui i vaccini si dimostrino altamente efficaci4. Basta infatti pensare che, mentre Singapore ha già vaccinato gran parte della sua popolazione, altri paesi devono ancora raggiungere le soglie minime necessarie a ridurre l’intensità delle nuove ondate di infezione.

Quella di Covid-19 non è la prima crisi sanitaria a sconvolgere il Sud-Est asiatico: la pandemia da HIV/aids aveva già disseminato malattia e morte tra la fine degli anni Novanta e i primi anni del Duemila5. In alcuni paesi come la Thailandia, risposte sanitarie pubbliche significative erano riuscite in definitiva a limitare i tassi di trasmissione, ma in altri come il Myanmar, il trattamento dell’HIV ha continuato a mettere a dura prova i sistemi sanitari pubblici. Il Covid-19, così come HIV e AIDS, insieme all’epidemia di sars d’inizio secolo, sono esempi importanti delle sfide comuni che i sistemi sanitari devono affrontare e delle relative risposte a livello regionale6. In entrambi i casi, all’interno di un gruppo di paesi così diversi dal punto di vista economico e politico, era inevitabile che alcuni se la cavassero meglio di altri. Tutto sommato, però, questi due esempi evidenziano anche alcuni punti di forza delle istituzioni del Sud-Est asiatico, come la tempestiva introduzione di iniziative e programmi di salute pubblica, largamente accettati.

Esistono tuttavia altri scenari di crisi nel Sud-Est asiatico che richiedono di essere presi in considerazione con attenzione, soprattutto quelli che possono mettere alla prova la linea di condotta normativa della regione sul principio di non interferenza7. La pandemia di Covid-19, per sua natura, ha permesso ai governi di introdurre misure di chiusura e isolamento, nel tentativo di ritagliare zone di sicurezza e ordine. Alcuni paesi, ad esempio l’Australia, hanno sfruttato le suddivisioni territoriali subnazionali preesistenti in modo drastico e senza precedenti8. Il Sud-Est asiatico si è ritrovato diviso dai confini nazionali, come di consueto, ma anche da differenze geografiche e logistiche, il che ha significato che anche nazioni normalmente ben collegate, come la Thailandia e l’Indonesia, hanno iniziato a doversi occupare delle loro geografie locali. La paura di tutto ciò che veniva dall’esterno, un sentimento forte durante la crisi sanitaria, ha fatto sì che all’interno dell’ASEAN le priorità nazionali tendessero a prevalere sul tentativo di dare una risposta concertata al problema. Capire le caratteristiche della risposta data dall’ASEAN alla pandemia è fondamentale: quelle peculiarità fanno parte di un insieme più ampio di elementi di fragilità dell’organismo multilaterale, che tendono a prevalere quando esso è costretto a confrontarsi con minacce di natura politica alla sicurezza e alla stabilità. E se è vero che una pandemia può consentire la temporanea cessazione della politica convenzionale, è anche vero che la maggior parte delle altre crisi sono inevitabilmente legate, fin dalla loro insorgenza, a forze di carattere sociale e politico9.

Il colpo di stato in Myanmar nel 2021

Quando la leadership militare del Myanmar prese il potere il primo febbraio 2021, il già difettoso sistema di democrazia guidata del paese subì una brusca battuta d’arresto, in un processo che è stato definito «politicidio»10. La detenzione di importanti figure elette democraticamente, tra cui il premio Nobel per la pace Aung San Suu Kyi, scatenò una nuova crisi, con manifestanti in ogni angolo del paese ad attaccare la nuova dittatura imposta dai militari. Molte organizzazioni etniche armate del Myanmar, come l’Organizzazione per l’indipendenza del Kachin e l’Esercito di liberazione nazionale del Karen, intensificarono gli attacchi contro il personale di sicurezza del governo. Contemporaneamente, nelle città di tutto il Myanmar le proteste crescevano di dimensioni e intensità, con milioni di persone in marcia, sfidando in maniera ben organizzata il governo militare. Alla fine di aprile, gli arresti per le agitazioni anti-golpe erano già migliaia e molti si nascondevano per paura di essere imprigionati. Secondo le stime più attendibili, dal primo febbraio oltre 2.000 civili sono stati uccisi dalle forze di sicurezza governative, più di 14.000 sono stati arrestati e quasi un milione di persone sono state sfollate a causa della repressione a tappeto della giunta militare, che oggi si fa chiamare Consiglio amministrativo dello Stato11.

A livello internazionale, il nuovo regime militare in Myanmar è stato criticato per il suo disprezzo del sistema democratico e per il trattamento riservato a detenuti e manifestanti12. All’inizio della crisi, durante gli scontri diretti tra i manifestanti anti-golpe e le unità militari, le simpatie erano andate per coloro che nei quartieri residenziali si trovavano ad affrontare le armi da guerra. I leader dell’ASEAN invitavano alla moderazione, mentre i governi europei e statunitense esprimevano opinioni ben più severe sulla pericolosa nuova ondata di militarizzazione della politica birmana. Paesi come gli Stati Uniti e il Regno Unito hanno imposto nuove sanzioni, mentre altri hanno offerto dichiarazioni anche molto risolute in sostegno all’opposizione democratica. Eppure, ancora nel 2022, al senso di sgomento per il deterioramento delle condizioni sul territorio birmano non si è accompagnata una risposta internazionale concreta. Molti critici hanno puntato il dito contro l’ASEAN, sottolineando la sua risposta scoordinata e inefficace nel quadro del cosiddetto “consenso in cinque punti”, che era stato elaborato per sostenere la stabilità politica e la risposta umanitaria.

In effetti, sotto diversi punti di vista, il colpo di stato del febbraio 2021 ha rappresentato una nuova sfida per l’ASEAN, che da tempo si mostra pubblicamente riluttante nei confronti di tutto ciò che possa implicare un intervento «negli affari interni»13. Mentre la pandemia ha permesso ad alcuni governi della regione, specialmente alle autocrazie dell’ASEAN, di rafforzare la propria stretta sul potere, la crisi in Myanmar ha sollevato preoccupanti interrogativi sulla tolleranza del gruppo per la violenza contro le popolazioni civili. Alcuni episodi recenti, come la debole risposta al pogrom anti-rohingya del 2017, non hanno lasciato molto spazio all’ottimismo14. Un vertice dell’ASEAN tenutosi a Giacarta alla fine del 2021 ha stilato una breve sintesi delle aspettative rispetto alla gestione della crisi in Myanmar, ma senza che venissero presi impegni vincolanti o introdotti meccanismi di accountability. In Myanmar e altrove, la normalizzazione della dittatura da parte dell’ASEAN permette al gruppo di portare tutti al tavolo delle trattative, ma senza dover affrontare le cause della crisi e, soprattutto, senza stimolare il dialogo di ampio respiro che solitamente è prerequisito per qualsiasi potenziale soluzione. Che cosa significa tutto ciò per le risposte che il gruppo dovrà dare alle altre sfide che si profilano all’orizzonte?

Crisi future

Il modo in cui l’ASEAN risponderà alla crisi in Myanmar e a quelle future determinerà in buona misura la sua credibilità in Asia e altrove. La Cina sostiene il ruolo dell’ASEAN e apprezza l’equilibrio, relativamente confortevole, tra impegno bilaterale e multilaterale, ma, da potenza dominante nella regione, crea anche dei problemi per l’impegno diplomatico a lungo termine del Sud-Est asiatico15. Questi rischi sono particolarmente acuti per l’Indonesia, che ha investito molto nello slogan della «centralità dell’ASEAN», in cui “centralità” è l’idea che il gruppo possa contribuire a bilanciare la competizione tra le grandi potenze, in particolare gli Stati Uniti e la Cina. L’ASEAN è infatti un elemento cruciale, anche se contestato, dell’architettura diplomatica regionale, che tiene insieme la varietà dei sistemi politici di un Sud-Est asiatico altrimenti frammentato16.

La proposta che ne è seguita di dare vita a una “comunità” ASEAN, annunciata formalmente nel 2015, non ha tuttavia diminuito la scrupolosa osservanza dei confini e delle priorità nazionali17 e l’organizzazione fatica a trovare la coesione che si ritrova invece nelle strutture istituzionali dell’UE post-Brexit18. Mentre società più democratiche, come Indonesia e Malaysia, vorrebbero sanzionare la condotta violenta dei militari in Myanmar, altri paesi, come Thailandia, Cambogia, Laos e Vietnam, rifiutano questa prospettiva, preferendo continuare a beneficiare del prestigio dell’ASEAN, al contempo avvalendosi della comune reticenza ad approfondire le questioni relative ai diritti umani19.

Al contrario, l’ASEAN è stata storicamente ben più reattiva in occasione di crisi scaturite da fattori esterni, come la pandemia di Covid-19 o altri disastri naturali politicamente “neutrali”. Lo tsunami nell’oceano Indiano del 2004 e il ciclone Nargis nel 2008 sono due esempi recenti in cui, nella fase di risposta alla crisi, l’ASEAN si è dimostrata un intermediario chiave per gli aiuti che arrivavano sia dall’interno della regione sia dall’esterno20. Ovviamente, anche le risposte a queste crisi sono state influenzate da elementi politici e strategici, ma questi aspetti sono stati messi in secondo piano per garantire l’arrivo tempestivo degli aiuti umanitari e l’assorbimento dei soccorsi provenienti da paesi anche lontani, come Stati Uniti, Australia e Giappone.

Alla luce di queste esperienze, sembra poco probabile che l’ASEAN possa sviluppare una robusta capacità di rispondere collettivamente alle turbolenze politiche e strategiche, e ci sono buone ragioni di ritenere che continuerà a dare risposte più efficaci alle crisi che originano da cause naturali. Interessi eterogenei e profonde divergenze ideologiche nazionali tra i paesi della regione rendono quasi impossibile immaginare un intervento incisivo su questioni politicamente sensibili. La sicurezza e la stabilità sono spesso misurate sulla base della sicurezza degli interessi delle élite e della tenuta di sistemi politici consolidati e spesso non democratici. Ma che importanza ha che la capacità di risposta alle crisi dell’ASEAN sia così limitata? La risposta è legata alla varietà delle plausibili contingenze future, perché molte implicheranno considerazioni di natura politica e strategica. In questo senso, gli atteggiamenti diplomatici preferiti dall’ASEAN saranno verosimilmente messi alla prova a intervalli regolari, e solo quando la politica interna di alcuni paesi chiave cambierà sarà possibile ipotizzare cambiamenti significativi nell’approccio alle risposte alle crisi.

Lezioni per i partner globali dell’ASEAN

Adattarsi a situazioni volatili e imprevedibili è una sfida per le diplomazie di tutto il mondo, e la recente esperienza della pandemia di Covid-19 ha sottolineato la fragilità dei sistemi di governance costituiti. La pandemia ha intaccato la fiducia in tre roccaforti democratiche, gli Stati Uniti, il Regno Unito e l’Unione Europea. I processi decisionali frammentati nei tre paesi, così spesso un vantaggio nei momenti di pressione, hanno reso difficile gestire in maniera adeguata il primo anno della pandemia di Covid-19, che nel biennio 2020-2021 ha portato ad alcuni tra i più alti tassi di mortalità. Tuttavia, la loro sofisticatezza tecnologica ha reso possibile la somministrazione dei vaccini a ritmi incredibilmente elevati e con grande precisione, lasciando così altri paesi a osservare con stupore le potenze nordatlantiche riuscire a superare la fase peggiore della pandemia entro il 2022. In effetti, gli Stati Uniti, il Regno Unito e l’Unione Europea hanno guidato la risposta globale alla pandemia, soprattutto attraverso lo sviluppo e la consegna su vasta scala dei vaccini contro il Covid-19. Gli investimenti nelle tecnologie all’avanguardia e nell’innovazione in campo medico sembrano aver dato loro un considerevole vantaggio, consentendo alle loro economie di ripartire e alle persone di avere maggiore fiducia nel futuro. Ovviamente questi paesi hanno presto dovuto affrontare una serie di sfide economiche, politiche e securitarie di altra natura. L’invasione russa dell’Ucraina ne è stata l’esempio più eclatante.

Nel caso della pandemia, più ancora che in quello dell’invasione russa, sembra che alcuni sistemi autoritari, soprattutto nell’Asia orientale e sudorientale, abbiano ottenuto risultati piuttosto efficaci, così come alcune delle più piccole democrazie del mondo: si pensi a Taiwan, Nuova Zelanda e Singapore. Come ci si sarebbe potuti aspettare, i paesi insulari sembrano aver beneficiato della chiusura delle frontiere, isolandosi dagli scambi e dalle reti politiche e logistiche che legano i continenti dell’emisfero settentrionale. La tragedia dei picchi pandemici nei mesi invernali (nel 2020-2021 e nel 2021-2022) ha drammaticamente ricordato che anche le società più preparate e tecnologicamente avanzate al mondo sono vulnerabili di fronte a nuove minacce, come l’emergere di un nuovo virus. Anche le crisi sanitarie in paesi importanti come l’India e il Brasile hanno mostrato quanto profonde possano essere le tragedie dell’era del Covid-19. Benché non vi siano certezze, sembra verosimile che gran parte dell’ASEAN, e forse il Myanmar in modo più allarmante di tutti, impiegherà molti anni per rimettersi al passo con il resto del mondo.

Al di là dell’attuale crisi sanitaria, per l’ASEAN sarà importante adattare la sua diplomazia a questo nuovo ed eterogeneo quadro regionale, nel momento in cui alcuni Stati membri cercano di riallacciare più rapidamente i rapporti tra i paesi dell’area e a livello globale. Mentre da più di cinquant’anni le contraddizioni interne e le abili operazioni di avvicinamento dal punto di vista culturale hanno permesso all’ASEAN di rafforzarsi, oggi l’organismo si trova ad affrontare crisi, soprattutto in Myanmar, che non si prestano a un approccio di rigoroso rispetto della non interferenza. A prescindere dalla sua storia e dalla sua composizione, la credibilità dell’ASEAN viene meno ogni volta che sostiene governi impopolari contro il volere della gente comune. Le discussioni sui recenti episodi di repressione violenta della giunta militare in Myanmar sono un esempio eloquente di stallo diplomatico. D’altra parte, operando in una regione in cui la dittatura è ampiamente considerata la forma standard di governo, la composizione dell’ASEAN è fortemente orientata verso sistemi politici rigidi e controllati, che tollerano, al massimo, moderati livelli di dissenso. Perché dovrebbero intervenire per sostenere l’opposizione democratica in Myanmar?

In definitiva, quando le crisi si manifestano su linee di faglia di natura politica, come nel caso delle guerre civili o delle rivolte popolari, il gruppo ASEAN non è in grado di dare un contributo incisivo alla loro risoluzione. I limiti imposti internamente, rafforzati in maniera crescente dalle priorità diplomatiche del governo cinese, non cesseranno finché la dittatura rimarrà la forma di governo di riferimento nella regione21. In queste circostanze, le risposte alle crisi politiche richiederanno che sia data la precedenza a interventi che appaiano neutrali, depoliticizzati e quindi appetibili anche per gli autocrati della regione. Ma che le risposte possano anche solo apparire depoliticizzate è spesso inverosimile. Per i partner globali dell’ASEAN, quindi, riconoscere i limiti che impediscono un intervento davvero efficace in contesti emergenziali è il miglior modo per prepararsi alla prossima crisi che l’ASEAN si troverà ad affrontare. Il recente curriculum di immobilismo e inerzia sulle questioni politiche e strategiche è un tratto distintivo dell’architettura diplomatica regionale. Nemmeno episodi di violenza estrema come il colpo di stato del Myanmar del 2021 e il pogrom del 2017 contro i rohingya hanno intaccato i profondi istinti di difesa reciproca e di cortesia diplomatica che caratterizzano i paesi riuniti nell’ASEAN.
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	var bi = document.getElementById('book-inner').style;

	bi.marginLeft = '0px';

	bi.marginRight = '0px';

	bi.padding = '0';



	gPageCount = document.body.scrollWidth / window.innerWidth;



	// Adjust the page count to 1 in case the initial bool-columns.clientHeight is less than the height of the screen. We only do this once.2



	if (gClientHeight < (window.innerHeight-kMaxFont)) {

		gPageCount = 1;

	}

}



/**

 * Columnize the document and move to the first page. The position and progress are reset/initialized

 * to 0. This should be the initial pagination request when the document is initially shown.

 */



function paginate()

{	

	// Get the height of the page. We do this only once. In setupBookColumns we compare this

	// value to the height of the window and then decide wether to force the page count to one.

	

	if (gClientHeight == undefined) {

		gClientHeight = document.getElementById('book-columns').clientHeight;

	}

	

	setupBookColumns();

}



/**

 * Paginate the document again and maintain the current progress. This needs to be used when

 * the content view changes size. For example because of orientation changes. The page count

 * and current page are recalculated based on the current progress.

 */



function paginateAndMaintainProgress()

{

	var savedProgress = gProgress;

	setupBookColumns();

	goProgress(savedProgress);

}



/**

 * Update the progress based on the current page and page count. The progress is calculated

 * based on the top left position of the page. So the first page is 0% and the last page is

 * always below 1.0.

 */



function updateProgress()

{

	gProgress = (gCurrentPage - 1.0) / gPageCount;

}



/**

 * Move a page back if possible. The position, progress and page count are updated accordingly.

 */



function goBack()

{

	if (gCurrentPage > 1)

	{

		gCurrentPage--;

		gPosition -= window.innerWidth;

		window.scrollTo(gPosition, 0);

		updateProgress();

	}

}



/**

 * Move a page forward if possible. The position, progress and page count are updated accordingly.

 */



function goForward()

{

	if (gCurrentPage < gPageCount)

	{

		gCurrentPage++;

		gPosition += window.innerWidth;

		window.scrollTo(gPosition, 0);

		updateProgress();

	}

}



/**

 * Move directly to a page. Remember that there are no real page numbers in a reflowed

 * EPUB document. Use this only in the context of the current document.

 */



function goPage(pageNumber)

{

	if (pageNumber > 0 && pageNumber <= gPageCount)

	{

		gCurrentPage = pageNumber;

		gPosition = (gCurrentPage - 1) * window.innerWidth;

		window.scrollTo(gPosition, 0);

		updateProgress();

	}

}



/**

 * Go the the page with respect to progress. Assume everything has been setup.

 */



function goProgress(progress)

{

	progress += 0.0001;

	

	var progressPerPage = 1.0 / gPageCount;

	var newPage = 0;

	

	for (var page = 0; page < gPageCount; page++) {

		var low = page * progressPerPage;

		var high = low + progressPerPage;

		if (progress >= low && progress < high) {

			newPage = page;

			break;

		}

	}

		

	gCurrentPage = newPage + 1;

	gPosition = (gCurrentPage - 1) * window.innerWidth;

	window.scrollTo(gPosition, 0);

	updateProgress();		

}



//Set font family

function setFontFamily(newFont) {

	document.body.style.fontFamily = newFont + " !important";

	paginateAndMaintainProgress();

}



//Sets font size to a relative size

function setFontSize(toSize) {

	document.getElementById('book-inner').style.fontSize = toSize + "em !important";

	//To prevent 1 page chapters from not reflowing to additional pages when increasing the font size:

	if (toSize > 1) {

		gClientHeight = document.getElementById('book-columns').clientHeight;

	}

	paginateAndMaintainProgress();

}



//Sets line height relative to font size

function setLineHeight(toHeight) {

	document.getElementById('book-inner').style.lineHeight = toHeight + "em !important";

	paginateAndMaintainProgress();

}



//Enables night reading mode

function enableNightReading() {

	document.body.style.backgroundColor = "#000000";

	var theDiv = document.getElementById('book-inner');

	theDiv.style.color = "#ffffff";

	

	var anchorTags;

	anchorTags = theDiv.getElementsByTagName('a');

	

	for (var i = 0; i < anchorTags.length; i++) {

		anchorTags[i].style.color = "#ffffff";

	}

}
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