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Introduzione

Le relazioni e gli interventi, che si pubblicano in questo volume per lan-
ciare 1’idea della costituzione della Macroregione del Mediterraneo occi-
dentale, costituiscono gli atti di un importante Convegno organizzato dal-
I’Universita telematica «Pegaso» e svoltosi a Palermo il 6 e 7 luglio scorsi.

Come si legge nel Documento finale sottoscritto dagli organizzatori e da
tutti gli intervenuti al Convegno, «la prospettiva della Macroregione del
Mediterraneo occidentale vuole costituire la risposta, seppure tardiva, ad
una sollecitazione venuta dall’Unione Europea sin dal 2009 e tendente a
riorientare il processo di integrazione attraverso un’azione non solo econo-
mica. E cio in linea con quanto previsto dal Trattato di Lisbona che ha inte-
so delineare in forma nuova il principio di sussidiarietay.

In termini tecnico-giuridici, infatti, la Macroregione ¢ uno strumento per
la migliore attuazione della coesione territoriale che, nei processi di svi-
luppo piu recenti, si affianca e completa la coesione economico-sociale, in
riferimento alla quale finora sono state indirizzate la maggior parte delle
politiche europee. Del resto, la strategia di cooperazione territoriale mira ad
evitare la dispersione delle risorse. Essa le concentra nel tentativo di risol-
vere alcuni problemi comuni a piu entita statali e sub-statali in macro-
settori determinati dal variare dei soggetti partecipanti. Da qui la sua natura
funzionalista e di coordinamento multilivello capace di abbattere «i confini
politico-amministrativi entro cui, ad oggi, restano relegati e sono costretti
Stati, Regioni ed Enti territoriali vari».

Ma se questo ¢ vero, I’adozione di questa strategia, pur non dando vita
ad un nuovo soggetto istituzionale, costituisce 1’occasione per una riconsi-
derazione dei vecchi Stati-nazione, espressione di un ordine giuridico fon-
dato sul principio di sovranita che certo ¢ incompatibile con la costruzione
di un’Europa delle Comunita ispirata, viceversa, al principio di paritarieta e
sussidiarieta. Non solo. Ma questa capacita di cooperazione e coordinamen-
to fino alla integrazione vera e propria le Macroregioni la espliciterebbero
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ancora di piu, se possibile, con riferimento agli ordinamenti regionali dei
vari Paesi europei le cui vicende interne, invece, consolidano 1’idea che ad
oggi le Regioni non siano state “attuate” fino in fondo ed anzi, negli ultimi
tempi, siano state destinatarie di una politica di progressivo esautoramento
sia dal potere legislativo che dal potere amministrativo. Oltre che destinata-
rie di ingiustificati tagli ai finanziamenti. Vieppiu accentuatisi, almeno, in
Italia, in ragione della sovrapposizione della vicenda emergenziale della ri-
duzione della spesa pubblica, che ha aggravato la quistione del divario del
Mezzogiorno gia fiaccato dalla crisi dello sviluppo socio-economico dei
suoi territori ed emarginato dalle politiche continentali delle Regioni del
Nord.

Naturalmente con cio non si vuol negare che le Regioni, oggi, presenti-
no picchi di inefficienza e di spreco di risorse veramente gravi che mettono
in discussione non solo la garanzia dei diritti di cittadinanza ma anche la
crescita democratica delle stesse popolazioni e quindi che devono essere ri-
formate cancellandone D’attuale governance gestionale per ricondurle
all’originario ruolo di programmazione e normazione. Cio che, invece, si
vuole evidenziare ¢ che un loro cambiamento in questo senso sarebbe pres-
soché¢ nullo se non fosse preceduto da un riordino dei territori che le costi-
tuiscono come ¢ gia avvenuto in Francia e si discute debba avvenire in
Germania.

Invero, anche in Italia un notevole movimento di opinione ormai spinge
perché le venti Regioni dell’art. 131 della Costituzione siano riconsiderate
in un nuovo sistema di Macroregioni. Ma la strada ¢ ancora lunga ed im-
pervia, come dimostrano i vari disegni di legge costituzionali presentati e
mai discussi nel corso della legislatura appena conclusa. In ogni caso, deve
pero essere chiaro che una riforma macroregionale della nostra Repubblica
non pud essere concepita e perseguita nella esclusiva valutazione della di-
mensione territoriale del nostro Paese. Essa, come hanno chiaramente indi-
cato proprio le esperienze macroregionali europee, deve essere proiettata in
aree che includono territori di diversi Paesi o Regioni, associati da una o
piu sfide e caratteristiche (geografiche, culturali, economiche, sociali, etc.)
comuni. Circostanza, quest’ultima, che consentirebbe ad un unificato Mez-
zogiorno d’Italia, al pari di quanto gia avvenuto da parte delle Regioni
dell’area adriatico-jonica e di quella alpina, di lanciare la sfida per la co-
struzione della Macroregione del Mediterraneo occidentale. Quindi, con il
coinvolgimento di Regioni ¢ Comunita di altre Nazioni europee come, ad
esempio, la Catalogna, I’ Andalusia, la Costa Azzurra, la Corsica, le Baleari,
Malta. Perché ¢ ben noto che il bacino del Mediterraneo ¢ espressione di
una medesima realta storica e culturale e rappresenta un medesimo ambien-
te naturale, ricco di grandi potenzialitd che non possono essere valorizzate

12



senza il coordinamento e senza la visione d’insieme che la definizione di
una strategia comune consente.

Ma come? In che modo? I modelli di riferimento ormai non mancano.
Dalla Macroregione baltica a quella danubiana, da quella adriatico-jonica
a quella alpina, tutte le esperienze fin qui fatte hanno evidenziato, chi piu
chi meno, il protagonismo dei soggetti di governo locale. E indispensabile
allora per costruire questa Macroregione del Mediterraneo occidentale pun-
tare sulle Comunita locali. Del resto, € noto che nella storia millenaria di
questa area — pluriverso di civilta, culture e religioni — il ruolo propulsivo ¢
stato sempre svolto dalle grandi citta come Atene, Roma, Gerusalemme,
Istanbul, Cairo, Napoli, Palermo, Damasco, Barcellona, Rabat, Beirut, Tu-
nisi. Oggi poi, addirittura, il loro contributo, come quello delle Comunita
regionali (naturalmente, pensiamo in primo luogo alla Sicilia), sarebbe de-
terminante non fosse altro perché renderebbe partecipi della costruzione di
questa strategia macroregionale i cittadini dei vari Paesi interessati, contri-
buendo cosi a colmare il deficit democratico di cui soffrono tutte le istitu-
zioni europee. Non solo. Ma la nascita della Macroregione del Mediterra-
neo occidentale servirebbe all’Unione Europea per essere piu vicina alle
Comunita della sponda Sud il cui sviluppo € una priorita ineludibile per la
stessa Europa, la sua sicurezza e quella delle Nazioni europee del Mediter-
raneo che sanno bene che da quest’ultimo dipendono le condizioni di pace
e benessere delle proprie popolazioni.

Allo stato attuale, ¢ chiaro, una Macroregione del Mediterraneo occi-
dentale non ha linee definite in ordine alle problematiche da affrontare ed
alle sfide comuni da lanciare. In prospettiva, perd, potrebbe sicuramente
contribuire ad assicurare un’efficace presenza dell’Europa in un teatro di
crisi nel quale essa non riesce ad esprimere una posizione unitaria, ad atte-
nuare le contraddizioni prodotte da una globalizzazione che mortifica i di-
ritti dei piu deboli, a determinare un consistente insieme di benefici in ordi-
ne alla lotta alla disoccupazione, alla poverta, per la sicurezza e la valoriz-
zazione del patrimonio ambientale e culturale, a favorire il governo dei
flussi migratori che devono considerarsi sempre pitt un fenomeno struttura-
le e non emergenziale, ad incentivare il dialogo e lo scambio di esperienze
tra le comunita facendo circolare le conoscenze e diffondendo le informa-
zioni. Il tutto completato da una innovativa strategia politica in grado (si
legge sempre nel Documento approvato dai partecipanti al Convegno) di
servire: «a) all’Europa, come evoluzione naturale della sua politica di coe-
sione; b) ai Paesi della sponda Sud del Mediterraneo, per potere stabilire li-
beramente relazioni dentro e tra i territori che possano superare i confini
prodotti dai processi di colonizzazione; c) agli Stati nazionali d’Europa, per
riorganizzare e dare risposte appaganti alla domanda delle Comunita; d) al
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Mezzogiorno d’Italia, per ritrovare un impulso unitario e la sua funzione
strategica nei nuovi assetti geopolitici; f) alla Sicilia, per consentirle di
svolgere pienamente la sua funzione storica di cerniera di civiltay.

In conclusione, la Macroregione del Mediterraneo occidentale costitui-
rebbe un hub culturale nonché uno straordinario laboratorio per sperimenta-
re nuove forme di cooperazione tra Nord e Sud nell’ottica di uno sviluppo
bicontinentale della regione Mediterranea che puo consentire una prosperita
condivisa tra i Paesi di tutta ’area. Si tratta ora di renderla operativa. Sa-
pendo che quello che ¢ stato fatto, prima con il Convegno di Palermo ed ora
con la pubblicazione di questo volume, ¢ soltanto un primo passo di cui bi-
sogna essere molto grati all’Universita telematica “Pegaso” ed ai numerosi
autori dei saggi, in particolare i colleghi stranieri, che lo hanno reso possi-
bile.

Palermo, 18 gennaio 2018 Renato D’ Amico
Andrea Piraino
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PARTE 1

Dalla crisi dell’Europa degli Stati e delle Regioni
alla strategia delle Macroregioni



RELAZIONI



1. La Macroregione del Mediterraneo occidentale
per rifondare I’Europa e riformare I’ Italia

di Andrea Piraino

1. La strategia europea delle Macroregioni quale strumento di
cooperazione per attuare la coesione di territori diversi

La strategia macroregionale costituisce una modalita di cooperazione
territoriale elaborata nell’ambito del potenziamento delle politiche regionali
dell’Unione Europea. In particolare, essa si inquadra nel rafforzamento del-
la politica di coesione che con il Trattato di Lisbona del 2007 ha di fatto as-
sunto, accanto ai profili sociale ed economico gia delineati dall’Atto Unico
Europeo del 1986, una terza dimensione: quella territoriale. Per mezzo di
essa le istituzioni europee hanno inteso elevare la cooperazione territoriale
a chiaro obbiettivo comunitario, espressione della volonta di porre la qui-
stione, a differenza del passato, in posizione centrale'. Mobilitando il po-
tenziale di crescita che esiste nelle varie Regioni, la politica di coesione
spera di migliorare 1’equilibrio geografico dello sviluppo economico ¢ di
innalzare il tasso potenziale di crescita dell’intera Unione, rendendolo so-
stenibile, equilibrato ed armonioso, in grado di ridurre le diseguaglianze tra
le diverse Regioni europee ¢ di rafforzare la cooperazione transfrontaliera,

! Cfr. Commissione Europea, Libro verde sulla coesione territoriale. Fare della diversi-
ta territoriale un punto di forza, Comunicazione al Consiglio, al Parlamento europeo, al
Comitato delle Regioni e al Comitato economico e sociale europeo, 6 ottobre 2008; A. Di
Stefano, La politica comunitaria di coesione economica, sociale e territoriale. Profili pro-
blematici di una Multilevel Governance in «Riv. giur. del Mezzogiorno», 3/2008, 749; L.
Mascali, L’obiettivo della cooperazione territoriale europea, ivi, 497; F. Martines, La poli-
tica di coesione economica, sociale e territoriale ed il modello di integrazione europea in G.
Colombini (a cura di), Politiche di coesione e integrazione europea. Una riforma difficile
ma possibile, Jovene Editore, Napoli, 2011, 87; F. Monceri, Il principio di coesione econo-
mico-sociale e territoriale come peculiarita dell’ordinamento europeo. Il caso dei servizi
pubblici in G. Colombini (a cura di), Politiche di coesione e integrazione europea. Una ri-
forma difficile ma possibile, cit., 300; G. Luchena, Coesione economica e sociale, coopera-
zione funzionale tra “territori” e partecipazione delle Regioni alla formazione e all’attua-
zione delle politiche comunitarie in «Riv. giur. del Mezzogiornoy, 3/2014, 575.
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mediante iniziative congiunte locali e regionali, ¢ la cooperazione transna-
zionale, mediante azioni volte allo sviluppo territoriale integrato. In sostan-
za, le Macroregioni sono strumenti per la migliore attuazione della coesione
territoriale - che, nell’elaborazione piu recente, come ricordato, affianca e
completa la coesione economico-sociale: I'unica in riferimento alla quale
finora erano state elaborate la maggior parte delle politiche europee - e per
la promozione di uno sviluppo «in grado di superare i confini tra Stati-
membri». Rendendo piu efficace «un’azione che veda come protagoniste
aree territoriali contigue, accomunate da problematiche simili, piuttosto che
interi territori statali, considerati separatamente 1’uno dall’altro»?. Del resto
bisogna tenere presente che verso questa modalita di cooperazione si indi-
rizza sempre piu frequentemente anche il favore di molti Stati preoccupati
dall’accentuarsi dei problemi (come, per esempio, quello degli effetti del
cambiamento climatico) che superano i confini amministrativi € non posso-
no essere affrontati in modo adeguato che dalla cooperazione dei territori
interessati. Inoltre, ¢c’¢ da dire che questa strategia di cooperazione territo-
riale dell’Unione Europea, in modo particolare con la programmazione dei
Fondi strutturali 2014/2020, mira ad evitare la dispersione delle risorse fi-
nanziarie concentrandole nel tentativo di risolvere alcuni problemi comuni
a piu autorita statali e sub-statali in determinati settori (definiti “pilastri” o
“obiettivi”) la cui dimensione puo variare in considerazione della zona geo-
grafica interessata, dei soggetti partecipanti e, quindi, delle risorse a dispo-
sizione’. In poche parole, per la Commissione Europea la Macroregione
non costituisce una entita nata in base a criteri amministrativi o finanziari
ma in funzione delle sfide e delle opportunita transnazionali comuni.

Da questa impostazione funzionalista®, poi, la Commissiome Europea ne
fa derivare la regolamentazione principale, cd. dei “tre No!”: 1) No! a fi-
nanziamenti specifici a carico del bilancio UE ma coordinamento dei fondi
europei (e nazionali) esistenti per il raggiungimento degli obbiettivi inerenti
la strategia individuata; 2) No! all’introduzione di una normativa specifica
in quanto ogni strategia macroregionale ¢ frutto di una apposita “comunica-
zione” della Commissione e del corrispondente “piano d’azione” elaborato
in base ai contributi di soggetti pubblici (Autorita nazionali, regionali, loca-

2 L. Berionni, La strategia macroregionale come nuova modalita di cooperazione terri-
toriale in «Istituzioni del Federalismo», 3/2012, 729. Per una introduzione generale alla te-
matica delle politiche europee di coesione e di cooperazione regionale v., fra i molti, R. Sa-
pienza, Politica comunitaria di coesione economica e sociale e programmazione economica
regionale, Giuffre, Milano, 2003 ¢ M. Vellano, La cooperazione regionale nell’Unione eu-
ropea, Giappichelli, Torino, 2014.

3 V. IprEs (Istituto Pugliese di Ricerche Economiche e Sociali), Rapporto Puglia 2015
(Cap. 15: La strategia macroregionale adriatico-jonica), Cacucci Editore, Bari, 2015, 265.

4 L. Berionni, op. cit., 733.
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li) e privati (stakeholder, mondo scientifico, societa civile); 3) No! alla
creazione di un’ulteriore istituzione dovendosi applicare alle Macroregioni i
principi della cooperazione, del coordinamento, dell’integrazione, della
multilevel governance’. Circostanze, tutte queste, che perd non si sono di-
mostrate in grado di dare una risposta soddisfacente al problema principale
costituito dall’incapacita delle strutture esistenti di agire in modo efficiente
ed efficace a causa della loro frammentarieta. Ed ecco, allora, che la stessa
Commissione ha proposto di modificare e il Consiglio ha accettato, in un
certo senso, di capovolgere la regola dei “tre No!” nella regola dei “tre Si!”.
E cio¢: 1) Si! alla complementarieta dei finanziamenti; 2) Si! alla definizio-
ne di una nuova progettualita; 3) Si! al coordinamento degli strumenti isti-
tuzionali. In definitiva, configurando la Macroregione come uno strumento
per il miglior coordinamento di istituzioni e risorse gia disponibili e, nel-
I’ambito delle normative esistenti, per permettere di raggiungere una mag-
giore efficacia rispetto a quella che si potrebbe registrare a seguito di azioni
individuali poste in essere da Unione Europea, Stati-membri, Regioni ¢
Comuni®.

Ma cio che fa riflettere di piu, se si fa un attimo mente locale a quanto
appena cennato, ¢ che I’efficacia di un tale approccio macroregionale fini-
sce per essere definita dalla circostanza che il miglior coordinamento che
essa assicura nasce dall’abbattimento e dal superamento dei confini politi-
co-amministrativi entro cui, ad oggi, restano relegati e sono costretti Stati,
Regioni ed Enti territoriali vari. Il che significa che una forma di aggrega-
zione dei territori, non piu determinata dai retaggi e dai vincoli storici ma
indotta dall’attualita dei problemi (ambientali, di sviluppo, di comunicazio-
ne, di politiche sociali, etc.), si pud costituire sol che si abbia 1’accortezza
di capovolgere il concetto di confine: da luogo della delimitazione, del limi-
te, del muro, del divieto di oltrepassamento in sede del relazionamento, del-
I’incontro, della collaborazione, della cooperazione e, infine, della condivi-
sione ¢ dell’integrazione.

Naturalmente, non ¢ un’operazione né semplice né immediata. Ma pur
senza voler qui entrare nel merito del rilanciato (dal processo di globalizza-
zione) dibattito sul concetto di confine’, bisogna ricordarsi che quest’ultimo

> V. ampiamente A. Stocchiero, Macroregioni europee: del vino vecchio in una botte
nuova in Cesp1, Working Paper 65/2010, 6 ss.

¢ Cfr. F. Alfonsi, Documento di lavoro sull’evoluzione delle strategie macroregionali
dell’EU: prassi attuale e prospettive future, in particolare nel Mediterraneo, Commissione
per lo sviluppo regionale, 21 ottobre 2011, in www.europarl.europea.eu.

7 Vedi P. Zanini, Significati del confine. I limiti naturali, storici, culturali, B. Mondado-
ri, Milano, 2000; Z. Bauman, Globalizzazione e glocalizzazione (saggi scelti a cura di P.
Beilharz), Armando Editore, Roma, 2005; S. Salvatici, Confini: costruzioni, attraversamen-
ti, rappresentazioni, Rubbettino, Soveria Mannelli (CZ), 2005; G.P. Cella, Tracciare confi-
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