






 

 
 

(l’81,5% del budget totale della Politica di coesione). L’obiettivo Competitività regionale e 
occupazione copre invece 168 Regioni, con complessivi 314 milioni di abitanti. Di queste, 13 
(19 milioni di abitanti) rappresentano le cosiddette aree di phasing-in, oggetto di stanziamenti 
speciali in virtù del loro precedente status di Regioni Obiettivo 1. Quest’obiettivo beneficia di 
55mld € (di cui 11,4mld destinati al phasing-in), pari a poco meno del 16% dello stanziamento 
totale. Infine, l’obiettivo Cooperazione: esso è rivolto in particolare alla popolazione attestata 
nelle zone transfrontaliere (181,7 milioni di persone, il 37,5% del totale Ue), ma il resto del 
territorio comunitario rientra in uno dei 13 ambiti attuali di cooperazione transnazionale. 
Quest’obiettivo è finanziato con 8,7mld (2,5% del budget). 



 

Nella prassi la Pdc incrocia storie, mentalità e costumi territoriali/istituzionali molto 
diversi, talvolta confliggenti. Partendo dalla base concettuale piuttosto vaga – compresa la 
recente enfasi sulla “lisbonizzazione” in contrasto con l’interpretazione classicamente 
redistributiva -  e sommandosi alla dialettica piuttosto esoterica delle relazioni fra 
Commissione, Stati e Regioni, tende così spesso a prodursi un’eterogenesi dei fini, come 
vedremo sia nel caso spagnolo che in quello polacco. In sostanza, non essendo chiari gli 
obiettivi comuni, diventa arduo misurare l’efficacia della Pdc. Ciò contribuisce a spiegare la 
varietà delle valutazioni sui suoi risultati economici e sociali, come pure la possibilità di 
leggervi geopolitiche nient’affatto coerenti.    

Pure, nella prassi gestionale multilivello si può leggere la formazione di una mentalità 
comune delle élite comunitarie, nazionali e subnazionali (regionali) coinvolte nella Pdc, 
rintracciabile financo nel linguaggio delle burocrazie e delle istanze politiche implicate. Ciò 
favorirebbe la “lealtà europea” delle burocrazie nazionali e regionali. Insieme, si osserva 
l’autonomizzazione crescente delle strutture burocratiche dalle istituzioni politiche 
(amministrativismo). Al di là della valutazione di merito, a nostro avviso questo approccio 
inclina ad enfatizzare l’aspetto formale/normativo, trascurando il substrato culturale e 
antropologico che continua ad alimentare gli stereotipi del “carattere nazionale” e del freudiano 
“narcisismo delle piccole differenze”, tuttora vivi nel corpo dell’”eurocrazia”, a cominciare 
dalla stessa Commissione. Così oscurando la sopravvivenza o la rinascita di differenti “strati” 
giuridici, che complicano le eleganti linearità positiviste. Regole e soluzioni giuridiche non si 
lasciano ridurre al diritto ufficiale comunitario o nazionale, ma vengono interpretate e applicate 
tenendo conto della stratificazione culturale delle istituzioni che gestiscono la Pdc e delle 
società cui si applica.  

Nel nostro approccio geopolitico tendiamo quindi  ad accentuare l’aspetto storico-culturale 
rispetto a quello formalizzato nei modelli politologici, vocati per loro natura alla classificazione 
dei fenomeni incasellati negli appositi modelli più che al loro approfondimento caso per caso, 
quasi che i processi politici e istituzionali agissero fuori del tempo e dello spazio – meglio: dai 
tempi e dagli spazi percepiti dalle varie culture e dai vari individui – in una sorta di vacuum.  

A questo riguardo, sarebbe interessante riproporre ed allargare a tutte le istanze coinvolte 
nella Pdc l’esperimento promosso nel 1993 da Jacques Delors, con lo studio intitolato “Un 
approccio antropologico alla Commissione europea”. Affidato a due antropologi francesi e a un 
inglese, esso rilevava il permanere fra i funzionari europei di profondi clivages legati alla loro 
origine nazionale e culturale, come le divisioni fra “Nord” e “Sud”, “mondo latino” e “mondo 
germanico”, “cattolici” e “protestanti”, tra la “cultura amministrativa delle centralizzazione e 
quella della decentralizzazione, e infine tra la cultura della trasparenza e quella della 
confidenzialità”1. Lo studio individuava due principali “quadri di riferimento” dei funzionari 
europei: l’appartenenza a una particolare Direzione generale e l’appartenenza nazionale. 
Concludendo che “se il fatto di condividere una cultura è considerato come elemento cruciale 
per la creazione di un senso di identità comune, all’interno della Commissione si osserva il 
fenomeno inverso, ovvero la frammentazione delle culture. Entrambi i quadri di riferimento 
abbondano di stereotipi, intesi come generalizzazioni fortemente semplificate nei confronti di 
un gruppo contro il quale si rivolge un pregiudizio”.  

Difficile immaginare che sedici anni dopo, mentre l’Ue è passata da 12 a 27 membri, questi 
clivages possano essersi ridotti. Sarebbe interessante se Barroso si facesse promotore di una 
                                                 
1 Cfr. I.I. GABARA –L. CONSOLI, “In Europa tornano i ‘caratteri nazionali’, Limes 2/1997, “Euro o non euro” 
pp. 15-30 



 

ripetizione dell’esperimento patrocinato da Delors, magari allargando l’ambito degli analisti al 
di là della coppia franco-britannica. E accompagnandolo con un’indagine di taglio 
ermeneutico: nell’analisi delle politiche europee, non solo nel caso della Pdc, sarebbe utile 
studiare la semantica delle comunicazioni ufficiali, oltre che dei carteggi 
internazionali/comunitari fra le varie amministrazioni multilivello, in genere redatti in inglese, 
in rapporto ai dibattiti e alle comunicazioni interne agli Stati nazionali e alle loro Regioni (non 
sempre coincidenti, si veda il caso spagnolo, dove la corrispondenza Madrid-Bruxelles è 
tendenzialmente in inglese, quella Madrid-Barcellona è in spagnolo, ma quella intracatalana è 
in catalano, et pour cause). E’ probabile che emergerebbero differenze derivanti dall’uso 
mirato dello strumento linguistico, rivelatrici di mentalità oltre che di interessi diversi.        

E tuttavia, nella sua versione più rigorosa – mai esplicitata a livello comunitario – la 
Politica di coesione europea viene interpretata come prefigurazione (surrogazione) di una 
politica economica federalista. L’Unione Europea come Stato federale in fieri. La gestione 
“multilivello” dei fondi strutturali e di coesione, nella quale cooperano le istituzioni 
comunitarie (qui intese come parafederali), statali e substatali (Regioni), deve superare 
l’originaria funzione redistributiva del reddito a partire dalla matrice regionale per diventare un 
vettore di sviluppo su scala comunitaria e di competitività per l’Europa su scala globale. La 
surrogazione di istituzioni politiche federali per via di politica economica favorirebbe la nascita 
di quelle istituzioni: la funzione crea l’istituzione, secondo una concezione del rapporto fra 
economia e politica che distingue l’europeismo fin dalle origini.  

Questa interpretazione, specialmente radicata nei paesi dove le élite si nutrono di una più 
radicata tradizione europeista, come l’Italia, contesta il paradigma meramente redistributivo. 
Anzi, qualifica la Pdc come la “più promettente operazione federale europea: una macchina per 
produrre servizi collettivi (ricerca e accesso a patrimoni naturali e culturali locali, aeroporti e 
reti informatiche, ferrovie, strade e servizi per le imprese, formazione di capitale umano 
eccetera) che governa direttamente circa un sesto dell’intera spesa in conto capitale dell’Europa 
e che è in grado di indirizzarne il resto, con le proprie regole”2.    

Accanto alla versione federalista, coesistono su scala comunitaria, regionale e soprattutto 
nazionale (specie in Gran Bretagna) interpretazioni totalmente diverse della Politica di 
coesione, a partire da quella meramente redistributiva. Mentre si profilano ipotesi di fatto 
liquidatorie della dimensione comunitaria della Pdc, tendenti alla sua rinazionalizzazione, come 
quelle evocate nel Rapporto Sapir, promosso dalla Commissione europea3. Le quali postulano 
la necessità di ridurre i gap fra le nazioni invece che fra le regioni per rendere più efficiente la 
politica di convergenza. 

Infine, il terzo e meno rilevante obiettivo della Pdc, quello intitolato alla “Cooperazione 
territoriale europea”, indirizzato verso le cooperazioni transfrontaliere e transnazionali afferenti 
alla tradizione euroregionalista, slitta talvolta verso la formazione di rendite regionali e locali, 
avulse non solo da qualsiasi logica di federalismo europeo, ma persino dalla coerenza rispetto 
alle priorità nazionali. 

All’atto pratico, dunque, la Pdc può essere classificata sia come proto- o parafederale che 
come paranazionale, con l’appendice euroregionalista oggi in declino. A indirizzarla in un 
senso o in un altro è la politica, nel caso specifico la dialettica degli interessi “multilivello” così 
come derivano dalle rispettive radici territoriali.  Ogni istituzione o gruppo di interessi, pubblici 
                                                 
2 Cfr. F. BARCA, “Una politica economica per l’Europa: l’Italia ci prova”, in Limes, n. 6-2003. 
3 Cfr. A. SAPIR et. al., “An Agenda for a Growing Europe”, ec.europa.eu/regional_policy/debate/document/ 
futur/organ/eurada_sapir_en.pdf 



 

o privati, organizzato in vista della distribuzione e della gestione degli imponenti capitali 
mobilitati sotto specie di fondi europei, persegue i propri obiettivi e cerca di spuntare il 
massimo vantaggio possibile.  

Il punto di partenza e insieme lo sfondo di ogni analisi della Pdc resta quindi – vale la pena 
sottolinearlo ancora – l’opacità concettuale circa i fini strategici della Pdc. Caratteristica 
peraltro tipica delle politiche e delle istituzioni comunitarie, essenziale al loro modo di essere 
ed agire, come vedremo nel prossimo paragrafo. Qui essa non ci interessa in senso moralistico-
valutativo, ma solo sotto il profilo funzionale: è possibile esplicitare in modo trasparente e 
diretto una strategia economica e geopolitica della Pdc, oppure le diversità culturali e di 
interessi dei soggetti abilitati a gestirla o tendenti a ricavarne qualche rendita implicano e 
impongono di avvolgerla in strategici strati di nebbia? La risposta non potrà che essere 
dinamica, dunque affidata alla politica, come proveremo ad argomentare nelle conclusioni.   

 

Ciò posto, azzardiamo tre tesi generali. In ordine di importanza. 
 

Primo. Nell’interpretazione più europeista delle sue intenzioni, la Pdc è o almeno deve essere 
geopoliticamente “anticiclica”. Ossia deve bilanciare gli effetti dell’espansione e quindi della 
diluizione/complessificazione dell’Ue, tuttora in corso senza limiti di spazio e di tempo. Ma nei 
fatti questo non è evidente. Anzi talvolta, come osserveremo, la Pdc può produrre effetti 
geopolitici opposti, a favore di Stati membri o loro territori, a prescindere dalla crescita, dalla 
coesione e dalla legittimazione dell’insieme comunitario. Come mai questo iato? Vediamo. 

Tra il 1989 e il 2013, durante la grande stagione dell’espansione territoriale e demografica 
dell’Unione Europea (gli “allargamenti”), saranno stati spesi circa 800mld € in nome e per 
conto della Pdc. Se la parola coesione ha un senso, tale manovra dovrebbe essere interpretata 
come un contributo alla crescita e insieme alla riconnessione in chiave europeista di uno spazio 
sempre più vasto e dunque sempre meno omogeneo. Partendo dalla consapevolezza che questo 
insieme territoriale non è mai esistito nella storia, contrariamente alla retorica comunitaria per 
cui si tratterebbe di un processo di “riunificazione” europea.  

La Pdc può essere così letta come braccio dell’“approfondimento” che secondo Delors 
avrebbe dovuto accompagnare l’”allargamento” per mitigarne gli effetti corrosivi 
sull’”europeità” dell’Unione Europea.  

Ma dalle intenzioni europeiste ai fatti il passo è lungo. Dai casi esaminati, e più in generale 
dalle tendenze geopolitiche visibili su scala comunitaria, non ci sembra che questa 
interpretazione, peraltro non ufficializzata dalla Commissione né condivisa da tutti gli Stati 
membri, abbia finora prodotto risultati profondi. Naturalmente, sarebbe improprio attribuire 
alla Pdc in quanto tale la progressiva de-comunitarizzazione dell’Unione Europea. Anche se in 
alcuni contesti, tra cui quello polacco, essa è effettivamente utilizzata in tal senso (in quello 
spagnolo la risultante è meno univoca). Resta che il potenziale “anticiclico” serbato nella Pdc, 
come pure la sua lettura federalista e federatrice, è tuttora largamente inespresso. 

Al fondo, la difficoltà di surrogare l’assenza di uno Stato federale europeo con politiche 
federaliste peraltro non condivise dalla gran parte degli attori politici coinvolti nella Pdc e più 
in generale nella vita pubblica europea. Senza una sovranità europea definita, articolata e 
legittimata, abilitata a governare una Politica di coesione “multilivello” (in senso federalista, 
non cacofonico) è improbabile avvicinare quell’obiettivo. Più in generale: come  produrre una 
politica coerentemente europea – estera, di sicurezza, migratoria, energetica, economica, 
culturale o quant’altro - in assenza di un soggetto europeo (e di un’opinione pubblica europea). 



 

 
 

O, il che è lo stesso, in presenza di molteplici soggetti, i quali rispondono a constituencies tanto 
legittime quanto diverse, che perseguono obiettivi contrastanti. In tal caso si rischiano o i 
compromessi all’estremo ribasso, o i conflitti permanenti, che nei loro percorsi carsici minano 
gli obiettivi comuni. Dalla Politica di coesione possono insomma scaturire progetti sia 
macrofederalisti che particolaristi (statali o substatali). Entrambi raramente o mai dichiarati. I 
secondi hanno il vantaggio di essere più facilmente praticabili. 

Certo, un soggetto politico europeo – federale o meno -  non nasce per partenogenesi ma 
dal travaglio della politica nel profondo delle nostre società. In teoria, l’esercizio 
parafederalista potrebbe contribuire a produrre le premesse culturali utili alla nascita di uno 
Stato federale europeo. Ma per questo occorre un’aperta discussione pubblica sugli obiettivi 
della nostra (ma la sentiamo davvero tale?) Unione Europea, che disegni un percorso di 
integrazione a tutto tondo di cui la coesione economica e sociale è un capitolo fondamentale, 
ma non l’unico. Insomma, serve una volontà politica che oggi non c’è, anzi appare sempre 
meno probabile, soprattutto a causa della dinamica geopolitica degli ultimi decenni, indirizzata 
verso la eterogeneizzazione, ossia la minore coesione, dello spazio comunitario. In assenza di 
tale scelta politica, gli effetti geopolitici della Pdc – ossia dell’allocazione e della gestione dei 
fondi strutturali e di coesione europei – possono risultare assai diversi a seconda dei territori 
interessati e della scala che si intende analizzare (locale, regionale, statuale, europea o globale). 

 
Secondo. La geografia della Pdc, in particolare per quanto riguarda l’Obiettivo Convergenza 
(che tocca le regioni con un pil pro capite inferiore al 75% della media comunitaria), è sempre 
più orientale, coerentemente alla sua impronta “anticiclica”. Si rivolge cioè prevalentemente a 
paesi e territori già appartenenti all’ex impero sovietico (compresa l’ex Repubblica 
Democratica Tedesca) o alla stessa Urss (Estonia, Lituania, Lettonia). Ciò per effetto del 



 

criterio statistico che ne governa l’applicazione. Questa tendenza dovrebbe ulteriormente 
accentuarsi in futuro, visto che i paesi sulla soglia dell’Unione Europea sono orientali (Croazia, 
domani forse Serbia e altre repubbliche ex jugoslave) se non prevalentemente asiatici (Turchia, 
se mai entrerà). 

Ora, questi Stati dell’ex Est – che amano definirsi “centro-europei” – in genere considerano 
l’Unione Europea non un fine in sé ma uno strumento utile a consolidare la loro recuperata 
sovranità nazionale, dopo decenni di soggezione al tallone di Mosca. Una leva di legittimazione 
e di innalzamento del proprio rango geopolitico, ma soprattutto una cassa cui attingere per 
ristrutturare le loro economie – in particolare le infrastrutture – assai più deboli di quelle 
euroccidentali. 

Dal punto di vista geopolitico esterno la loro lealtà prevalente è all’Alleanza Atlantica, non 
certo all’Unione Europea. Perché alla prima – cioè al suo paese leader, gli Usa – è affidata la 
garanzia della sicurezza nazionale, che non può essere assicurata dall’Ue. Può essere una 
percezione errata (se lo cominciano a chiedere in diversi paesi dell’ex Est, dopo la guerra di 
Georgia), ma è comunque fondamentale. Tre casi emblematici: a) nei palazzi del governo 
polacco, subito dopo la reintegrazione del paese nell’insieme europeo e occidentale, accanto 
alla bandiera nazionale si è voluto esporre il vessillo della Nato, non quello dell’Ue; b) la 
Romania ha elevato a festa nazionale il 2 aprile, in memoria del giorno del 2004 in cui è entrata 
nella Nato, evento considerato degno di perpetua memoria, a differenza dell’ingresso nell’Ue 
(1. gennaio 2007); c) la Repubblica Ceca ha deciso di non issare la bandiera europea accanto a 
quella nazionale durante il suo semestre di presidenza dell’Unione Europea (1. gennaio-30 
giugno 2009), tanto per specificare il simbolo con cui s’identifica e quello che non merita di 
essere nemmeno esibito.  

E’ dunque difficile immaginare che nei paesi ex comunisti possa concepirsi un approccio 
alla Pdc tendente a esaltarne la più implicita delle sue interpretazioni, quella che tende a 
considerarla un elemento di legittimazione dell’Ue. A meno di non intendere l’Ue come vettore 
della rinazionalizzazione dello spazio europeo, estendendo all’ex Est la classica interpretazione 
di Alan Milward su origini e scopi della costruzione comunitaria.4   

C’è poi il caso estremo di Bulgaria e Romania, due fra i più corposi fra i nuovi membri 
dell’Ue. Nei quali alle succitate inclinazioni nazionalistiche e alla percezione puramente 
utilitaristica delle membership europea ed atlantica (dalla prima arrivano i soldi, dall’altro 
arriverebbero i soldati se la sicurezza nazionale fosse minacciata), si somma l’occupazione 
delle istituzioni pubbliche da parte di strutture criminali, che rendono l’anomia e la corruzione 
pratiche correnti, non deviate ma consustanziali al sistema politico. L’applicazione della Pdc a 
uno “Stato mafia” meriterebbe uno studio a parte.5  

 

Terzo. La crisi economica mondiale in atto avrà conseguenze oggi non misurabili ma 
probabilmente serie sulla coesione economica e geopolitica dell’Unione Europea, dei suoi Stati 
e dei loro territori. Contrariamente alle speranze di molti, e all’inclinazione dell’europeismo 
classico a considerare le crisi come fattore di legittimazione dell’Europa e di rilancio della sua 
integrazione, la congiuntura attuale sembra esaltare la logica del “ciascuno per sé”, financo in 
ciò che resta del cosiddetto “asse franco-tedesco”. La pressione nazionalistica e particolaristica 
sulle politiche comunitarie ne risulta accentuata, di conseguenza anche le tendenze all’uso non 

                                                 
4 A. MILWARD, The European Rescue of the Nation State, 2a ed., Routledge, London, 2000. 
5 Cfr. W. DE PAUW, Expert Report on the Fight Against Corruption, Bucharest, nov. 2007. 



 

europeista della Pdc. Per arginare questo trend, occorre una scelta politica strategica su cui 
insisteremo nelle conclusioni, ma che non pare alle viste. 
 

II.  IL CONTESTO GEOPOLITICO EUROPEO 
 

Quanto geopoliticamente coesa è oggi l’Unione Europea? Quanto possono le istituzioni 
politiche comunitarie, nazionali e substatuali (regionali) contribuire a rafforzarla o a 
fragilizzarla, specie nella prospettiva parafederalista della Pdc, fondata sulla governance 
multilivello coordinata fra questi tre generi di attori? Prima di addentrarci nei casi polacco e 
spagnolo, conviene dare un’occhiata al contesto, a partire dalla risposta a queste due domande. 

L’Unione Europea è un oggetto politologicamente “non identificato”, in quanto “sfugge 
alle etichette come nazione, Stato, impero, regione, federazione che formano la tradizionale 
valigetta degli utensili della scienza politica”.6 Questa indeterminazione non è frutto di 
perversione o di pura ipocrisia, ma del fatto che nello spazio dell’Unione Europea convivono 
visioni diverse di che cosa sia, che cosa debba diventare, a che cosa serva l’impresa 
comunitaria. Se l’Europa deve “avanzare mascherata” (Delors), se sconta un “deficit di 
democrazia” essendo stata “fatta per la gente ma senza la gente” (Michel Barnier, già ministro 
francese per l’Europa),7 se dunque integrazione europea e democrazia appaiono princìpi 
contraddittori nella dinamica dell’architettura comunitaria, è perché nessuno fra gli attori 
politici dell’Ue ha la forza per imporre la propria idea di Europa agli altri. E nemmeno di 
formare un vasto consenso a favore di un’opzione strategica precisa (federalista, confederalista 
o altra).  

Ciò è tanto più vero quanto più l’Ue invecchia: a oltre mezzo secolo dai Trattati di Roma, 
mentre gli Stati membri sono aumentati di quattro volte e mezza, passando da 6 a 27, e la 
popolazione è cresciuta di più di due volte e mezzo, passando da 190 a quasi 500 milioni di 
anime, si può osservare una dinamica espansiva che implica una crescente complessificazione 
geopolitica. Essa riguarda sia l’Ue che il resto del continente. Nello spazio geografico 
convenzionalmente assegnato all’Europa, contiamo oggi 46 Stati (Kosovo incluso) in 10 
milioni di chilometri quadrati (incluse le parti europee di Russia e Kazakistan), di cui più della 
metà aderiscono all’Unione Europea, sia pure con vincoli e afflati diversi (le famose 
“geometrie variabili”). Nessun altro continente ha altrettanta densità di frontiere, peraltro assai 
diverse le une dalle altre per cogenza e incisività. Nell’ambito Ue fioriscono così le 
aggregazioni più o meno informali fra Stati e territori che recuperano antiche memorie storiche 
a sostegno di concreti interessi attuali, geostrategici o economici. Si pensi al rapporto speciale 
fra Polonia e Lituania o a quello fra Austria e Ungheria, nel quadro della riscoperta della 
Mitteleuropa asburgica, che tocca persino il nostro Nord-Est (vedasi la parabola della Comunità 
Alpe Adria).  

Se il progetto di Euronucleo, proposto nel 1994 da alcuni leader democristiani tedeschi 
come base geopolitica della futura moneta europea, fondato su Germania, Francia e Benelux,8 
appare oggi impraticabile, assistiamo al germogliare di più tenui ma rivelatrici aggregazioni 
sub-europee, alcune a partire dalla tessitura di impronta euroregionale (la “cooperazione 
territoriale europea” di cui all’Obiettivo Cooperazione della Pdc).  

Questa Europa appare in sintesi sempre più articolata e sempre meno governata a partire da 
istituzioni comuni, come testimonia la crisi di prestigio e di efficienza della Commissione - 
                                                 
6 L. HOOGHE e GARY MARKS, West European Politics, vol. 31, Nos. 1-2, January-March 2008, p. 108 
7 Cfr. “The tough Talk of Selling the Euro, International Herald Tribune, 10/3/1997. 
8 Cfr. E. LETTA, Passaggio a Nord-Est, Bologna 1995, il Mulino, pp.173-188 



 

 
 



 

sulla carta custode dello spirito comunitario - a tutto vantaggio del Consiglio europeo, organo 
intergovernativo per eccellenza. Ciò riflette l’assenza di un cuore geopolitico dell’Unione. Se 
fino all’unificazione tedesca si poteva considerare il rapporto franco-tedesco come centro di 
gravità, motore dell’impresa comunitaria, oggi quella coppia appare sterile e divisa. Insomma, 
quanto più l’Ue cresce, tanto più aumenta la difficoltà di riportarne a fattor comune le varie 
versioni o leggende identitarie.  

Un tempo, nell’Europa a 6 e in certa misura persino in quella a 15, era più facile che si 
producesse il “miracolo di San Gennaro” (Giuliano Amato), per cui “per la prima volta nella 
storia il soddisfacimento di interessi nazionali passava per l’invenzione di soluzioni comuni, 
che poi si trascinavano al di là della soluzione del problema nazionale specifico. (…) In Europa 
i problemi nascono quando gli interessi nazionali non producono il miracolo, cioè la soluzione 
comune. Da alcuni anni il miracolo tende a non avvenire più”.9 

Non tutti gli allargamenti dello spazio europeo hanno avuto lo stesso impatto sulla sua 
coesione geopolitica, intesa nel senso più ampio del termine, ossia di una visione condivisa 
dell’identità (almeno nel senso di “ciò che non siamo, ciò che non vogliamo”) e degli obiettivi 
dell’Ue, non solo della sua maggiore o minore omogeneità economico-sociale. Quattro di essi 
hanno una qualità superiore.  

 

A) Quello del 1973, che ha 
innestato nel corpo franco-
tedesco-italiano-
beneluxiano la potenza 
britannica, essenzialmente 
antieuropeistica, che 
vedeva nell’adesione 
(limitata) al processo 
comunitario non un fine in 
sé ma un imperativo per 
contare di più nella 
relazione speciale con gli 
Stati Uniti, perno del suo 
rango e della sua azione 
internazionale. 

 

B) Quello dell’ottobre 
1990, un vero e proprio 
colpo di mano geopolitico 
con cui, al di fuori delle 
regole e delle prassi comunitarie, dalla sera alla mattina la Repubblica Democratica Tedesca è 
entrata nella Comunità aderendo alla Repubblica Federale Germania. Con un pathos tutto 
nazionale e non europeo, giacchè l’adesione allo spazio comunitario di 17 milioni di tedeschi 
“orientali” è stato festeggiato in nome della recuperata unità nazionale, non dell’integrazione 
comunitaria. Ai fini della nostra indagine sull’impatto geopolitico della Politica di coesione, 
questo è peraltro un contromodello utile a criticarne la versione piattamente redistributiva (nel 
caso tedesco, la critica è stata esercitata dai Länder occidentali): se i soldi pubblici (in questo 

                                                 
9 G. AMATO, “Fini e confini dell’Europa”, Limes 1/2002, “Piccola Grande Europa”, p. 50. 



 

caso della Germania occidentale, ma indirettamente anche di noi altri europei) vengono 
indirizzati verso i territori più poveri e strutturalmente meno adatti a renderli produttivi, 
finiscono non tanto per incentivare i beni pubblici quanto per gonfiare spese più o meno 
improduttive, come gli stipendi delle varie burocrazie locali. E i risultati economici, geopolitici 
e culturali (legittimazione) sono minimi. Pur avendo investito in uno spazio molto minore (17 
milioni di abitanti sparsi in 100mila chilometri quadrati) cifre10 di molto superiori a quelle 
investite dalla Pdc nello stesso lasso di tempo negli altri ex satelliti di Mosca, peraltro meno 
sviluppati della Rdt, le due Germanie restano due entità piuttosto eterogenee, non solo per il 
differenziale di ricchezza e di sviluppo quanto per il persistere di identità subnazionali non 
armonizzate nel contesto nazionale (Ostalgie).        

 

C) Quello del 2004, non a caso sponsorizzato proprio dalla Gran Bretagna (e dagli Stati Uniti) e 
avversato più o meno esplicitamente dalle potenze continentali, Francia in testa, con 
l’integrazione di gran parte dei paesi già satelliti di Mosca. Con ciò segnando il significativo 
parallelismo fra Nato e Ue, a scapito delle visioni terzaforziste o neogolliste dell’Europa e a 
vantaggio di un’ispirazione antirussa della geostrategia euroatlantica avversa alla tradizione 
delle maggiori potenze continentali, quali Francia, Germania e Italia. Sul piano del rapporto fra 
Stato e Unione, inoltre, questi Stati (in particolare Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca, 
Slovacchia, Lettonia, Lituania e Estonia) perseguono in genere una versione radicale del 
“nazionalismo” alla britannica, per cui l’Ue serve, entro dati limiti, non l’interesse europeo ma 
quello dei suoi singoli membri. Quanto alle Regioni, istituto storicamente inesistente, 
dormiente o insignificante in quei paesi, esse sono state (re)inventate come recettori dei fondi 
comunitari. La “governance multilivello” dei politologi si traduce quindi in un “triangolo 
orientale” (ma diffuso ormai ben oltre l’ex Est) al cui vertice è lo Stato in quanto decisore 
principale, con accanto l’Unione Europea nel ruolo del tesoro cui attingere e le Regioni come 
centri di spesa.    

Nell’ambito delle politiche comunitarie, e quindi della stessa Pdc, la prassi di questi paesi 
tende a considerare lo Stato come alfa e omega del processo di determinazione dei programmi e 
della loro attuazione, con la Commissione e le Regioni in posizione diversa ma comunque 
servente rispetto all’interesse nazionale, per definizione appannaggio dello Stato. Un 
atteggiamento pragmatico, congruo alla necessità geopolitica prioritaria degli Stati già 
assoggettati all’Urss, il consolidamento della sovranità nazionale appena recuperata. Si tratta di 
paesi in fase risorgimentale (se non sorgimentale, si pensi alla Slovenia o alla Slovacchia), per i 
quali lo Stato, con le “sue” Regioni, viene prima di tutto. Insomma, “bisogna sapere che mentre 
allarghiamo l’Europa vi aggiungiamo un nuovo ingrediente – quello dell’identità e della 
sovranità nazionale dei futuri nuovi membri – che va in controtendenza rispetto all’Europa 
occidentale”.11 In termini pratici, secondo Adam Rotfeld, già ministro degli Esteri polacco, 
questa enfasi nazionalistica (statalistica, nella misura in cui identifica nazione e Stato), produce 
ad esempio un “modo polacco di negoziare”, che “consiste semplicemente nel dettare le nostre 
condizioni: o vengono accolte o abbandoniamo il tavolo del negoziato”.12 Il contrario della 
cultura del compromesso su cui si fonda(va) l’Unione Europea. 
                                                 
10 Dal 1991 ad oggi, la Germania occidentale ha speso ogni anno tra il 4 e il 5% del suo pil per l’Est: una cifra 
compresa tra 130 e 160mld €. Nel solo ambito del Solidarpakt, il programma di sostegno ai cinque Laender 
orientali, dal 1993 ad oggi Berlino ha speso circa 245mld €, che nel 2019, alla scadenza del Solidarpakt II, 
saranno oltre 300. 
11 G. AMATO, op. cit, p. 48. 
12 A. ROTFELD, “Con gli occhi di Varsavia”, Limes 1/2006, l’Europa è un bluff, p. 89. 



 

Esiste insomma, fra le molte linee di faglia interne all’Ue, un clivage geopolitico 
dominante. Quello che separa/unisce i primi 15 paesi dell’Unione e i successivi membri dell’ex 
Est (Cipro e Malta sono casi a parte), imperniato non solo simbolicamente sulla frontiera 
dell’Oder-Neisse, paragonabile forse per profondità su scala mondiale a quello fra Stati Uniti e 
Messico. Una politica di coesione intesa a ricucire le Europe generate dalle due guerre mondiali 
e dalla guerra fredda dovrebbe incidere su questo differenziale (nel 2007, a parità di potere 
d’acquisto, il reddito pro capite tedesco era di 38.860 dollari, quello polacco di appena 9.840 
dollari) nel contesto di un sostegno complessivo alla crescita su scala comunitaria. E’ la 
profonda diversità del modo di intendere l’Europa e le sue politiche, Pdc inclusa, a rendere 
questa impresa assai ardua.       

 

D)  Infine, l’allargamento del 2007, che ha inglobato Bulgaria e Romania, paesi che non solo 
condividono – il secondo più del primo – l’anelito all’abbraccio americano in chiave antirussa 
tipico dei paesi entrati nell’Ue tre anni prima, ma presentano un quadro desolante di incertezza 
del diritto, corruzione e anzi intrinsechezza fra Stato e bande affaristico-criminali alimentate 
dalle autoprivatizzazioni con cui la vecchia nomenklatura, usando largamente della rete dei 
servizi segreti tessuta in età comunista, hanno gestito la transizione dal “socialismo” al 
“capitalismo”. Qui è il concetto di politica pubblica, non importa su quale scala, che non riesce 
ad attecchire. La mancanza di trasparenza delle istituzioni romene e bulgare rende peraltro 
difficilmente misurabile l’impatto delle politiche comunitarie in atto o in fieri. 

 

In questa dinamica geopolitica, oggi la costruzione europea appare in crisi. Non esiste un 
progetto condiviso circa fini e confini dell’Unione. Il fallimento del Trattato costituzionale e le 
difficoltà in cui si dibatte il suo surrogato, noto come Trattato di Lisbona, ne sono la 
testimonianza più recente. Il fatto che entrambi siano stati silurati da referendum in alcuni paesi 
membri (Olanda e Francia, il primo, Irlanda il secondo) confermano le élite europee nella 
convinzione che ulteriori progressi – o meglio, ulteriori esercizi di limitazione dei danni - non 
possono dipendere dal vaglio popolare. Come osservava il consigliere diplomatico del capo del 
governo italiano all’indomani del Consiglio europeo di Lisbona (ottobre 2007): “C’è un sacro 
timore di sottoporre qualunque testo europeo a una qualsiasi forma referendaria perché la 
convinzione profonda di tutti è che qualunque testo si proponga, verrà brutalmente bocciato”. 
Sicché dalla crisi dell’approccio originario all’impresa comunitaria, imperniato sull’idea 
“federalista, di un’Europa forte e coesa”, matura una prassi “utilitaristica, in cui ognuno prende 
quello che gli serve, sceglie di partecipare ad alcune iniziative e non ad altre, un’Europa che 
anche se non federalista può essere altrettanto utile per la vita di tutti i giorni”.13  

Se non consideriamo la Pdc in questo frastagliato e dinamico contesto europeo, ma ci 
limitiamo a verificarla in termini puramente economici e/o rispetto a un peraltro vago e 
fungibile modello politologico, non possiamo coglierne appieno caratteri ed effetti, in continua 
evoluzione.    

 

III. IL RUOLO DELLE REGIONI 
 

Sulla base di questa sommaria descrizione dello sfondo geopolitico europeo, come valutare 
il ruolo delle Regioni europee? In particolare, in quanto recettori e (in parte minore) gestori 
della Politica di coesione, come contribuiscono le istituzioni regionali alla legittimazione 
dell’Europa, dunque alla stabilizzazione e all’integrazione dello spazio comunitario?   
                                                 
13 S. SANNINO, “Le geometrie sono variabili, occorre realismo”, Arel, n. 3/2007, pp. 31 e 32. 



 

Una premessa: essendo il nostro approccio di carattere storico-geopolitico, non ci 
concentriamo sulle definizioni astratte del “fatto regionale” su cui si esercita una vasta 
letteratura politologica. Quelle che formalmente definiamo Regioni in quanto maggiori unità 
politico-amministrative interne allo Stato, sono entità geopoliticamente disomogenee. Passano 
tutte per Regioni, ma Voivodati, Comunidades Autónomas, Länder o Obszar sono entità molto 
diverse per storia, potere nei relativi sistemi istituzionali, ambizioni geopolitiche. Dove la 
disomogeneità è determinata dal radicamento storico-culturale, dalla collocazione geografica, 
dai flussi economici e commerciali da cui la regione è investita e che contribuisce a orientare, 
dalla sua importanza nel contesto statuale di riferimento e nella gerarchia continentale e 
globale, dalle sue politiche interne ed estere (anche con Regioni, territori o Stati 
extracomunitari). E quindi anche dalla dialettica instaurata sia con altre Regioni (nazionali, 
extranazionali o extracomunitarie) sia con gli Stati membri dell’Unione Europea, sia infine con 
le strutture comunitarie di riferimento (anzitutto la Commissione).  

Storicamente, le Regioni europee si differenziano non solo per il peso che hanno nei 
rispettivi sistemi statuali – e quindi nel rapporto con l’Unione Europea o persino sulla scena 
extraeuropea -  ma anche per il loro grado di radicamento identitario. Prendiamo il caso 
tedesco. Nel sistema federale (se non para-confederale) della Bundesrepublik, i Länder sono 
dei quasi-Stati, dei luoghi di formazione del potere e della volontà democratica, abilitati a 
sottoscrivere trattati internazionali e con delle quasi-ambasciate (Vertretungen) a Bruxelles e a 
Berlino, almeno per quelli più rilevanti, oltre che in diverse capitali estere. Allo stesso tempo, 
una cosa è la Baviera, altra il Baden-Württemberg. La prima è il massimo esempio di regione-
nazione con dignità anche formale di Stato (“Libero Stato di Baviera” nella denominazione 
ufficiale), la seconda è un prodotto di ingegneria geopolitica costituzionale, priva di una 
specifica identità. In Italia, lo stesso potrebbe dirsi di Regioni come Sicilia o Sardegna, dotate 
di forte identità “nazionale”, e di Friuli-Venezia Giulia o Emilia e Romagna, che includono 
identità storicamente diversificate, nel primo caso piuttosto conflittuali.         

Con questi caveat, possiamo tuttavia rilevare che esiste un rapporto causale, mediato 
dall’interazione reciproca, fra lo sviluppo dell’integrazione europea e la crescita del potere 
delle Regioni in Europa, così come fra l’attuale crisi dell’integrazione comunitaria e la crisi del 
potere delle Regioni, a beneficio del recupero di rilievo degli Stati nazionali nel triangolo non 
equilatero Stati-Commissione-Regioni. La Pdc è un buon indicatore di tale parabola storica. 
Qui non possiamo ovviamente ricostruirla nel suo complesso. Basterà fermare alcuni punti, 
essenziali per la nostra analisi. 

 

Primo. All’inizio dell’avventura comunitaria, negli anni Cinquanta, le Regioni non erano 
nemmeno prese in considerazione. Bisognerà attendere la metà degli anni Ottanta perché ad 
esse venga riconosciuto un ruolo nell’ambito comunitario. Le difficoltà ma anche le prospettive 
del successivo regionalismo sono meglio interpretabili se lette alla luce del progetto europeo 
originario, radicalmente a-regionalista (se non anti-regionalista).   

Il “momento regionale” si afferma e tocca l’apice negli ultimi anni del secolo scorso, prima 
di imboccare un apparente declino. Con l’Atto Unico (1986) e poi con il Trattato di Maastricht 
(vigente dal 1. novembre 1993), le Regioni escono dall’ombra degli Stati, acquistano poteri, 
fondi, visibilità.  

Sotto il profilo della politica economica, le origini di questo regionalismo europeo 
affondano nel Fondo europeo per lo sviluppo regionale (1975), con la sua politica di 
assegnazione su base regionale delle risorse volte a sostenere i territori più deboli e quindi a 
limitare gli squilibri socio-economici nella Comunità. Il ruolo delle Regioni verrà poi 



 

enfatizzato, nel nuovo clima regionalista post-Atto Unico, con la riforma del 1988, che sancisce 
il ruolo delle entità regionali nella progettazione e nel controllo dei fondi strutturali, con le 
dinamiche politiche e di lobby che ne derivano. Da qui si sviluppa il tentativo di affermare la 
“governance multilivello”, che coinvolge soggetti politici pubblici (Commissione e altre 
istituzioni comunitarie, Stati membri, Regioni ed enti locali) nella gestione delle politiche 
europee e quindi della Pdc. Nella interpretazione più fortemente regionalista, integrazione 
europea e regionalismo appaiono “due facce dello stesso fenomeno: la crisi dello Stato come 
unico livello di potere politico” (così il leader catalano Jordi Pujol, nel marzo 2002).14 
Insomma, appare un parallelismo fra processo di integrazione europea e processo di 
affermazione delle entità substatali: due leve di una tenaglia che minaccia la supremazia dei 
“vecchi” Stati e ne disperde l’autorità in due direzioni: verso l’alto (Europa) e verso il basso 
(istituzioni substatuali). Le quali legittimandosi reciprocamente relativizzano se non 
delegittimano il potere degli Stati membri dell’Unione. 

Negli anni Novanta, questo regionalismo europeista, in specie quello legato allo sviluppo 
della Pdc, sembra inscriversi nella grande tradizione dell’europeismo classico. Dunque nella 
prospettiva federalista, prefigurata dalle teorie del “terzo livello” (le Regioni come soggetto di 
pari dignità nel triangolo con Unione e Stati). Grazie alla Pdc, e non solo, si tratta qui di 
armonizzare le economie e le società europee – anche in funzione del “mercato unico” e della 
“moneta unica” – decostruendo pacificamente e gradualmente gli Stati nazionali, considerati 
come tendenziali vettori di nazionalismi conflittuali, e spostando quote di potere verso l’alto 
(Commissione, Parlamento europeo) e verso il basso (Regioni e altre istituzioni substatuali).  

Base ideologica di questa politica è il principio di sussidiarietà, che ha una profonda radice 
anti-Stato nazionale.15 Esso germina infatti nell’ambito del cattolicesimo sociale, più 
precisamente del personalismo (Jacques Maritain, Emmanuel Mounier). In questo contesto 
l’Europa non è vista come un insieme di Stati, ma come una “federazione integrale” centrata 
sulla persona nelle sue comunità naturali, che sono la famiglia e il ceppo etnico, incarnato al 
meglio dalla regione. Dello Stato nazionale si può tranquillamente fare a meno. Sia notato per 
inciso: i padri fondatori dell’Europa, spazialmente neocarolingia e vocazionalmente federalista, 
sono tre grandi politici cattolici, insensibili alle sirene dell’identità nazionale esclusiva dei 
rispettivi Stati nazionali: il renano Konrad Adenauer, che temeva Berlino e la Prussia sopra 
ogni altra cosa; il lorenese Robert Schuman, fino a 32 anni cittadino tedesco, solo dopo 
francese; il trentino Alcide De Gasperi, cittadino e financo deputato asburgico. Se aggiungiamo 
Jean Monnet, francese molto sui generis, e Henri Spaak, belga dunque semiapolide, abbiamo 
una galleria di eminenti figure europeiste in quanto antinazionaliste e in vario modo e grado 
anche regionaliste.    

E’ interessante notare che i soggetti principali del “momento regionale”, nella sua fase alta, 
sono le regioni più grandi e ricche. Si pensi ai “Quattro Motori”: Baviera, Catalogna, 
Lombardia, Rodano-Alpi. In particolare, i Länder tedeschi occidentali, che nei primi anni 
Novanta (gestazione e varo di Maastricht, trattato che sancisce il ruolo delle Regioni nella 
costruzione comunitaria) vedono aprirsi la prospettiva del trasferimento di imponenti risorse 
federali e comunitarie verso le assai meno ricche Regioni dell’ex Rdt, in nome della coesione 
nazionale ed europea. Ciò che impone loro di rafforzarsi nel rapporto triangolare con Berlino e 
Bruxelles per proteggervi i propri interessi. Nell’ambito della riforma costituzionale del 1992 e 
                                                 
14 cfr. M. CACIAGLI, Regioni d’Europa, Bologna 2003, il Mulino, p. 13. 
15 cfr. ad esempio R. SPIAZZI, P. MAGAGNOTTI, Dalle nazioni alle regioni. Solidarietà e sussidiearietà per 
la Nuova Europa, Bologna 1995, Edizioni Studio Domenicano. 



 

poi del Trattato di Maastricht, i Länder conquistano importanti margini di influenza a Berlino e 
in minor misura a Bruxelles. In quest’ultimo caso, al di là delle forti strutture di lobby, le 
istituzioni regionali tedesche sono fra le massime promotrici del Comitato delle Regioni 
europee, rimasto peraltro al di sotto delle aspettative del regionalismo più spinto. 

La forza evocativa del ruolo regionale nel contesto della Pdc si manifesta nella tendenza 
delle Regioni europee a strutturarsi – in qualche caso a inventarsi – in funzione di tale politica, 
in modo da poterne meglio recepire i fondi. Lo si vede bene, sulla spinta regionalista di 
Maastricht, negli Stati centralisti, che si regionalizzano più o meno incisivamente per adeguarsi 
alla Pdc. Caso classico quello della Finlandia, che costruisce le sue Regioni alla vigilia 
dell’adesione all’Unione Europea, con la Lapponia  particolarmente attiva nel recepimento 
delle risorse della Pdc.16 In questi casi, specie nei paesi nordici, il rapporto di forze fra Stato e 
Regione risulta relativamente armonico ed equilibrato, con le Regioni che nascono per parto 
cesareo dallo Stato (ma non è detto che questa armonia sia destinata a durare).  

Diverso è l’impatto della Pdc sulle regioni/nazione. Qui l’Europa, e quindi la Pdc, è una 
leva per emanciparsi dalla stretta dello Stato nazionale. Il recepimento e, entro certi limiti, la 
cogestione delle risorse destinate allo sviluppo e alla diffusione dei beni pubblici sul territorio 
regionale/nazionale non è vista tanto in rapporto con il resto del territorio statale, ma come 
(ri)affermazione del proprio buon diritto ad autogestirsi. E magari, un giorno, a diventare Stato. 
Il caso più celebre è quello della Catalogna, almeno fin quando (2006) ha potuto fruire dei 
fondi di cui all’ex Obiettivo 1 della Pdc. Sulla base dell’autonomia creata con lo statuto del 
1980 e vieppiù sviluppata, i leader catalani hanno usato della leva comunitaria per strutturare i 
rapporti con Madrid su base bilaterale, quasi da Stato a Stato.        

Ma lo spirito redistributivo della ricchezza sul territorio che originariamente ispira la Pdc 
può avere sulle regioni/nazione un effetto analogamente anticentralista, al limite del 
secessionismo, per via paradossalmente opposta. Pochi ricordano che l’allora ministro-
presidente della Baviera, Max Streibl, alla vigilia dell’unificazione tedesca mise al lavoro una 
commissione di studio sull’ipotesi di trasformare lo Stato bavarese da membro della 
Repubblica Federale Germania in entità indipendente, in considerazione del fatto che per via 
sia europea che nazionale dopo l’integrazione della Rdt si sarebbero moltiplicate le spinte al 
trasferimento di risorse dai Länder occidentali a quelli orientali, in nome della solidarietà 
nazionale ed europea. 

 

Secondo. Nella fase dell’allargamento all’ex Est, il regionalismo assume caratteri diversi. Si 
rilevano in questa dinamica due fenomeni geopolitici paralleli: la perdita di peso, prestigio ed 
efficienza delle istanze comunitarie, in special modo della Commissione, e il contestuale 
rafforzamento dell’Europa intergovernativa, incarnata dal Consiglio europeo nelle sue varie 
diramazioni.  

Sul fronte comunitario, ciò è visibile financo nella distribuzione del personale politico. 
Jacques Delors aveva una “certa idea” di se stesso e dell’Europa e poteva ambire ad essere 
trattato paritariamente dai colleghi a capo dei governi degli Stati membri. Dopo di lui, e dopo la 
rivoluzione geopolitica prodotta dagli allargamenti, il ruolo del presidente della Commissione è 
stato ridimensionato. Oggi la Commissione è in genere considerata come una sorta di authority 
priva di autonomo profilo politico, ma deputata ad eseguire le decisioni – i compromessi – del 

                                                 
16 D. ARTER, “Regionalization in the European Peripheries: the Cases of Northern Norway and Finnish 
Lappland”, Regional & Federal Studies, n. 2, 2001, pp. 94-114. 



 

Consiglio. In questa visione, originariamente francese poi sempre più diffusa, i commissari 
sono alti funzionari, non dirigenti politici. 

Sul fronte delle Regioni, il fenomeno si rispecchia nel fatto che nei paesi dell’Europa 
centro-orientale di recente accessione esse sono inventate dallo Stato in funzione delle risorse 
europee (Pdc e non solo) che possono recepirvi in funzione e sotto il relativo controllo dello 
stesso Stato nazionale. Nei paesi dell’ex Europa a 15 gli effetti sono più diversificati, ma la 
spinta alla rinazionalizzazione, in senso generale e specifico (enfasi del ruolo dello Stato nella 
Pdc), è comunque visibile.          

 

Terzo. Un posto a sé nella parabola del regionalismo europeo lo merita il fenomeno delle 
Euroregioni, in specie della cooperazione tranfrontaliera prevista dall’Obiettivo Cooperazione 
della Pdc. Questo fenomeno ebbe la sua stagione di maggior fioritura nei primi anni Novanta, 
perché si presentava come un meccanismo di avvicinamento fra territori contigui che per 
decenni avevano vissuto spalla contro spalla, separati dalla “cortina di ferro”. Dopo il crollo del 
Muro, e in vista della integrazione dell’ex Est nell’Unione Europea – durata più del previsto, e 
ancora oggi incompiuta – le Euroregioni dovevano servire a ricucire il tessuto geopolitico 
lacerato dalla guerra fredda, riavvicinando popoli separati da frontiere impermeabili, giocando 
sulla effettiva o presunta comunanza di interesse fra le comunità transfrontaliere.17  
Molte di queste imprese rispondevano a un’ideologia regionalista diffusa soprattutto in 
Germania, spesso in polemica con il “centralismo” e lo “statalismo” francese, echeggiante il 
concetto di Heimat – “il luogo concreto dove l’uomo vive” – ben diverso da quello di patria 
nazionale (Vaterland). Il fatto che questa ideologia fosse stata manipolata dal nazismo 
nell’esaltazione del sangue e terra come matrice della superiore razza germanica, e la 
constatazione che molti di quei progetti euroregionali partivano da Länder per coinvolgere 
territori perduti dalla Germania dopo la seconda guerra mondiale – Slesia, Pomerania, Prussia 
Orientale, Sudeti – ingenererarono qualche sospetto circa la strumentalizzazione delle 
Euroregioni a fini di “riconquista pacifica” di terre già tedesche. Ciò nei paesi dell’ex Est e non 
solo. La permanente tensione nelle relazioni polacco-tedesche o ceco-tedesche, e 
l’impossibilità di ripercorrere insieme una storia comune del recente passato, è anche 
espressione di queste memorie, di questo “passato che non passa”. 

Oggi quell’esperimento geopolitico ha carattere marginale, espresso non solo 
nell’attribuzione dei fondi della Pdc, relativamente modesta (8,7mld € fra cooperazione 
transfrontaliera, transnazionale e interregionale), ma nello spostamento delle frontiere 
comunitarie verso Est, dove la pratica transfrontaliera non è agevole (implicando rapporti con 
paesi come Ucraina e Bielorussia, in teoria la stessa Russia). Sicché le Euroregioni dell’Est 
polacco (con Ucraina e Bielorussia) sono alquanto più esili, non andando molto oltre la 
cooperazione sul turismo o sull’ambiente, di quelle dell’Ovest, in particolare con la Germania. 
Eppure, appoggiandosi a memorie asburgiche o a vocazione mitteleuropee,18 una sorta di 
euroregionalismo residuale sopravvive, in chiave di Gect (Gruppi europei di cooperazione 
territoriale), come per esempio nel progetto di Euroregione che coinvolge Veneto, Friuli-
Venezia Giulia, Carinzia e Slovenia (cioè tre Regioni e uno Stato), e che nella sua attuale 
vaghezza sembra mirare soprattutto a costituire delle rendite e delle piccole burocrazie locali, a 

                                                 
17 Cfr. M. KORINMAN, “Euroregioni o nuovi Länder?”, Limes 4/1993, “L’Europa senza l’Europa”, pp. 65-78; 
R. HILF, “I progetti tedeschi di regioni transfrontaliere”, ivi, pp. 79-84; G. AMMON, L’Europe des Régions, 
Paris 1996, Economica. 
18 Cfr. E. BUSEK, Mitteleuropa. Eine Spurensicherung, Wien 1997, Kremayr & Scheriau. 



 

prescindere da qualsiasi progettualità europea o sovrannazionale (ma anche nazionale, nel caso 
delle nostre Regioni).  
 
Il “momento regionale” nella sua fase alta, europeista, è trascorso. Tale declino coincide con le 
disavventure dell’integrazione comunitaria conseguenti ai processi di allargamento-diluizione 
geopolitica dell’Ue, con il relativo recupero di potere degli Stati nella dialettica con le istanze 
 

         

sovra- e substatuali. Nella Politica di coesione, come verificheremo in particolare nel caso 
polacco), questo recupero si riflette nel ruolo determinante degli Stati membri nella sua 
concezione ed attuazione. 
 



 

IV.  La Politica di Coesione in Spagna 
convergenza o divergenza? 

 
1. LA FINE DELL’ETÀ DELL’ABBONDANZA 

Dal 1987 ad oggi, la Spagna ha ricevuto ogni anno dall’Unione Europea fondi pari in media 
allo 0,8% del suo pil: circa 6mld € all’anno, la quasi totalità dei quali è stata costituita da fondi 
strutturali e di coesione. Sebbene una valutazione esatta dell’impatto di questi trasferimenti 
sull’economia nazionale sia difficile, vi è ampio consenso sul fatto che esso sia stato 
estremamente rilevante, se non determinante nell’ambito del rapido sviluppo economico del 
paese. Le stime più accreditate19 valutano in circa 300 mila i posti di lavoro creati o conservati 
ogni anno grazie ai fondi europei. Ancora nel periodo 2000-2006, la Spagna è stata il maggior 
beneficiario dei fondi strutturali, assommando oltre il 27% degli stanziamenti totali. In questo 
periodo, i fondi strutturali hanno rappresentato quasi il 70% dell’aiuto comunitario al paese, il 
restante 30% essendo coperto in gran parte dal Fondo di coesione.  

A questa situazione ha fatto riscontro, fino al 2006, una posizione contributiva netta 
estremamente favorevole. Nel periodo di programmazione 2000-2006, la Spagna ha contribuito 
al bilancio comunitario per quasi 55mld €, ricevendone oltre 103: un saldo netto positivo di 
quasi 50mld €, pari a 200 € per abitante all’anno, che situava il paese nel gruppo di testa dei 
beneficiari netti, dopo Irlanda (396 € pro-capite), Grecia (377 €) e Portogallo (298 €). 
 
L’inizio del nuovo periodo di programmazione 2007-2013 ha comportato cambiamenti drastici 
per Madrid. In base agli accordi del dicembre 2006, nel periodo corrente la Spagna verserà 
circa 80mld € alle casse comunitarie, ricevendone in cambio quasi 85: il paese si conferma 
beneficiario netto, ma il saldo positivo si riduce drasticamente, a soli 5mld €. L’ingente perdita 
è in parte mitigata dal fatto che la Spagna ha ottenuto, in sede negoziale, 3,25mld € di supporto 
decrescente alle Regioni in phasing out e 2mld € di fondi per ricerca e sviluppo, riuscendo 
altresì a mantenere ad un buon livello i fondi a valere sull’obiettivo Competitività e impiego 
(ex Obiettivo 2).20 

Il grosso della perdita riguarda le aree ricadenti nell’ex Obiettivo 1 (attuale obiettivo 
Convergenza), in cui il pil pro-capite si situa al di sotto del 75% della media comunitaria. In 
particolare, la popolazione che risiede in aree che si qualificano per il massimo degli aiuti 
(attualmente Galizia, Castiglia la Mancha, Estremadura e Andalusia) passa dal 58,5 al 31,8% 
del totale. Le Regioni in phasing out (Asturie, Murcia, Ceuta e Melilla) assommano il 6% della 
popolazione, mentre quelle in phasing in (Castiglia León, Valencia e Canarie) oltre il 20%.21 
Nel volgere di pochi anni, dunque, quasi un terzo della popolazione spagnola (circa 46 milioni 
di persone) sperimenta una sensibile diminuzione dell’aiuto comunitario. 
 
 
 

                                                 
19 Si veda, tra gli altri, S. ROSVILLA RIVERO, “La economia española y la Política de cohesión europea”, 
collana studi Ice, n° 837, agosto 2007. 
20 D. YUILL, C. MÉNDEZ, F. WISHLADE, EU Cohesion policy 2007-2013 and the implications for Spain: 
Who gets what, when and how?, Eprc (European Policies research Centre), giugno 2007. 
21 Ibidem. 



 

 

 
 

2. IL PARADOSSO DELLA “CONVERGENZA DIVERGENTE” 

La Politica di coesione (Pdc) ha funzionato in Spagna? La risposta varia a seconda dell’ottica 
adottata.  
 
A livello nazionale, essa è senz’altro affermativa. Nel periodo 1987-2007, il pil pro capite 
spagnolo è passato dal 70% della media Ue15 al 107%. Si calcola che, in assenza degli aiuti 
strutturali, nel periodo 1989-2006 la crescita del pil nazionale sarebbe stata complessivamente 
inferiore del 4,5%, mentre il reddito pro capite sarebbe stato inferiore di circa 670 €, il tasso 
d’occupazione sarebbe stato inferiore di circa il 2% e quello di disoccupazione superiore di 
circa l’1,6%22. Il confronto della Spagna nel suo insieme con il resto dell’Ue15 evidenzia, 
dunque, una rapida e sostanziale convergenza economica del paese verso il resto dell’Unione. 
Un risultato tanto più rilevante in quanto il paese partiva da una situazione di sensibile 
arretratezza.  

Il giudizio positivo esce ulteriormente rafforzato dalla constatazione dei notevoli progressi 
in uno degli ambiti che più ha beneficiato del sostegno comunitario: quello infrastrutturale. 
Quasi il 60% dell’aiuto comunitario finora erogato alla Spagna, infatti, è servito a realizzare 
                                                 
22 “La economia española y la Política de cohesión europea”, cit. 



 

infrastrutture. Attualmente, nel paese sono in servizio o in costruzione circa 2.500 km di linee 
ferroviarie ad alta velocità, che entro il 2015 si stima costituiranno la rete ferroviaria veloce più 
estesa d’Europa. Nel 1978, il paese possedeva una rete stradale di poco superiore a 148 mila 
km, dei quali poco più di 2 mila erano costituiti da autostrade. Tre decenni più tardi, la 
lunghezza complessiva della rete è salita a 167 mila km, di cui oltre 13 mila costituiti da 
autostrade. Parallelamente, la rete nazionale di oleodotti è passata dai 1.300 chilometri del 1978 
ai quasi 4 mila attuali, mentre la rete del gas, praticamente inesistente alla fine degli anni 
Settanta, si estende oggi per circa 27 mila chilometri.23 Progressi simili sono stati compiuti in 
tutti i principali settori strategici: porti (nel 2006 i porti spagnoli hanno movimentato un totale 
di 462 mila tonnellate di merci, rispetto alle 227 mila del 1980), telecomunicazioni (le linee di 
telefonia fissa sono passate da meno di 6 milioni nel 1978 a 18 milioni, la telefonia mobile ha 
una diffusione del 110% rispetto alla popolazione e il segnale televisivo digitale copre il 90% 
del territorio nazionale) 24, aviazione civile (210 milioni di transiti complessivi nel 2007)25. In 
quasi tutti i casi, l’apporto dei fondi strutturali ha coperto non meno del 30% dell’investimento 
complessivo finalizzato all’ammodernamento delle reti. 
 
Se dal contesto nazionale si sposta lo sguardo al livello regionale, la situazione appare tuttavia 
diversa. La convergenza, infatti, ha riguardato soprattutto le Regioni economicamente più 
sviluppate. Nel periodo 1994-2006, queste — in primis Madrid, Catalogna e Paese Basco, 
seguite da Navarra e Baleari –  hanno visto ridursi il gap con l’Ue15, in termini di pil pro 
capite, di oltre 14 punti percentuali, contro i 9 di media delle Regioni meno sviluppate. Sicché, 
ad oggi, solo Aragona, Baleari, Catalogna, Madrid, Navarra, Paese Basco e La Rioja hanno un 
pil pro capite superiore al 75% della media Ue15. 

In generale, gli squilibri economici e demografici interni sono rimasti pressoché invariati: il 
58% della popolazione spagnola continua a concentrarsi in 4 Regioni (Andalusia, Catalogna, 
Madrid e Valencia), che da sole generano il 60% del pil nazionale; alcune Regioni autonome 
(Andalusia, Estremadura), hanno tassi di disoccupazione vicini al 15%, mentre altre 
(Catalogna, Aragona, Madrid, Paese Basco) rasentano la piena occupazione.26 In alcuni casi, 
tali squilibri sono addirittura aumentati. È il caso, ad esempio, delle Asturie e di Murcia: nel 
primo caso, nel periodo 1996-2006 il differenziale di reddito con il resto della Spagna è passato 
dal 5,3% all’11,6%; nel secondo caso, dal 10,9 al 17,2%.27 

Numerosi indicatori socioeconomici confermano l’entità di questi divari. Il numero di 
imprese attive è massimo in Catalogna, Comunità di Madrid, Comunità Valenciana e Paese 
Basco, mentre risulta sensibilmente più basso nel resto del territorio nazionale, specialmente in 
Estremadura, Asturie, Castiglia (la Mancha e León) e Andalusia. Inoltre, le Regioni più 
dinamiche registrano i valori più alti di inflazione (strettamente connessa al ritmo di crescita 
economica), spesa media pro capite, reddito medio (individuale e familiare) e accesso alle 
tecnologie, come ad esempio Internet.  

                                                 
23 A. RUIZ DEL ÁRBOL, “Adiós a las infraestructuras tercermundistas”, CincoDías.com, 20 giugno 2008.  
24 Ministerio de Fomento, Puertos del Estrado, Anuário estadístico 2007, cap. 4. 
25 Aena (Aeropuertos Españoles y Navegación Aerea), Noticias de Aeropuertos de Esaña, luglio 2008. 
26 L. LÁZAR ARAUJO, “Integración económica y cohesión: una visión española de la experiencia europea”, 
Cepal (Comisión Económica para América Latina), ottobre 2005. 
27 A. NOFERINI, F. MOTA CONSEJERO, EU Membership, “Cohesion Policy and Regional Policy in Spain”, 
Regional Studies Association, 2007.  



 

 

         
 

                                     
 
             Fonte: Ine (Istituto Nacional de Estadistica), Anuario Estadístico de España 2008. 



 

Particolarmente evidenti gli squilibri demografici: con una superficie di oltre 500 mila km2 

(il 40% in più di quella italiana) e una densità di popolazione pari a 78 abitanti per km2 (191 il 
valore medio italiano), la Spagna ha nella demografia uno dei suoi handicap tradizionali, 
particolarmente forte nelle Regioni economicamente meno sviluppate, che sovente sono anche 
quelle territorialmente più estese (come nel caso della Castiglia e dell’Estremadura). A fronte 
di questo scenario, gli ultimi 15 anni hanno visto consolidarsi un trend migratorio interno i cui 
effetti, nel medio-lungo periodo, vanno nella direzione di un ulteriore consolidamento dello 
squilibrio demografico. Come prevedibile, infatti, al permanere del divario economico 
interregionale ha fatto riscontro un “travaso” di popolazione dalle zone economicamente 
depresse a quelle più dinamiche. Al riguardo, il territorio spagnolo può essere sinteticamente 
diviso in due grandi gruppi: le province che perdono popolazione e quelle che, viceversa, ne 
attraggono costantemente (sia dal resto della Spagna che da fuori). Nel mezzo alcune situazioni 
intermedie, come le province la cui popolazione è pressoché stabile o quelle che, pur attraendo 
immigrazione esterna, hanno un saldo demografico negativo, per via del deflusso di 
popolazione verso altre province. Le carte sottostanti evidenziano come la geografia dello 
sviluppo economico spagnolo coincida in gran parte con quella dello sviluppo demografico, 
alimentando così un circolo virtuoso (per le Regioni economicamente dinamiche) o vizioso 
(per quelle economicamente deboli) che aggiunge un nuovo elemento al panorama dei divari 
territoriali interni.  

La Spagna migratoria 

 
 Province che perdono popolazione (saldo migratorio fortemente negativo)           
  Province che attraggono popolazione (saldo migratorio fortemente positivo)       
  Province con bassi tassi di im. ed em. (saldo migratorio nullo) 
  Province con alti tassi di im. ed em. (saldo migratorio nullo) 
  Prov. con alti tassi di im. esterna e tassi medi di em. interna (saldo migratorio lievemente positivo) 
  Prov. con alti tassi di im. esterna e di em. interna (saldo migratorio lievemente negativo) 

Fonte: C. Ródenas e M. Martí, “El nuevo mapa de las migraciones interiores en España”, Investigaciones 
regionales, n 6° 2005.   



 

Incremento della popolazione negli ultimi 5 anni 
(Fonte: Ine 2008) 

 

 
 
 



 

Densità abitativa 
(Fonte: Ine 2008) 

 
 
 



 

Percentuale di stranieri sulla popolazione 
(Fonte: Ine 2008) 

 



 

 
Tutto ciò configura quello che si potrebbe definire il paradosso della “convergenza divergente”: 
alla convergenza economica della Spagna nel suo insieme rispetto al resto dell’Ue fa riscontro, 
all’interno, il permanere – o, in alcuni casi, l’aumento – dei divari economici interregionali. Un 
fenomeno, questo, a cui si danno varie spiegazioni: dalla tendenza del capitale privato a 
concentrarsi nelle aree più ricche e infrastrutturalmente dotate, all’isolamento geografico di 
alcune realtà regionali (emblematico il caso dell’Estremadura), ai risvolti negativi del principio 
di addizionalità, il quale – specialmente in un contesto semi-federale non dichiarato, come 
quello spagnolo – farebbe sì che i fondi vadano soprattutto verso (e producano i migliori 
risultati nelle) Regioni più ricche, dove il cofinanziamento pubblico e privato è maggiore.28 Il 
che ha spinto alcuni autori a stabilire un nesso diretto, ancorché non esclusivo, tra Pdc e 
disuguaglianze interne, suggerendo che la politica comunitaria avrebbe, suo malgrado, 
contribuito ad acuire i divari regionali.29  

A prescindere dalla sussistenza o meno di tale legame, ad oggi la Pdc non sembra aver 
inciso in misura significativa sulle diseguaglianze territoriali interne. Come attesta, fra l’altro, 
un recente rapporto della Fundación Foessa (Fomento de Estudios Sociales y Sociología 
Aplicada),30 nel quale si documenta come in Spagna, dopo “10 anni di crescita economica 
ininterrotta”, gli indici di diseguaglianza e povertà rimangono inalterati: quasi il 20% della 
popolazione (8,5 milioni di persone) vive con meno di 600 € al mese, mentre ben 500 mila 
famiglie conoscono situazioni di esclusione sociale. Ma il dato qui più rilevante è che, con 
l’importante eccezione di Madrid (che nell’ultimo decennio ha conosciuto una forte espansione 
urbana e demografica, con tutte le problematiche a ciò connesse), il disagio socioeconomico si 
concentra nelle aree tradizionalmente più arretrate o marginali, come l’Andalusia, la Cantabria 
o le Canarie.   

La stessa riduzione dei fondi europei, a partire dal 2007, non è uniforme. Nell’ambito delle 
Regioni che continuano a qualificarsi per i fondi di Convergenza, la decurtazione è nell’ordine 
del 35-40% per Galizia, Castiglia la Mancha e Extremadura e solo del 15% per l’Andalusia, in 
virtù del suo peso demografico. Al contempo, nei territori che perdono lo status di Obiettivo 1 
la riduzione dei fondi va da un 50-60% per Ceuta e Melilla, Canarie, Valencia e Murcia al 70-
75% di Asturie, Castiglia León e Cantabria.31 

3. LE CONSEGUENZE (GEO)POLITICHE. LA COESIONE FA BENE ALL’“ESTADO AUTONOMICO”? 

Il permanere di ampi squilibri territoriali, unitamente al forte ridimensionamento del sostegno 
comunitario, rischia di acuire le tensioni fra governo centrale e autonomie territoriali. Tensioni 
che, in prospettiva, potrebbero essere esacerbate da specifici elementi congiunturali: da un lato, 
il forte rallentamento dell’economia spagnola, connesso alle attuali turbolenze economiche e 
finanziarie internazionali; dall’altro, il venire al pettine dei nodi politico-istituzionali di un 
federalismo per molti aspetti incompiuto.  
 
                                                 
28 Cfr. “Integración económica y cohesión: una visión española de la experiencia europea”, cit. 
29 Si vedano, tra gli altri, “Integración económica y cohesión: una visión española de la experiencia europea”, 
cit.; E. MONCAYO, “El debate sobre la convergencia económica internacional e interregional: enfoques 
teóricos y evidencia empírica”, Eure, settembre 2004; Marco Estratégico Nacional de Referencia de España 
2007–2013, sezione 3(“Impacto de las ayudas estructurales recibidas por España”). 
30 VI Informe sobre desarrollo y exclusión social en España 2008, Fundación FOESSA, www.foessa.org  
31 EU Cohesion policy 2007-2013 and the implications for Spain: Who gets what, when and how?, cit. 



 

La fine del miracolo economico? Sul piano economico, ai notevoli risultati quantitativi (in 
termini di miglioramento degli indicatori economici e di ammodernamento infrastrutturale del 
paese) prodotti con il concorso della Pdc, non hanno fatto riscontro analoghi avanzamenti in 
termini di qualità della crescita economica, trainata in larga parte da due settori tradizionali: 
turismo ed edilizia. Ciò rende particolarmente vaste, in Spagna, le ricadute sull’economia reale 
dell’attuale crisi economico-finanziaria, dato che la forte contrazione del mercato ipotecario e, 
a cascata, dell’economia reale, pregiudica gravemente un settore, quello delle costruzioni, che 
da solo genera quasi un terzo del pil nazionale.  

Il deficit qualitativo che si cela dietro la forte crescita annua del pil spagnolo (oltre il 3% la 
media dell’ultimo quinquennio) traspare da numerosi parametri-chiave. Attualmente, la Spagna 
occupa solo il 33° posto nella classifica dei paesi più competitivi, ha un deficit commerciale 
annuo pari ad oltre il 10% del suo pil, un debito estero di oltre 2mld € (in crescita), 
un’inflazione di circa un punto percentuale superiore alla media europea e, soprattutto, dal 
2001 ad oggi ha visto ridursi del 10% la propria competitività rispetto alla media europea. Il 
livello di indebitamento familiare e impresariale è tra i maggiori al mondo, così come il peso 
delle proprietà immobiliari sui patrimoni familiari.32 

La fase di difficoltà si riflette, inevitabilmente, sul clima dell’opinione pubblica, 
specialmente per quanto attiene le prospettive economiche. Nonostante il tasso di crescita del 
pil si mantenga maggiore rispetto alla media europea, oltre il 20% degli spagnoli si dichiara a 
rischio di povertà: una percentuale inferiore solo a quelle di Polonia e Lituania. Parallelamente, 
con un “indice di difficoltà economica” del 5,5%, la Spagna si colloca al di sopra sia della 
media Ue15 (4,9%), sia di quella Ue27 (5,3). Infine, rispetto al 2002 sono diminuiti del 14% 
coloro che ritengono la povertà una condizione ereditaria, correggibile nel corso della vita, 
mentre sono aumentati in egual misura coloro che considerano l’indigenza una condizione 
acquisita, frutto di rovesci finanziari.33  

A fronte dei persistenti squilibri territoriali, il sensibile deteriorarsi della congiuntura 
economica pone dunque un serio dilemma al governo centrale, i cui crescenti vincoli finanziari 
(tra febbraio e novembre 2008, l’attivo del bilancio statale è passato da oltre 20mld € – 2% del 
pil – a quasi zero) si scontrano con l’aumento degli oneri perequativi a vantaggio delle Regioni 
meno prospere.34  
 
Il rebus delle autonomie. Quello economico, tuttavia, è solo un aspetto del problema. Ai divari 
economici interni, infatti, corrispondono altrettante linee di frattura politico-istituzionale, che in 
gran parte traggono alimento proprio dalla scarsa coesione territoriale delle entità sub-statali 
spagnole. Il quadro si articola su vari piani, legati fra loro in un rapporto causa-effetto. 

Innanzi tutto, vi è il livello istituzionale. Negli ultimi anni, l’assetto costituzionale del 1978 
ha mostrato la sua crescente inadeguatezza. La quale è figlia, al contempo, di una sostanziale 
ambiguità e di un eccessivo ottimismo. La prima trova ragione nelle difficoltà connesse al 
repentino passaggio da uno Stato fortemente centralistico, quale quello franchista, ad un assetto 
                                                 
32 J. LUIS BARBERÍA, “En economía no hay Milagros”, El País, 8 luglio 2008. 
33 Special Eurobarometer 279, “Poverty and exclusion”. 
34 La costituzione del 1978 disegna un sistema federale altamente asimmetrico, in cui alle cosiddette “nazionalità 
storiche” (Paesi Baschi, Navarra e, in misura minore, Catalogna) è riconosciuto un livello di autonomia fiscale 
superiore al resto delle comunità autonome. Il fatto che tali Regioni siano anche le più ricche fa sì che sullo Stato 
centrale ricada in buona misura l’onere di garantire, attraverso la redistribuzione della fiscalità generale, adeguati 
livelli di servizi al resto del territorio nazionale. Cfr. J.A. RISCO OLIVA, “Regional Powers and 
Europeanization Process in Spain”, Amo (Association for International Affairs), novembre 2006. 



 

tendenzialmente federale, funzionale alla piena espressione delle entità sub-nazionali spagnole 
(e alla recezione dei fondi regionali). Un federalismo cojo (zoppo), come è sovente definito in 
Spagna, il cui deficit principale consiste nell’eccessiva vaghezza del riparto di competenze tra 
Stato centrale e governi autonomi regionali, in materie fondamentali quali il fisco, le azioni 
esterne, le politiche ambientali.35 Con il risultato che la Spagna è uno dei paesi a più alta 
conflittualità istituzionale, con quasi 1.500 conflitti d’attribuzione portati davanti alla Corte 
costituzionale dal 1981 ad oggi. Fra gli ultimi casi eclatanti, quello relativo alla diversione delle 
acque del fiume Ebro, che ha rasentato lo scontro istituzionale tra esecutivo catalano e governo 
centrale.36 

Il testo del 1978 mirava a compensare tali carenze con un approccio estremamente 
flessibile alla decentralizzazione, concepita come un processo graduale, da realizzarsi a tappe, 
mediante riforme future cui la stessa costituzione lasciava aperta la porta37. Tale impostazione 
si basava però su un assunto intrinsecamente ottimista: quello di uno sviluppo economico nel 
complesso armonico, in grado di ridimensionare i divari interregionali in misura sufficiente a 
garantire la tenuta dello Stato in un contesto di ampia autonomia territoriale. Traguardo, questo, 
da raggiungere anche mediante l’inclusione della Spagna nella Comunità Europea, il cui 
contributo alla “rinascita” spagnola era giudicato determinante.38  

Dopo le passate riforme degli statuti regionali – nel 1991, 1994, 1996 e 1999 – siamo oggi 
di fronte ad un nuovo passaggio cruciale. Nella maggior parte delle 17 comunità autonome, gli 
statuti regionali sono nuovamente in fase di revisione o sono già stati rinnovati, e anche in 
quelle comunità in cui il processo non è iniziato (Asturie, Cantabria, Navarra, La Rioja e 
Madrid), l’opportunità di una riforma occupa un posto importante nel dibattito politico.  

Uno sguardo ad uno dei capitoli più importanti e controversi delle riforme statutarie, quello 
finanziario, permette di valutare la sfida posta dai persistenti divari interregionali. Se infatti è 
vero che la decentralizzazione è una tendenza che accomuna tutta la Spagna, modalità e 
caratteristiche di questa variano sensibilmente da regione a regione. A cominciare dal ruolo 
che, nell’ottica regionale, spetta allo Stato centrale. Qui la distinzione principale è tra Regioni 
“ricche” e Regioni “povere”: le prime (in particolare Catalogna, Paese Basco e Navarra) 
spingono per un federalismo fiscale avanzato, che permetta loro di trattenere quanto più gettito 
fiscale possibile sui rispettivi territori; le seconde (Castiglia La Mancha in testa), pongono 
invece l’accento sul ruolo compensativo dello Stato centrale, i cui trasferimenti sono 
considerati il presupposto dell’autonomia regionale, in una logica diametralmente opposta a 
quella dei territori più sviluppati.39 

                                                 
35 Per un’analisi approfondita del modello spagnolo delle autonomie, si veda “Regional Powers and 
Europeanization Process in Spain”, cit.  
36 La deviazione è da tempo reclamata dalla Catalogna per alleviare la penuria idrica che ormai ciclicamente 
affligge il suo territorio, Barcellona compresa. La richiesta catalana, fondata su una norma statutaria in materia 
di gestione delle risorse idriche appositamente inserita nel nuovo statuto (adottato nel 2006), suscita l’irriducibile 
opposizione dell’Aragona, regione in cui l’Ebro scorre per buona parte del suo percorso. Cfr. V. BURNETT, 
Severe draught in Spain stirs up regional tensions”, International Herald Tribune, 13 aprile 2008. 
37 Cfr. Constitución Española de 1978, art. 147 e segg. 
38 Si vedano, tra gli altri, R. CARR, España de la Restauración a la democracia (1875 - 1980), Barcelona, Ariel, 
1983; Victoria PREGO, Así se hizo la Transición, Planeta, 1995. 
39 J.R. ÁLVAREZ, “Materiales de reflexion en torno a la reforma del estatuto de autonomia del Principado de 
Asturias”, Arzobispado de Oviedo (Dep. de Sociología y Estadística), ottobre 2006; M. SARACHAGA 
GARCÍA, “Financiación autonómica y reformas estatutarias”, Upd, 26 maggio 2008; J. VIÑAS, “Las reformas 
estatutarias abren la puerta a una nueva financiación”, CincoDías.com, 4 marzo 2008. 



 

Non meno indicativi sono i criteri per la ripartizione dei finanziamenti statali avanzati dalle 
singole Regioni in sede di revisione statutaria. Se Catalogna e Paese Basco pretendono di 
vincolare l’entità dei trasferimenti statali al loro (sostanzioso) apporto al pil nazionale, una 
regione popolosa ma nel complesso non prospera come l’Andalusia indica invece nella 
popolazione il criterio determinante. Canarie e Baleari vedono nel fattore insulare un handicap 
geografico che giustifica massicci aiuti nazionali, mentre la Galizia pretende si tenga in conto il 
deficit demografico e l’invecchiamento della popolazione. La vasta Castiglia la Mancha non ha 
dubbi: i trasferimenti da Madrid devono essere proporzionali alla superficie regionale, mentre 
Ceuta e Melilla reclamano finanziamenti commisurati al loro ruolo di territorio di frontiera e 
puerta de España sull’Africa.  
 

Il caleidoscopio delle opinioni. In questa “babele territoriale”, non stupisce che le opinioni 
sull’Unione Europea e sulla bontà della sua azione varino sensibilmente da regione a regione. 
In generale, gli spagnoli si confermano mediamente più euro-ottimisti della media comunitaria: 
il 66% dichiara di avere fiducia nella Ue, contro una media europea del 50%. Tuttavia, a 
Madrid e nel Nord-Nordest del paese (ivi comprese Paese Basco e Catalogna), ovvero nelle 
Regioni più ricche, la percentuale sale, rispettivamente, al 77 e 71%, mentre crolla a valori 
compresi tra il 40 e il 50% nelle Regioni del Centro e del Sud. Analogamente, se quasi un terzo 
(28%) degli abitanti delle Regioni più ricche e urbanizzate ritiene che l’Ue saprà mettere in 
campo provvedimenti in grado di migliorare la situazione economica spagnola nell’anno 
venturo, nelle Regioni rurali si esprime in questo senso appena l’11% della popolazione.40  

I maggiori consensi all’Unione Europea, dunque, si registrano in quelle Regioni in cui le 
politiche comunitarie hanno prodotto i risultati economici maggiori: Regioni in cui, con la 
rilevante eccezione di Madrid, il rapporto con lo Stato centrale è invece tradizionalmente più 
difficile. Come nel caso del Paese Basco, in cui gran parte della popolazione continua ad 
esprimere un’identità regionale molto più forte di quella nazionale; o della Catalogna, dove 
nonostante il ridimensionamento dei separatisti di Esquerra Republicana (Erc) alle ultime 
elezioni, oltre il 40% della popolazione esprime a vario titolo simpatia per l’ipotesi 
indipendentista, mentre l’80% si dichiara fortemente favorevole al mantenimento e, se 
possibile, all’incremento del livello di autonomia della regione. 

Sembra realizzarsi, pertanto, una scissione tra il senso d’appartenenza nazionale e quello 
europeo, posto che entrambi appaiono largamente (ancorché non unicamente) fondati su una 
valutazione del rapporto costi/benefici. Maggiore è il beneficio, soprattutto in termini 
economici, associato all’azione dell’un attore (l’Unione Europea) o dell’altro (lo Stato 
centrale), maggiore è il livello di gradimento espresso per quell’istituzione.  

Tale circostanza consente di accennare alcune considerazioni sul rapporto che, in Spagna, 
intercorre tra europeismo e regionalismo. Un rapporto forte, forse perché non di rado 
strumentale al disegno autonomico delle comunità regionali. Le quali, specialmente in presenza 
di forti culture subnazionali e di spiccate ambizioni autonomiste, foraggiate da economie 
relativamente floride (come nel caso, appunto, di Catalogna e Paese Basco), tendono a brandire 
la devoluzione territoriale – nelle sue varie declinazioni, dal principio di sussidiarietà a quello 
della governance multilivello – come un’arma di pressione nei confronti del governo centrale. 
Nella dialettica e nella pratica politica spagnola, il decentramento subisce così una sorta di 
mutazione ontologica, che lo porta a trasformarsi da postulato “tecnico” per la definizione e  
 
                                                 
40 Eurobarómetro 69, Opinión pública en la Unión Européa, primavera 2008. 



 

Evoluzione dell’identità nazionale dei baschi 
 

 
Fonte: Euskobarometro 2008. 
 
l’attuazione delle politiche regionali comunitarie, a strumento geopolitico di legittimazione dei 
nazionalismi locali (e di connessa contestazione del primato del potere centrale). 

 
Identità nazionale dei catalani 

 

 
Fonte: ICPS (Inst. Ciencias Politicas y Sociales), Sondeig d’opinió Catalunya 2007. 
 

Questo legame funzionale (ma non esclusivo) tra europeismo e nazionalismi fornisce altresì 
una possibile chiave di lettura delle ultime elezioni politiche (marzo 2008), che hanno visto 
affermarsi i partiti principali (Pp e Psoe) a scapito dei nazionalisti. Se l’affermazione del Psoe 
nel Paese Basco è stata interpretata soprattutto come una sconfessione della violenza di stampo 
terrorista dell’Eta (culminata, alla vigilia del voto, con l’assassinio dell’esponente socialista 



 

Isaias Carrasco)41 e, dunque, come un sostegno al processo di pace avviato dal premier 
Zapatero42, il buon 
risultato dei 
socialisti in 
Catalogna è stato 
ascritto – oltre che 
all’eccessivo 
estremismo 
ideologico della 
grande sconfitta, 
Esquerra 
Republicana43 – 
alle notevoli 
concessioni da 
parte di Madrid in 
tema di autonomia 
(soprattutto 
fiscale), che hanno 
portato 
all’approvazione referendaria, nel giugno del 2006, del nuovo statuto regionale, fortemente 
sbilanciato in senso federalista.44 
 

La politica estera non si 
fa (solo) a Madrid. Un 
altro fattore, che 
potremmo definire 
“strutturale”, 
contribuisce infine 
all’eterogeneità politico-
economica interna alla 
Spagna: l’elemento 
territoriale. 
Analogamente all’Italia, 
la condizione di 
peninsularità limita 
fortemente i contatti e 
gli scambi con il resto 
del territorio europeo. 
Parallelamente, la 
contiguità territoriale 
delle Regioni occidentali 
e meridionali a contesti 
                                                 
41 “ETA asesina a tiros a un ex edil del PSOE en Mondragón”, el Pàis, 7 marzo 2008.  
42 Ana GARBATI, “Los socialistas ganan en las tres provincias del Pàis Vasco”, el Periódico de Aragàon, 10 
marzo 2008. 
43 Tomás DELCLÓS, El día después, el País, 10 marzo 2008 
44 “Power in their hands”, The Economist, marzo 2008.  



 

economicamente poco dinamici (il Portogallo) o geopoliticamente problematici (Marocco), 
impedisce loro di utilizzare la cooperazione transfrontaliera come volano economico, a 
differenza di quanto avviene per la Catalogna, a nord.  

Quest’ultima è forse la comunità autonoma che più ha utilizzato le opportunità di 
cooperazione tranfrontaliera contemplate nel terzo obiettivo dalla Pdc come strumento di 
sviluppo economico e, parallelamente, di affrancamento dalla “tutela giuridica” dello Stato 
centrale in materia di azioni esterne. Barcellona è stata fra i principali ispiratori del Regleg, il 
gruppo di 73 Regioni europee dotate di competenza legislativa, nonché della rete Calre, che 
raggruppa i parlamenti regionali di 22 Regioni europee. Entrambe le organizzazioni hanno 
difeso strenuamente l’inclusione, nel progetto di trattato costituzionale europeo del 2004, di un 
esplicito riconoscimento dell’autonomia regionale e del ruolo dei legislativi locali. 

La stessa Catalogna è stata capofila nel quasi ventennale braccio di ferro con il governo 
centrale culminato, nel 2005, con l’inclusione dei rappresentanti delle Comunità autonome 
nelle delegazioni nazionali ai Consigli dei Ministri europei in materia di ambiente, agricoltura, 
coesione politica e sociale e diritti dei consumatori. Un passo, questo, che obbliga la Moncloa 
ad armonizzare la propria posizione con quella degli esecutivi regionali nelle suddette materie. 
45 

Ma il maggior attivismo della Catalogna lo si è avuto nell’ambito della cooperazione 
transfrontaliera. Barcellona è stata protagonista, tra gli altri, del progetto “Quattro Motori” per 
l’Europa (che raggruppa Baden-Württemberg, Lombardia, Rodano-Alpi e la stessa Catalogna), 
della Comunità di lavoro dei Pirenei (che annovera tutte le Regioni spagnole e francesi di 
frontiera) e del discusso progetto di Euroregione Pirenei-Mediterraneo, costituita a fine 2004 da 
Catalogna, Aragona, Baleari, Linguadoca-Roussillon e Midi-Pyrénées su iniziativa dell’ex 
presidente catalano Pasqual Maragall, in aperta polemica con il governo di Madrid, restio ad 
accettare il nuovo statuto d’autonomia regionale (al tempo in fase di elaborazione).46 

Lo stesso statuto, entrato in vigore nel 2006, rappresenta un cambiamento radicale 
nell’approccio della Catalogna alle azioni esterne. Se nel testo del 1979 si accennava appena 
alle competenze della Generalitat in materia di politica estera, lo statuto del 2006 dedica un 
intero Titolo, il V, alle “relazioni con la Spagna, l’Unione Europea e il resto del mondo”. In 
quest’ottica, l’Euroegione Pirenei-Mediterraneo si configura come un banco di prova della 
nuova autonomia regionale in tema di azioni esterne, spaziando dalla cooperazione culturale, 
infrastrutturale ed economica transfrontaliera, alle politiche mediterranee, rivolte soprattutto ai 
paesi del Maghreb, nel tentativo non troppo velato di scavalcare Madrid.  

Il Maghreb, o meglio il Marocco, è poi l’ambito tradizionale d’azione esterna 
dell’Andalusia, membro dell’Aebr (l’Associazione delle Regioni europee di frontiera), il cui 
Programma de Desarrollo Transfronterizo con il Marocco prevede, tra l’altro, stretta 
cooperazione in ambito sociale, infrastrutturale, economico, culturale, istituzionale e 
ambientale.47 Una politica estera di aiuto allo sviluppo a tutto tondo, finalizzata certo a 
coltivare rapporti di buon vicinato, ma anche a garantire alle imprese andaluse accesso 
preferenziale ad un’economia che registra tassi di crescita annui del 9%, specialmente nella 

                                                 
45 F. MORATA, “La acción exterior de las comunidades autónomas: el caso de Catalunya”, Universidad de 
Zaragoza, novembre 2006.  
46 “I territori si ribellano agli Stati”, Oltreillimes, 7 novembre 2005. 
47 Junta de Andalucía, “Programa de desarrollo transfronterizo Andalucía-Marruecos 2003-2006”; Junta de 
Andalucía, “Presupuesto de la Comunidad Autónoma de Andalucía para el año 2008”, cap. 3.2.15 (Política de 
acción exteriór y cooperación internazional).  



 

regione di Casablanca e in quella di Tangeri-Tetuan. Tale politica, sinora, è sembrata sortire gli 
effetti sperati: nel 2007, per la prima volta in molti anni, l’Andalusia ha registrato un attivo 
commerciale di 123mln € con il Marocco, che ora rappresenta il secondo mercato andaluso, 
dopo il Messico.48 Non è dunque un caso che il nuovo progetto di statuto regionale 
dell’Andalisa recepisca alcuni degli aspetti più controversi del testo catalano, fra cui il blindaje 
de competencias (la blindatura delle competenze) in alcune materie considerate sensibili. Tra le 
quali figurano le azioni esterne.49 

4. CONCLUSIONI 

Il rapporto Stato-Regioni in Spagna è soggetto a forti tensioni, in gran parte alimentate da 
squilibri territoriali mai risolti. Sarebbe probabilmente fuorviante stabilire un nesso causale 
diretto ed esclusivo tra tali difficoltà e l’azione della Pdc: sebbene questa può aver, suo 
malgrado, concorso a perpetuare ed ampliare gli squilibri interregionali, è certo che, nel suo 
insieme, l’aiuto europeo ha contribuito largamente al decollo economico del paese, 
favorendone la modernizzazione, aumentandone il benessere complessivo e fornendo al 
governo centrale risorse aggiuntive per far fronte ai propri compiti perequativi. 

Tuttavia, è anche vero che le asimmetrie interne favoriscono un uso geopolitico, da parte 
delle Regioni più ricche, dei vantaggi comparativi connessi al loro peso economico, al cui 
accrescimento gli ingenti fondi europei hanno largamente contribuito. Ciò, in alcuni casi (come 
quello della Catalogna), si concretizza in uno scavalcamento del governo centrale in campi 
particolarmente delicati, come fisco e politica estera. In quest’ultimo ambito, in particolare, 
l’esperienza recente mostra come gli strumenti europei di cooperazione possano essere 
utilizzati come arma di pressione nei confronti del governo centrale, laddove questo si mostri 
restio a fare concessioni in materia di autonomia. 

La contrapposizione tra le istanze fortemente autonomiste – quando non apertamente 
indipendentiste – dei territori più ricchi e le richieste di un ruolo compensativo dello Stato da 
parte dei territori economicamente più svantaggiati, aggravata dagli handicap demografici e 
territoriali che caratterizzano questi ultimi, mettono dunque a dura prova la tenuta 
geopolitico—istituzionale dello Stato. Negli ultimi due decenni, questa è stata garantita (anche) 
da una prolungata fase di sviluppo economico, che ha prodotto un miglioramento generalizzato, 
sebbene fortemente diseguale, del tenore di vita della popolazione, attenuando i fattori di 
insofferenza a livello locale e, soprattutto, consentendo allo Stato centrale di contrastare le 
tendenze centrifughe mediante adeguate politiche redistributive. L’attuale fase di rallentamento 
economico, che si preannuncia lunga e difficile, fornisce l’opportunità di misurare appieno la 
portata geopolitica degli squilibri interni. E di capire se la Pdc, che tali squilibri sembra aver in 
parte contribuito ad aumentare, possa agire come fattore di coesione interna.  
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V. La Politica di coesione in Polonia 

verso un nuovo centralismo? 
 

1. UNA STORIA DI SUCCESSO 

Tra gli analisti esiste un ampio consenso sul fatto che la Polonia rappresenti un caso 
esemplare di transizione dall’economia “socialista” a quella “di mercato”. Altrettanto diffusa è 
l’opinione che, in questa parabola ascendente, l’adesione all’Unione Europea (e, prima ancora, 
la semplice prospettiva d’adesione), abbia giocato un ruolo rilevante. 

Tra i nuovi Stati membri, infatti, la Polonia è considerata uno dei più integrati ed influenti, 
non solo in virtù del suo peso demografico e territoriale, ma anche (soprattutto) in virtù della 
sua rapida adesione agli standard economico-istituzionali comunitari.  

In ambito economico, negli ultimi 18 anni il paese ha compiuto passi da gigante. Dalla 
metà degli anni Novanta, Varsavia è riuscita a mantenere tassi di crescita sostenuti, raramente 

inferiori al 3 e sovente superiori al 5% annuo.50  
In questa invidiabile performance, un ruolo-chiave è stato 
svolto dal programma di privatizzazione a tappe forzate di 
industria e terziario, messo in atto allo scopo di ridurre 
drasticamente il peso dello Stato nell’economia e di 
stimolare la nascita di piccole e medie imprese (pressoché 
assenti in regime di economia pianificata). I risultati 
parlano da sé: dal 1990 ad oggi, sono state privatizzate 

oltre 6 mila imprese pubbliche su un totale di quasi 8 mila, e il governo polacco punta a 
completare il processo di privatizzazione entro il 2010. La privatizzazione ha riguardato 
pressoché tutti i settori dell’economia: banche, ferrovie, telecomunicazioni, energia, industria 
mineraria e degli armamenti.51  

Parallelamente, la riforma della legislazione fiscale e la creazione della Borsa valori (che ha 
visto la luce nel 1990, sul modello di quella di Parigi), hanno centrato l’obiettivo di rendere la 
Polonia appetibile al capitale estero, affluito in quantità. Complessivamente, negli ultimi 10 
anni gli Investimenti diretti esteri (Ide) sono stati pari ad oltre 50mld $; nel solo 2007, gli Ide in 
entrata hanno superato i 14mld $, rispetto ai 6mld scarsi del 2001. Gli investitori tedeschi, in 
particolare, coprono da soli il 14% dell’investimento estero, seguiti da Stati Uniti (8%), Olanda 
(4%), Francia e Svezia (circa 3% ognuna). Attualmente, gli investitori esteri possiedono quasi 
l’80% delle ex aziende di Stato polacche, ora privatizzate.52  

 
L’ingresso nell’Unione Europea, avvenuto nel 2004, è coinciso con l’inizio del sostegno 
comunitario alle Regioni polacche nell’ambito della Politica di coesione (Pdc) europea. 
Sebbene le stime dell’impatto dei fondi comunitari sulla crescita del pil polacco non siano 
univoche, le cifre suggeriscono che tale impatto sia stato tangibile. In particolare, negli ultimi 2 
anni la Polonia ha registrato la sua miglior performance economica dell’ultimo decennio, 
mettendo a segno tassi di crescita del pil superiori al 6%. Ciò configura la seconda miglior 
                                                 
50 Dati Eurostat. 
51 World Bank, “Country Briefs - Poland”, ottobre 2008; “Poland: a success story”, Al Ahram Weekly, n° 534, 
17-23 maggio 2001. 
52 World Bank, “Country Briefs - Poland”, ottobre 2008. 



 

performance a livello Oecd e ha contribuito ad accorciare la distanza, in termini di pil pro-
capite, tra il paese e la media comunitaria. Dal 2004 ad oggi, infatti, il pil pro-capite polacco è 
passato dal 40 al 48% della media Ue15. Parallelamente, dopo quasi un decennio di 
stagnazione dell’occupazione (dovuto alle pesanti ricadute occupazionali dei processi di 
privatizzazione e ristrutturazione industriale), questa è tornata a crescere, nell’ordine del 3% 
annuo. Ciò, unitamente alla diminuzione della forza lavoro attiva (specialmente nelle fasce 
d’età più avanzate e nei settori meno specializzati della popolazione), ha determinato la 
spettacolare caduta del tasso di disoccupazione, passato dal 18% del 2005 all’8,5% del 2007.53 

2. LE OMBRE DEL MIRACOLO 

Il grandioso banchetto economico degli ultimi 
tre lustri, però, non è stato un pasto gratis. 
Tutt’altro. Il paese ha pagato alti costi sociali al 
processo di drastico ridimensionamento del settore 
pubblico e di parallela, vasta riconversione 
industriale. Vasti settori della popolazione – 
soprattutto lavoratori a reddito fisso, tanto più se 
anziani e/o scarsamente specializzati — sono 
rimasti ai margini del miracolo economico, 
doppiamente penalizzati dalla perdita del posto di 
lavoro (o dalla riduzione del potere d’acquisto dei 
salari) e dalla contrazione del welfare pubblico. 
Ciò ha comportato, nell’ultimo decennio, tassi di 
disoccupazione estremamente alti, che nel biennio 

2002-2003 (a ridosso dell’ingresso 
della Polonia nell’Ue) hanno 
sfiorato il 20% della forza lavoro: 
quasi 3 milioni di individui. Al 
riguardo, giova ribadire che il 
marcato declino della 
disoccupazione nell’ultimo triennio 
è solo in parte da ascriversi 
all’aumento degli occupati, essendo 
anche frutto della contrazione della 

forza lavoro attiva. Il che costituisce motivo di preoccupazione tra gli analisti.54 
 
Ma l’incognita maggiore è costituita dai radicati squilibri territoriali interni al paese e 
dall’effettivo ruolo che gli ingenti fondi regionali europei possono svolgere nella loro 
riduzione. Nell’ambito dell’Ue27, la Polonia è infatti tra i paesi che presentano i maggiori 
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54 Idem. 



 

squilibri territoriali in termini di Prodotto interno lordo (pil) pro capite; tali divari, peraltro, 
sono costantemente aumentati dalla metà degli anni Novanta ad oggi. 
 
Le asimmetrie principali sono tre: un persistente squilibrio Est/Ovest; l’ampio divario che 
separa Varsavia dal resto del paese; il crescente gap tra le grandi aree urbane (in particolare 

quelle situate nelle Regioni di 
Mazowieckie, Wielkopolskie e 
Malopolskie, che ospitano, 
rispettivamente,  Varsavia, Poznan e 
Cracovia) e quelle rurali. Le grandi 
città rimangono di gran lunga i poli 
principali della crescita polacca. Il 
pil delle aree urbane è più del doppio 
di quello delle zone rurali e nelle otto 
maggiori città del paese la 
produttività è superiore del 20% 

rispetto al resto del territorio. In particolare, nel periodo 1995-2007 Varsavia ha registrato i 
tassi di crescita maggiori del paese e tra i più alti a livello europeo; nel 2005, il differenziale tra 
il pil pro capite nella capitale e nel resto del paese ha raggiunto il 263%. Nell’ultimo biennio, il 
gap si è parzialmente ridotto, ma solo rispetto alle altre principali città (specialmente Poznan, 
Wroclaw e Cracovia).55 

Non stupisce, dunque, che le Regioni di Mazowieckie, Wielkopolskie e Malopolskie (in 
particolare la prima, che ospita la capitale) si situino nettamente al di sopra della media 
nazionale in quasi tutti gli indicatori socioeconomici. Sensibilmente meno prospere, ma in forte 
recupero, sono poi le Regioni occidentali 
(Zachodnio-Pomorzskie, Dolnoslaskie, 
Lubuskie), che hanno largamente beneficiato 
dell’ingresso della Polonia nell’Ue, in virtù della 
loro posizione geografica privilegiata  

(prossimità alla Germania), del 
(relativamente) buon livello di infrastrutture, 
della specializzazione ed economicità della forza 
lavoro.   

All’estremo opposto si situano le ex Regioni 
industriali (prima fra tutte Slaskie), colpite dalla 
pesante de-industrializzazione degli anni 
Novanta e dal degrado ambientale connesso alla 
presenza di impianti energetici e industriali 
altamente inquinanti (oltre l’85% dell’energia 
polacca viene dal carbone); e quelle orientali 
(Podlaskie, Lubelskie, Podkarpackie), 
penalizzate dalla marginalità geografica e dalla 
contiguità con aree arretrate delle confinanti Russia, Bielorussia e Ucraina.56                                          
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Fatti salvi i suddetti divari, due problematiche risultano comuni a tutto il paese (ancorché in 
misura diversa): la carenza di capitale umano e il forte deficit infrastrutturale. All’infuori di 
Varsavia, Poznan e Wroclaw, l’innovazione gioca ancora un ruolo affatto marginale nella 
crescita economica. La Polonia spende circa lo 0,58% del pil in ricerca e sviluppo (R&S), 
contro una media europea del 2,3%. Internet raggiunge solo il 23% delle famiglie polacche (la 
media Ue è del 43%) e, negli ultimi anni (specialmente dal 2004 in poi), lo stock di competenze 
del paese è risultato seriamente pregiudicato dalla forte emigrazione (in primis verso l’Europa 
occidentale), che alcune stime quantificano in circa 2 milioni di persone.57 Quanto alle 
infrastrutture, le maggiori reti di comunicazione – strade, ferrovie, porti, aeroporti – sono 
fortemente sottodimensionate o deteriorate (come nel caso della rete ferroviaria). Ad oggi, 
nonostante le sue dimensioni, la Polonia ha la rete autostradale più piccola d’Europa.58  
 
A fronte di questi pesanti handicap, è opportuno chiedersi se e in che misura i fondi regionali 
europei possano costituire un elemento di riduzione dei divari interni.  

L’esperienza della Polonia al riguardo è ancora troppo breve per avanzare risposte certe, ma 
il bilancio del triennio 2004-2006 induce ad alcune riflessioni di massima. Vi è, infatti, chi 
sottolinea come, analogamente ad altri paesi europei con forti squilibri interni (vedasi il caso 
della Spagna), in Polonia la Pdc corra il rischio di procedere su un doppio binario: da un lato, 
favorendo la convergenza del paese nel suo insieme verso i parametri comunitari (Ue15); 
dall’altro, contribuendo alla perpetuazione degli squilibri interni (o, quanto meno, incidendo in 
misura trascurabile su di essi).59 Paradosso solo apparente, dal momento che, affinché l’aiuto 
comunitario produca 
sviluppo, devono sussistere 
alcuni pre-requisiti minimi: 
sia di natura tecnico-
amministrativa (capacità di 
programmazione, gestione, 
supervisione e valutazione 
dei programmi), che 
finanziaria (capacità di 
cofinanziamento, 
specialmente per le 
partnership pubblico-
privato), che, più in 
generale, “ambientale” (vitalità dell’ambiente economico e culturale, posizione geografica, 
eccetera). È quest’insieme di fattori a far sì che al dato quantitativo (livello di assorbimento dei 
fondi) si unisca una qualità dei programmi di spesa in grado di generare ricadute economiche,  
sociali e istituzionali durature.  
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In tal senso, la Polonia non fa eccezione: a fronte, nel triennio 2004-2006, di livelli 
d’assorbimento dei fondi europei nel complesso soddisfacenti (cfr. grafico sopra), l’Oecd 
rileva come, nell’ultimo decennio, le aree rurali e periferiche del paese abbiano tratto minor 
profitto rispetto a quelle urbane dallo sviluppo economico e dall’aiuto regionale europeo, pur 
essendo state tra le maggiori beneficiarie dei fondi comunitari (cfr. carta sotto). Tant’è che, dal 
1995, la loro quota sul pil nazionale è 
diminuita costantemente. Molte aree rurali 
sembrano imprigionate in un circolo vizioso 
di scarsa appetibilità, deficit infrastrutturali 
e bassi tassi d’istruzione. Solo il 5,4% della 
popolazione rurale ha un diploma di scuola 
superiore, contro il 17,5% della popolazione 
urbana; gli impiegati nell’agricoltura 
restano il 17% del totale della forza lavoro, 
ma l’agricoltura genera solo il 4,6% del pil 
nazionale. Quanto al periodo di 
programmazione 2007-2013, le Regioni più 
sviluppate (in particolare Dolnoslaskie, 
Wielopolskie e Malopolskie) sono quelle ad 
aver presentato i Programmi operativi 
regionali più convincenti, mentre rimane 
“poco chiaro come il forte sostegno 
all’innovazione (in ossequio agli obiettivi di 
Lisbona, n.d.r.) possa promuovere lo sviluppo nelle Regioni dove la rete di infrastrutture, 
conoscenze e Pmi è fortemente carente”.60 È ovvio che, di fronte a deficit di questa portata, 
nessuna politica, nazionale o comunitaria, può fare miracoli. Resta però tutto da verificare 
l’impatto della Pdc sull’evoluzione dei profondi divari interni. 

3. LA MANNA EUROPEA 

È proprio in virtù di questi forti handicap territoriali 
che, nonostante l’ottima performance economica del 
paese nel suo insieme, nel periodo di 
programmazione 2007-2013 tutte le sedici Regioni 
polacche rientrano nell’Obiettivo Convergenza. 
Tradotto in cifre, ciò vuol dire una valanga di soldi, 
quanto meno in relazione ai volumi finanziari 
erogati da Bruxelles nell’ambito delle politiche 
comunitarie.  

Complessivamente, fino al 2013 la Polonia 
riceverà dall’Unione Europea per le proprie Regioni 
la ragguardevole cifra di oltre 80mld €, la maggior 
parte dei quali (67,3mld) costituiti da fondi 
strutturali. Da solo, il paese assorbirà quasi il 22% 
del budget comunitario per la coesione (che nel 
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periodo 2007-2013 ammonta a 308mld €61), il che ne fa di gran lunga il maggior beneficiario di 
questa politica comunitaria.  

In aggiunta, Varsavia riceverà 13,9mld € per l’agricoltura e la pesca, che sommati ai circa 
18mld di cofinanziamento nazionale (tra pubblico e privato), porta a quasi 100mld € il totale 
dei fondi destinati alle Regioni polacche nell’attuale periodo di programmazione. 

 

 
 

All’interno del territorio polacco, questi fondi sono distribuiti con il collaudato strumento 
dei Programmi operativi, dei quali la Polonia ha sviluppato due versioni, corrispondenti ad 
altrettanti livelli di governo. Da un lato, i 16 Programmi operativi regionali, uno per ogni 

regione, elaborati e gestiti dagli organi di autogoverno dei 
voivodati stessi. Dall’altro, sei Programmi operativi nazionali 
tematici, elaborati e gestiti a livello centrale dal Ministero dello 
Sviluppo Regionale, costituito nel 2005 appositamente per 
sovrintendere alla ricezione e all’uso dei fondi regionali 
europei.  

Questi importi seguono 
quanto erogato nel periodo 
2004-2006, che ha visto la 
Polonia aggiudicarsi 11,7mld 
€ di fondi europei, a valere 
per il 60% sul Fesr, per il 
23% sul Fse e per il restante 
17% su Feaga (agricoltura) e 
Sfop (pesca). Fatte le debite proporzioni (la tranche in questione copriva un periodo di tre anni, 
a fronte dei sette anni del periodo 2007-2013), nell’attuale fase di programmazione 
l’incremento dei Fondi strutturali destinati alla Polonia risulta estremamente significativo. 
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4. LA GRANDE RIFORMA 

Sul finire del millennio, dopo un periodo di gestazione di circa dieci anni, la Polonia ha varato 
una storica riforma del proprio assetto territoriale. Con la Legge di riorganizzazione dei governi 
locali del 1998 (entrata in vigore il primo gennaio 1999), Varsavia riorganizzava 
sostanzialmente l’articolazione dei propri soggetti regionali, suddividendo il territorio in 16 
Regioni (Voivodati) corrispondenti al livello europeo Nuts II, a loro volta suddivise in province 
(Powiat). Questo nuovo assetto rimpiazzava quello del 1975, che vedeva la presenza di ben 49 
Voivodati, nell’ambito però di un ordinamento più centralistico. Dal 1999, ad ogni Voivodato 
sono infatti riconosciute precise competenze politico-amministrative, che lo rendono un 
soggetto territoriale dotato (almeno sulla carta) di un relativo margine d’autonomia.  

Poteri e competenze nei Voivodati sono suddivisi tra 
voivoda (governatore), sejmik e zarząd 
(rispettivamente, il legislativo e l’esecutivo 
regionali).   

Il voivoda, nominato dal primo ministro, è il 
rappresentante del governo centrale. Nel Voivodato 
egli agisce da vertice delle istituzioni centrali a 
livello locale (polizia, servizi d’emergenza, questure, 
ispettorati vari, agenzia delle entrate), gestisce il 
patrimonio statale, supervisiona il funzionamento del 
governo locale, coordina l’operato istituzionale in 
settori quali la pubblica sicurezza e la protezione 
ambientale ed esercita poteri speciali in situazioni 
d’emergenza.  

Il sejmik, il parlamento locale, è eletto ogni quattro anni, insieme ai vertici di Province 
(Powiat) e Comuni (Gmina). Promulga leggi e ordinanze esclusive e concorrenti rispetto a 
quelle nazionali, aventi potere vincolante sul territorio regionale — dunque anche rispetto a 
Province e Comuni. Elegge inoltre il marszałek (il capo dell’esecutivo regionale) e altri membri 
del governo locale, potendoli eventualmente sfiduciare. 

Il governo regionale (zarząd), infine, redige il bilancio e definisce le strategie di sviluppo 
regionali, implementa le risoluzioni del sejmik, gestisce il patrimonio del Voivodato e 
sovrintende a numerosi aspetti della Politica regionale, tra cui l’uso dei fondi comunitari. In 
quest’ultimo ambito, spetta in particolare ai governi locali l’elaborazione dei Piani operativi 
regionali, l’erogazione dei fondi ai beneficiari finali e il monitoraggio dei programmi di spesa. 
Nel periodo 2007-2013, i governi regionali, attraverso i rispettivi Por, gestiscono direttamente 
circa il 23% dei 67,3mld € di fondi di coesione destinati alla Polonia, il restante 77% essendo 
gestito dal governo centrale attraverso i sei Programmi operativi nazionali.62 È una percentuale 
non trascurabile, soprattutto tenuto conto dell’ammontare dell’aiuto comunitario e della limitata 
capacità di cofinanziamento pubblica e privata, specialmente delle Regioni più povere.  
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Nei quasi dieci anni trascorsi dalla riforma del 1999, i 16 Voivodati hanno dimostrato notevole 
vitalità e capacità d’integrazione nel tessuto politico-istituzionale comunitario. Lo attesta, fra 
l’altro, il proliferare di Euroregioni che li vedono coinvolti. Ad oggi, i Voivodati sono presenti 
in ben 16 Euroregioni, le prime (Sprea-Neisse-Bober, Viadrina, Carpazi) risalenti addirittura ai 
primi anni Novanta, all’indomani del crollo del regime comunista, le più recenti (Białowieża, 
Dobrava, Beskydy) ai primi anni Duemila.  
    

Pur in presenza di un sensibile decentramento rispetto alla situazione precedente, in Polonia 
si è però ben lontani da una piena autonomia territoriale. Manca, a tal fine, l’elemento principe 
di un siffatto assetto: quello fiscale. Significativamente, infatti, la riforma del 1999 non ha 
concesso una vera autonomia impositiva alle Regioni, le cui risorse “proprie” si limitano a tasse 
e tributi locali, la cui entità massima è peraltro limitata da legge nazionale. Il grosso 
dell’imposizione fiscale, diretta (tra cui l’imposta sulle persone fisiche) e indiretta (Iva) 
rimangono appannaggio dello Stato centrale, che ne trasferisce parte agli enti locali.63  
 
Ciò nonostante, sarebbe sbagliato sottovalutare la portata di questa riforma. Innanzi tutto, per il 
contesto in cui essa è scaturita. Quello di uno Stato, la Polonia, storicamente caratterizzato da 
un ordinamento territoriale fortemente centralistico, cui hanno concorso molteplici circostanze: 
dallo smembramento del paese tra il 1795 e il 1918 (che ne aumentò notevolmente 
l’eterogeneità, rendendo necessaria, dopo la prima guerra mondiale, l’adozione di un 
ordinamento centralizzato, di stampo napoleonico), allo spostamento verso ovest delle frontiere 
nazionali nel 1945 (che, viceversa, espungendo le minoranze russa e tedesca, rese il paese 
etnicamente omogeneo, facilitando l’accentramento del potere a Varsavia); dal carattere 
estremamente accentratore del regime comunista alla presenza, ai confini, di potenze 
(Germania e Russia) percepite come intrinsecamente ostili, a prescindere dagli assetti 
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geostrategici vigenti. In secondo luogo, per l’incisività dello stesso riassetto territoriale, il 
quale, come ha notato Jerzy Regulski (uno dei maggiori protagonisti del processo di riforma),64 
ha incrinato il monopolio statale in ambiti cruciali, quali la politica, l’autorità pubblica, la 
proprietà dei beni collettivi, la finanza e l’amministrazione pubbliche.  
 
Ma ciò che più rileva in questa sede, è che la riforma in questione ha svolto un ruolo 
fondamentale nel permettere alla Polonia di accedere agli ingenti fondi regionali europei. Anzi, 
è plausibile affermare che essa sia stata motivata, in larga misura, proprio dalla necessità di 
creare un ordinamento territoriale conforme ai requisiti previsti dall’Unione Europea per la 
recezione e la spesa dei fondi regionali, in particolar modo di quelli di coesione.65 Dei quali, del 
resto, il paese ha un bisogno estremo, tanto da agganciarvi, di fatto, l’intera sua Politica 
regionale per i prossimi anni. Infatti, i vincoli del bilancio nazionale (connessi soprattutto agli 
ingenti costi della riconversione industriale) sono tali che, per molti anni a venire, il 
cofinanziamento dei programmi comunitari resterà di gran lunga la voce principale della spesa 
pubblica polacca per le Regioni. Sicché nel prossimo futuro l’entità della Politica regionale 
polacca in ambiti non direttamente legati alle priorità, ai mezzi, agli strumenti e alle procedure 
del sostegno comunitario sarà estremamente ridotta, se non pressoché inesistente. Non a caso, il 
Quadro strategico nazionale (Qsn) polacco per il periodo 2007-2013 riflette largamente le 
priorità della Politica regionale comunitaria, laddove il 64% degli investimenti previsti è 
orientato agli obiettivi di Lisbona. 

5. CAMBIARE TUTTO PER NON CAMBIARE NIENTE? 

La riforma regionale del 1999 rappresenta uno dei maggiori adeguamenti istituzionali finora 
compiuti da un paese europeo in funzione 
della ricezione dei fondi regionali 
comunitari. I quali, per incidenza 
quantitativa e qualitativa sul totale della 
spesa regionale polacca, costituiscono 
uno strumento di vasta portata, in grado 
di mutare sensibilmente il rapporto tra 
Stato centrale e governi locali, ancor più 
dei cambiamenti legislativi che ne 
costituiscono la cornice. E ciò perché di 
quei cambiamenti, i fondi regionali (in 

particolar modo quelli di Convergenza, che 
in Polonia fanno la parte del leone) 
rappresentano in buona misura la sostanza. 
Dal punto di vista del governo centrale, in 
quanto l’aiuto comunitario costituisce, di 
fatto, la quasi totalità della spesa pubblica 
per le Regioni; nell’ottica di queste ultime, 
perché se Varsavia ha prudentemente 
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evitato di attribuire ai Voivodati risorse proprie sufficienti a garantirne una reale autonomia, i 
soldi di Bruxelles possono costituire (specialmente per i territori dotati di maggiori competenze 
e capacità di cofinanziamento) il mezzo di una surrettizia, ma tangibile semi-autonomia 
finanziaria. Quanto meno finché il volume degli aiuti erogato dalla Commissione si mantiene ai 
livelli attuali (dunque, almeno fino al 2013) e tanto più nell’ambito dell’attuale congiuntura 
economica. Infatti, se finora il forte afflusso di capitale estero ha limitato l’apporto dei fondi 
regionali europei alla crescita polacca (cfr. grafico sopra), la riduzione degli Ide in entrata avrà 
verosimilmente l’effetto, almeno temporaneo, di accrescere il peso relativo dell’aiuto 
comunitario sulle economie regionali. Posto che queste sono le principali beneficiarie dello 
stesso (cfr. grafico sotto).   
 
Non stupisce, dunque, che il controllo dei fondi comunitari sia stato, negli ultimi anni, al centro 
di un aspro confronto tra governo centrale e Regioni, con il primo impegnato (con alterne 
fortune) a svuotare di contenuto il processo di devoluzione, salvaguardandone per quanto 
possibile l’architettura formale (per non pregiudicare l’afflusso dei fondi Ue) a scapito della 
sostanza. 

Vi sono, infatti, molteplici segnali di una progressiva tendenza al ri-accentramento dei 
fondi strutturali in Polonia, che sembra andare nella direzione opposta rispetto all’approccio 
della Commissione e alla filosofia stessa della Politica regionale comunitaria, imperniata sulla 
progressiva devoluzione di funzioni, responsabilità e relative risorse economiche ai centri 
decisionali sub-statali, in una cornice giuridico-istituzionale comune. A partire dal 2006 (in 
vista del periodo di programmazione 2007-2013), questo trend si è reso particolarmente 
evidente, specialmente in relazione al Programma operativo per lo Sviluppo delle Regioni 
orientali (finanziato principalmente da Fesr e Fse). 
 
Tre le dinamiche maggiormente rilevanti. In primo luogo, il tentativo da parte del governo 
centrale di influenzare direttamente, per via legislativa, l’elaborazione e l’implementazione dei 
16 Programmi operativi regionali (Por). Come sopra accennato, i Por sono gestiti dagli 
esecutivi locali, che hanno l’ultima parola su di essi e rispondono, nell’esercizio di questa 
funzione, direttamente alla Commissione. Tuttavia, nell’autunno del 2006 il parlamento 
nazionale approvava una riforma dell’Articolo 28.3 della Legge sui principi della Politica di 
devoluzione territoriale; modifica prontamente ratificata (6 dicembre) dall’allora primo 
ministro, Jarosław Kaczyński. L’emendamento conferiva ai voivoda (i rappresentanti del 
governo centrale presso le Regioni) un inedito potere di supervisione dell’intero processo di 
elaborazione e implementazione dei Por e un parallelo potere di veto “in caso di documentate 
irregolarità”. Il veto doveva avere l’imprimatur finale del primo ministro. 

I sostenitori della riforma hanno giustificato il provvedimento con l’opportunità di 
sottoporre a controllo statale l’uso degli ingenti fondi comunitari da parte di Regioni che, nel 
periodo 2004-2006, avevano sovente manifestato vistosi deficit di competenza, tanto in sede di 
programmazione, che di gestione dell’aiuto europeo.66 Sul versante opposto, i critici vi hanno 
ravvisato un’indebita ingerenza dello Stato centrale nell’autonomia regionale, che risultava 
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sostanzialmente inficiata.67 Circostanza tanto più grave in quanto l’ingerenza statale aveva ad 
oggetto la gestione dei fondi strutturali, architrave della Politica regionale polacca.  

Sulla questione è poi intervenuta la Commissione europea, bollando la mossa di Varsavia 
come illegale e lesiva dell’autonomia regionale, in base all’Art. 249 del Trattato della 
Comunità Europea. Inoltre, l’attribuzione del potere di veto ai voivoda sarebbe in contrasto con 
i regolamenti di Fesr, Fse e Fondo di coesione: pertanto, ha decretato Bruxelles, va revocata. 
Cosa che il governo polacco si è impegnato a fare.68  
 
Questa vicenda, con il suo clamore mediatico, ha avuto il merito di segnalare all’opinione 
pubblica polacca (e alle istituzioni comunitarie) il tenore della partita in corso, in Polonia, tra 
governo e Regioni sull’uso dei fondi strutturali. Tuttavia, ai fini pratici, essa riveste forse 
minore importanza rispetto a quello che è stato definito come un parziale ri-accentramento “di 
fatto” dei programmi strutturali.  

Nel periodo 2004-2006, il governo polacco era stato 
fortemente criticato per la natura rigida e centralizzata dei 
Por, dal momento che questi confluivano sotto l’ombrello di 
un unico “Por integrato”, affiancato ai sei Programmi 
operativi nazionali. In risposta a queste critiche, per il 
periodo 2007-2013 Varsavia ha previsto 16 diversi Por, tanti 
quanto sono i Voivodati, che così si son visti accordata 
maggiore flessibilità di spesa e programmazione. Al 
contempo, però, lo stesso governo centrale ha rimodulato le 
percentuali di allocazione dei fondi ai singoli programmi, in 

modo tale che, paradossalmente, all’insieme dei Programmi regionali risulta ora destinata una 
quota minore di fondi strutturali (dal 26 al 23% del totale) rispetto al periodo precedente. Il che, 
di conseguenza, incrementa i fondi disponibili per i sei Programmi nazionali (dal 74 al 77%), 
gestiti dal ministero per lo Sviluppo regionale (cioè dal governo). Ciò configura uno 
spostamento relativamente modesto in percentuale; ma tradotto in cifre reali, si tratta di oltre 
due miliardi di euro, sottratti alla gestione diretta di Regioni che hanno nei fondi strutturali la 
principale fonte di finanziamento delle loro politiche di sviluppo. Parallelamente, la percentuale 
di fondi proveniente dal Fondo di coesione è scesa dal 33 al 32%; e dal momento che il Fondo 
di coesione non è soggetto al principio di partnership, ciò si traduce in ulteriori 700mln € circa 
gestiti direttamente a livello centrale.69 
 
Vi è infine un’altra circostanza interessante, ed è quella relativa al criterio usato dal governo 
per l’allocazione dei fondi europei alle singole Regioni. Con una decisione non priva di logica 
economica, Varsavia ha destinato il grosso degli aiuti alle cinque Regioni con i più alti tassi di 
disoccupazione e i livelli più bassi di pil pro capite: così, Lubelskie riceverà ogni anno 1,5mld 
€ (530 € pro capite), Podkarpackie 1,3mld (541 € pro capite), Warminsko-Mazurskie 1,03mld 
(725 € pro capite), Podlaskie 0,6mld (530 € pro capite) e Swietokrzyskie 0,7mld (564 € pro 
capite). Insieme, queste Regioni riceveranno 4,7mld € all’anno attraverso i Por, cui si 
aggiungono i 2,3mld erogati loro attraverso il Programma di sviluppo delle Regioni orientali. 
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Sicché cinque Voivodati, che assommano il 21,5% della popolazione, riceveranno quasi il 40% 
dei fondi. Ciò ha provocato il vivo risentimento delle altre Regioni, che non contestano tanto il 
criterio di ripartizione, quanto le proporzioni, alla luce del fatto che — pur in presenza degli 
importanti squilibri territoriali prima descritti — l’intero territorio polacco rientra in Obiettivo 
Convergenza e, come tale, necessita di un sostegno massiccio.70  

A suscitare le critiche maggiori, 
però, è stata la decisione governativa di 
convogliare volumi così ingenti di 
fondi verso Regioni che presentano 
noti problemi di assorbimento e 
cofinanziamento. Il che ha generato più 
di una riserva71 sull’effettiva capacità 
di questi territori di spendere in 
percentuali soddisfacenti i soldi loro 
destinati, nel breve lasso di tempo a 
disposizione. I più malevoli si sono 
spinti oltre, rilevando come, 
incidentalmente, le cinque Regioni in 
questione costituissero la base 
elettorale dell’allora partito di 
maggioranza, Legge e giustizia, 
rimasto fedele ai Kaczyński nelle 
elezioni dell’ottobre 2007.72 Le quali 
sono state vinte dal partito 
d’opposizione Piattaforma civica, che 
ha fatto incetta di voti nel resto del 
paese. Sicché, curiosamente, la mappa elettorale delle ultime elezioni polacche (sopra) ha finito 
per coincidere in gran parte con la geografia dei fondi strutturali nel paese, separando 
cromaticamente i “vincenti” dai “perdenti”.  

6. SOLO UNA QUESTIONE DI SOLDI? 

Questo quadro, peraltro provvisorio, non implica di per sé un giudizio negativo 
sull’adeguatezza della Pdc rispetto alle sfide poste alla tenuta economica, politica e sociale 
dell’Ue dall’allargamento e, più in generale, dalla permanenza in seno all’Unione stessa (anche 
ai suoi membri più ricchi, Italia in testa) di vaste sacche d’arretratezza socioeconomica. Ciò 
nondimeno, il braccio di ferro tra Stato polacco e Voivodati sull’uso dei fondi comunitari, 
nonché gli interrogativi posti dal reale impatto delle politiche europee sugli squilibri territoriali 
che caratterizzano il paese, inducono ad alcune brevi riflessioni.  

A) Non vi è dubbio che il decollo economico della Polonia possa ben essere ascritto, in non 
trascurabile misura, all’effetto-volano indotto dall’accesso del paese allo spazio comunitario 
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(effetto cui i Fondi strutturali e di coesione hanno finora contribuito in misura importante, 
ancorché non determinante).  

B) Però, le stesse vicende polacche dimostrano quanto la Politica regionale europea si presti 
ad essere distorta ed usata, seppur indirettamente, a fini politici interni. Nel caso specifico, da 
parte di un governo centrale ansioso di riaffermare e difendere gelosamente la preminenza dello 
Stato nazionale sulle autonomie regionali. Quest’esito è tutt’altro che sorprendente per un paese 
che ha riacquisito solo di recente il pieno controllo del proprio territorio e delle connesse 
prerogative sovrane. 

 Tuttavia, esso è in contrasto con il disegno unificante perseguito dalla Politica regionale 
europea, che mira a coniugare la salvaguardia delle peculiarità territoriali con la creazione di un 
tessuto economico, istituzionale e culturale al contempo sovra e sub-statale, in grado di fungere 
da collante del progetto europeo e da antidoto alle spinte centrifughe presenti al suo interno. 
Tanto più in una fase in cui tali spinte risultano esaltate dalla fluidità del contesto economico e 
geopolitico globale e dall’inadeguatezza istituzionale di un’Unione a 27 membri, ancora 
“tarata” su 15 Stati. 

Sebbene le opinioni circa l’effettivo impatto (quantitativo e qualitativo) del sostegno 
comunitario sui tessuti economico-istituzionali regionali siano discordi, non v’è dubbio che tale 
impatto sussista e, in taluni casi, sia notevole. Nel caso polacco, al di là degli aspetti 
economico-finanziari, è forse possibile ravvisare nella diatriba Stato-Regioni l’emergere di una 

concreta soggettività regionale. Non meno 
tangibile è il consenso generato dall’afflusso dei 
fondi comunitari (e, più in generale, dalle 
positive ricadute economico-finanziarie 
dell’adesione all’Ue) nelle popolazioni 
beneficiarie. Da questo punto di vista, la Polonia 
si presenta come un caso da manuale, con tassi di 
euroentusiasmo sensibilmente superiori alla 
media – seppure in generale e sensibile calo.73 

Tutto ciò, però, non cancella gli interrogativi 
di fondo sull’efficacia e “strutturalità”, a lungo 
termine, della Politica regionale comunitaria, in 
particolare nella sua componente relativa alla 
coesione territoriale. Come il caso polacco 
sembra suggerire, tali interrogativi non debbono 
limitarsi all’incidenza economica dell’aiuto 
comunitario sui divari territoriali interni (laddove 
questi, per certi aspetti, paiono aumentare). Essi 
devono estendersi, necessariamente, anche alla 
qualità dello sviluppo promosso dai fondi europei 
e all’effettiva capacità di questi di migliorare il 
tessuto politico-istituzionale (statale e locale), 
generando competenze ma, soprattutto, senso 
d’appartenenza all’edificio comunitario, alle sue 

regole e ai principi che le ispirano.  

                                                 
73 Standard Eurobarometer EB69, Spring 2009, Key Indicators – Poland.  



 

In questo senso la Polonia, success story del recente allargamento, è forse il paese che 
meglio incarna le ambiguità e i limiti di un’Europa che, (anche) attraverso gli aiuti alle Regioni, 
ambisce a promuovere sviluppo e a forgiare un’identità. Come e in che modo tale messaggio 
raggiunge Varsavia? E i singoli Voivodati? Nel braccio di ferro tra l’una e gli altri, il confine 
tra “fisiologica” dialettica territoriale e uso distorto, strumentale degli strumenti comunitari 
sembra sfumare. Il rischio che la coesione si riduca “solo” a una questione di soldi (e potere) 
appare più che concreto. 

  
 

VI. TIRANDO LE SOMME 

Abbiamo constatato la difficoltà di verificare l’impatto geopolitico della Pdc in assenza di 
fini geopolitici dichiarati e pubblicamente discussi. Certo, i parametri statistici che reggono la 
distribuzione delle risorse hanno un’implicita ricaduta geopolitica. Ma proprio per questo non 
vengono messi in discussione: infatti, se all’allargamento dello spazio cui la Pdc si applica – 
cioè al suo radicale cambiamento - fosse stata accompagnata una revisione dei parametri 
pensati per l’Europa a 12, l’accresciuta diversità degli interessi in gioco avrebbe rischiato di 
affossare ogni tentativo di compromesso: meglio non aprire il vaso di Pandora, sembra il 
ragionamento implicito in questo approccio. 

Abbiamo altresì verificato affinità e dissonanze fra caso polacco e caso spagnolo. In sintesi, 
le prime vertono sulla collocazione geografica ai margini o quasi dell’Unione Europea, con 
relativa penalizzazione delle regioni più esterne, periferiche; sui forti squilibri economici e 
sociali interni; sulle carenze infrastrutturali di partenza (al momento dell’adesione all’Ue e poi 
dell’applicazione della Pdc). Le seconde riguardano i diversi assetti costituzionali e geopolitici 
interni (maggiore omogeneità cultural-identitaria polacca, molto maggiore decentramento 
spagnolo); i condizionamenti economici di partenza (la difficile transizione dall’economia 
“socialista” a quella “di mercato” in Polonia); il fatto che la Spagna abbia fruito della Pdc in un 
contesto geopolitico europeo più ristretto, la Polonia in uno molto più vasto, che a criteri 
statistici invariati ha prodotto variazioni importanti nell’allocazione delle risorse della Pdc.  

Ma occorre 
anche ricordare 
che mentre 
riguardo alla 
Spagna il 
bilancio è 
abbastanza 
consolidato, 
così come 
consolidate 
sono le 
interpretazioni 
della Pdc da 
parte dello 
Stato e delle 
Regioni, in 



 

Polonia siamo ancora nella fase iniziale della parabola e possiamo solo intuire le intenzioni 
delle Regioni, in quanto creature di Varsavia ancora allo stato nascente e che in prospettiva 
potrebbero sviluppare tentazioni all’emancipazione dallo stretto controllo dello Stato centrale.  

Il caso spagnolo ci ricorda anche che non c’è rapporto diretto fra ricchezza e stabilità 
geopolitica. Le Regioni meno stabili/più autonomiste se non indipendentiste della Spagna sono 
le più ricche, in particolare Catalogna e Paese Basco, quelle che hanno fruito di maggiori 
stanziamenti dalla Pdc. Se volessimo allargare lo sguardo al resto d’Europa, scopriremmo poi 
che il paese a più forte rischio di disintegrazione è il Belgio, certo non particolarmente arretrato 
oltre che cuore amministrativo dell’Unione Europea. Così come abbiamo avuto casi di paesi 
spaccati anche perché alcune sue parti consideravano la secessione come una scorciatoia per 
entrare nello spazio europeo (oltre che in quello atlantico), inteso soprattutto come risorsa per 
cofinanziare lo sviluppo nazionale: si pensi alla Cecoslovacchia (Boemia e Moravia che si 
sbarazzano della Slovacchia) e alla Jugoslavia (Slovenia e Croazia che sganciano la Serbia). 
Ciò, si noti bene, non in nome dell’Europa, ma dell’interesse (sub)nazionale. Infine, può essere 
utile ricordare che alcuni paesi tendono ad applicare all’Unione Europea il motto “prendi i soldi 
e scappa” (ultimo esempio, l’Irlanda che boccia il Trattato di Lisbona dopo aver succhiato 
quanti più soldi possibile dalle casse comunitarie; per tacere di casi particolarmente acuti, come 
la Romania, che finge di aderire alle regole comunitarie per essere ammessa nell’Ue e una volta 
associata al club le ignora).  

Il problema di fondo nella geopolitica della Politica di coesione è l’assenza di un soggetto o 
di una pluralità di soggetti coerenti che ne determini(no) chiaramente fini e strumenti e 
converga(no) nella loro interpretazione di fondo. Insomma, serve un approccio europeista che 
sia coerente a se stesso in quanto basato sulla definizione di interessi europei e non solo 
nazionali o subnazionali (subeuropei). 

Questo problema è un dato di oggi. Può essere superato nella dinamica politica dell’Unione 
Europea, in un futuro più o meno lontano. Ma per questo occorre affrontare alla radice la 
questione dei fini e dei confini dell’Ue (e quindi anche del suo carattere più o meno 
democratico). Ciò che tentò di fare, caso più unico che raro fra i leader politici del dopo-guerra 
fredda, il ministro degli Esteri tedesco Joschka Fischer nel discorso pronunciato il 12 maggio 
2000 all’Università Humboldt di Berlino, significativamente intitolato “Dalla Lega di Stati alla 
Federazione – Pensieri sulla finalità dell’integrazione europea”.74  

Del discorso di Fischer – che constatava come oggi “il processo di unificazione europea 
(…) è considerato una messa in scena burocratica di un’eurocrazia brussellese senz’anima e 
senza volto, nel migliore dei casi noiosa, nel peggiore pericolosa” – si sono perse le tracce. Le 
élite politiche non sono disponibili a questa discussione. Probabilmente perché convinte che 
porterebbe in evidenza le diverse idee di Europa e quindi finirebbe per distruggere l’edificio 
comunitario, che ciascuno a suo modo ritiene utile. Tanto da chiedersi se non abbia ragione lo 
storico J.G.A. Pocock, per il quale il termine “Europa” è “una parola usata per bloccare ogni 
pensiero critico su di essa”.75 L’Unione Europea è e sembra dover restare un “viaggio verso 
una destinazione sconosciuta”, secondo il titolo di un vecchio saggio di Andrew Shonfield.76   

La mancanza di interesse politico a un dibattito sulla “finalità” dell’Ue, tipica 
dell’europeismo fin dalla nascita, è stata accentuata dagli allargamenti. Non a caso l’inclusione 
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della maggior parte dei paesi ex satelliti di Mosca è avvenuta oltre 15 anni dopo il crollo del 
Muro, e più come effetto dell’impulso angloamericano a estendere la Nato verso Est, in 
funzione fondamentalmente geostrategica (antirussa e antieuropea), che non per volontà dei 
membri originari dell’impresa. Per i quali, al massimo, è servita come surrogato di una Politica 
estera e di sicurezza comune che esiste solo sulla carta (pur avendo già le sue burocrazie e i 
suoi bilanci). Problema accentuato dal disinteresse per la coerenza ai princìpi 
liberaldemocratici cui si ispirano i Trattati e che nel caso di alcuni recenti allargamenti 
(clamorosi i casi bulgaro e romeno, ma non solo) sono stati rimossi.       

Ne risulta una crisi di legittimazione dell’Unione Europea. E di tutte le sue politiche, Pdc 
inclusa. Il funzionalismo del “metodo Monnet”, decisivo per compiere la prima fase 
dell’integrazione, in assenza (o nell’impossibilità politica) di una definizione dello scopo 
strategico dell’impresa comunitaria, sta attivando una retroazione disintegrativa. Nel loro 
recente saggio sullo stato dell’Ue, Liesbet Hooghe e Gary Marks77 osservano al riguardo che 
“60 anni di spillover funzionalista sono finiti contro un muro di mattoni”. E citano la 
conclusione di Giandomenico Majone: “L’integrazione nascosta (by stealth) è una strategia che 
non funziona più. Le ultime elezioni europee hanno rivelato che i costi in termini di efficienza e 
di legittimazione dell’approccio tradizionale sono diventati così alti che l’ostilità popolare 
verso la stessa idea d’integrazione non sono più un fenomeno limitato a qualche Stato membro 
dell’Unione”.78  

In assenza di una strategia europeista – non importa se federalista, confederalista o 
addirittura neogollista (Europa delle patrie) – l’Unione Europea appare oggi come uno spazio 
in cui gli Stati membri cedono alle istituzioni comunitarie una parte (variabile a seconda di 
ciascun membro) della sovranità e delle risorse economiche (i più ricchi), da ridisputarsi poi 
come posta in gioco di una partita retta da regole reinterpretate a seconda dei contesti, delle 
congiunture e soprattutto dei rapporti di forza. Dove l’interesse decisivo resta quello nazionale. 
Ciò vale, come abbiamo visto, anche per la Pdc. Lo sbocco di questa dinamica è imprevedibile. 
Ma non si può escludere che tale logoramento sfoci, nel medio-lungo periodo, nel disfacimento 
dell’Unione. Che non significa tornare a un irripetibile assetto precedente. Semmai, evoca una 
nuova architettura territoriale in cui possano determinarsi aggregazioni inedite o rivisitazioni di 
antiche costellazioni geopolitiche. È il percorso di approfondimento selettivo dell’integrazione 
tipico delle “cooperazioni rafforzate” o, in forma meno blanda, dell’Euronucleo, o anche di una 
varietà di nuclei europei, cioè di integrazioni fra chi non intende attendere l’ultimo vagone del 
convoglio europeo.  

Per quanto riguarda in specie la Pdc, una sua revisione in chiave di approfondimento 
geopolitico dell’integrazione europea e non solo di redistribuzione economica necessita di una 
buona dose di fantasia. Solo per il gusto della discussione, accenniamo a uno scenario ipotetico 
in questa direzione. 

Premessa: si dibattono e definiscono esplicitamente, a livello nazionale e comunitario (non 
regionale), i fini europei della Pdc. Non ci sono tabù. Tutto può essere riformulato, compresi i 
criteri statistici. Si può affermare l’opportunità di nuovi criteri, purché utili alla rilegittimazione 
dell’Ue e alla coesione economica, sociale e geopolitica dello spazio europeo, nel contesto 
della competizione globale. L’enfasi andrebbe sempre alla produzione di beni pubblici, con un 
rilievo speciale per quelli relativi alla formazione. Per un’educazione europea, che non miri 
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all’omogeneizzazione culturale ma dimostri la possibilità di far convivere all’interno di 
istituzioni europee culture diverse ma non divergenti sui princìpi fondamentali 
dell’organizzazione politica. Ciò anche per facilitare la legittimazione della politica economica 
di coesione in chiave europea.    

Svolgimento: di conseguenza, si attua una selezione fra chi accetta e chi rifiuta i fini 
determinati da una maggioranza di Stati. L’unanimità sarebbe infatti garanzia di insuccesso, 
perché integrerebbe nella Politica di coesione una pulsione verso l’incoerenza, se è vero ciò che 
abbiamo finora sostenuto. La Pdc si applica dunque a chi ne accetta i fini concordati e non agli 
altri, che potranno eventualmente aderirvi in futuro. Abbiamo già sperimentato questo 
approccio, con qualche riserva e non-detto, in aree strategiche come quella monetaria. Non si 
vede perché non potrebbe applicarsi anche alla politica economica.   

La riduzione della complessità geopolitica nell’Unione Europea è necessaria e possibile per 
esplicitarne, definirne e praticarne gli obiettivi europei e non solo nazionali o regionali. Un 
riflesso istituzionale di questa strategia potrebbe essere la formazione di una sorta di “Consiglio 
di Sicurezza” nell’ambito del Consiglio europeo, per dare forma e potere al gruppo di paesi 
deciso a sviluppare l’integrazione europea, di cui la nuova Pdc sarebbe uno dei vettori di fondo. 
E per ricostituire quel centro di gravità geopolitico inficiato dagli ultimi allargamenti, senza del 
quale un’organizzazione così vasta e complessa non può funzionare.  

Ad altri fattori politici costanti, la ridefinizione della Pdc potrebbe favorire la 
determinazione dei fini e dei confini dell’Unione Europea – in spirito dinamico, non certo una 
volta per tutte. Senza infingimenti né esoterismi, perché “le grandi decisioni politiche non 
devono passare per la porta di servizio”.79 Ferma restando l’enfasi sullo Stato come decisore 
strategico nel triangolo con le istituzioni sovra- e subnazionali, dunque in un’ottica 
confederalista più che federalista. Ciò non in base a una preferenza, ma alla constatazione 
dell’economicità e dunque della fattibilità di una politica europeista che non può far leva sugli 
impulsi delle istituzioni comunitarie, in quanto politicamente subordinate agli Stati membri e 
carenti in quanto a legittimazione democratica – tanto più quanto più aumenta il numero di 
questi ultimi. Per come vigono oggi i rapporti di forza nello spazio comunitario, né la 
Commissione né il Parlamento potrebbero, anche se volessero, fungere da motori primi 
dell’integrazione politica. Il futuro dell’Unione Europea resta, per il tempo prevedibile, nelle 
mani degli Stati che l’hanno determinata.    
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