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Girolamo Cusimano, LLeonardo Mercatanti

La strategia europea delle macroregioni.
Opportunita e criticita

Le politiche regionali europee hanno offerto nuovi spazi per promuovere lazione ai livelli subnazionali di governo, nonché
la possibilita di sperimentare nuove strategie per lo sviluppo territoriale. In questo lavoro prenderemo in considerazione la
strategia macroregionale dell’Unione Europea al fine di identificare opportunita e aspetti critici delle esperienze gia matu-
rate (macroregioni del Mar Balltico, del Danubio, Adriatico-Ionica e Alpina), con particolare atlenzione alla possibilita
di istituire una macroregione del Mediterraneo occidentale. Alcune riflessioni e questioni critiche vengono proposte nella
parte finale del contributo.

Abstract: The European Strategy of Macro-regions. Opportunities and Critical Aspects

LEuropean regional policies have offered new spaces to promote action at sub-national levels of government, as well as the
possibility of experimenting with new strategies for territorial development. In this paper we lake into consideration the
European Union macro-regional strategy to identify opportunities and critical aspects of the experiences already matured
(Baltic, Danube, Adriatic and Ionian, and Alpine macro-regions), with a focus on the possibility to set up a Western

Mediterranean macro-region. Some reflections and critical issues are proposed in the final part of the work.

Parole chiave: macroregione, coesione, cooperazione internazionale

Keywords: macro-region, cohesion policy, international cooperation.

Girolamo Cusimano, Universita di Palermo - girolamo. cusimano@unipa.it
Leonardo Mercatanti, Universita di Palermo - leonardo.mercatanti@unipa.it

11 presente contributo ¢ frutto di una riflessione comune, tuttavia ai fini concorsuali a Girolamo Cusimano deve essere attri-
buito il primo paragrafo e a Leonardo Mercatanti il secondo e il terzo.

1. Introduzione

Uno dei due obiettivi della politica di coesione,
ovvero della programmazione dei fondi struttura-
li e di investimento europei (SIE) 2014-2020, ¢ la
cooperazione territoriale europea (CTE), che nel
periodo 2007-2013 era gia stata individuata come
obiettivo generale. Questa iniziativa, denomina-
ta anche INTERREG e finanziata dal Fondo eu-
ropeo di sviluppo regionale (FESR), punta sulla
promozione dello sviluppo economico, sociale e
territoriale degli Stati membri dell’Unione Euro-
pea, favorendo la costruzione di reti, gli scambi di
esperienze e di policy learning fra attori di rilevan-
za regionale e fornendo anche I'apparato struttu-
rale per la realizzazione delle azioni condivise da
intraprendere (Commissione Europea, 2016).

Il regolamento (UE) 1299/2013 del Parlamen-
to Europeo e del Consiglio del 17 dicembre 2013,

recante disposizioni specifiche per il sostegno del
Fondo europeo di sviluppo regionale all’obiettivo
di cooperazione territoriale europea, indica, tra
le altre cose, il relativo ambito di applicazione e la
copertura geografica:

le regioni dell’'Unione ammesse al sostegno sono
quelle del livello NUTS 3', che si trovano lungo i
confini terrestri interni ed esterni diversi da quelli in-
teressati dai programmi nell’ambito degli strumenti
di finanziamento esterno dell’Unione, nonché tutte
le regioni dell’Unione del livello NUTS 3!, che si tro-
vano lungo i confini marittimi separati da una distan-
za massima di 150 km, fermi restando gli eventuali
aggiustamenti necessari per garantire la coerenza e
la continuita delle aree rientranti nell’ambito di ap-
plicazione del programma di cooperazione stabilite
per il periodo di programmazione 2007-2013 [arti-
colo 3, comma 1].

Il concetto di macroregione trova il suo fonda-
mento in un accordo siglato tra territori contigui
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o vicini che intendono condividere obiettivi gra-
zie alla cooperazione e alla coesione. Come ha
sottolineato Andreas Faludi:

Territorial cohesion is said to contribute to recon-
ciling economic, social and environmental policies
and to the more efficient use of territorial capital. It
stands for a place-based approach taking account of
differences between regions as well as their develop-
ment potential. Implementing territorial cohesion
policy requires a multilevel and multiplayer form of
governance pursuing horizontal and vertical coordi-
nation [Faludi, 2009, p. 18].

L’idea forza delle strategie macroregionali ¢ di
includere nel processo decisionale non solo le Re-
gioni, ma anche altri enti locali e la cittadinanza
attiva. A partire dal nuovo millennio sono stati
evidenti e rilevanti i cambiamenti e gli interventi a
livello comunitario. Tra questi la politica di allar-
gamento dell’Unione Europea, efficace strategia
che da un lato ha promosso significative riforme
politiche, economiche e sociali e dall’altro ha con-
cretamente stabilizzato i Paesi membri verso una
pace duratura. Sicuramente lo scenario ¢ divenu-
to ben presto pitt complesso, complici le tensioni
geopolitiche internazionali e la crisi economica
mondiale, la cosiddetta grande recessione, inizia-
ta tra il 2007 e il 2008, che ha determinato conse-
guenze negative su diversi aspetti della vita eco-
nomica e sociale dei Paesi dell’Unione Europea,
con riflessi molto evidenti sulle disuguaglianze
sociali, sulla convergenza regionale, sull’occupa-
zione e sugli orientamenti politici della popola-
zione. Le differenze tra i Paesi sono sempre piu
visibili e 'euroscetticismo € oggi al suo massimo
livello (Boldeanu e Ion, 2015, pp. 52-53). Cio ha
richiesto «un’organizzazione nuova, flessibile, e
allo stesso tempo coesa per essere competitiva in
un contesto globale»: in questo mutato quadro «la
macro-regione emerge come un tema del discor-
so geoeconomico e geopolitico» (Prezioso, 2017,
p. 57). Le strategie macroregionali sono anche da
intendersi come modelli per raggiungere la coe-
sione territoriale, I'integrazione delle politiche
settoriali e il coordinamento degli attori a diversi
livelli di governance. Esse dovrebbero inoltre con-
sentire un migliore utilizzo delle risorse esistenti
per raggiungere obiettivi comuni, prendendo in
considerazione anche le best practices gia sperimen-
tate in altri contesti territoriali simili o all’inter-
no degli Stati interessati. Per quanto affermato, il
concetto di macroregione rappresenta allora un
ottimo caso di studio di riordino territoriale.

Per i geografi «regione» non ¢ certo un termi-
ne nuovo. Senza qui voler approfondire I’evolu-
zione del concetto, non sempre necessaria o con-

divisibile, si ricordano alcuni capisaldi sul tema.
David Harvey ritiene che in Geografia la logica si-
stemica abbia radici molto lontane (Harvey, 1969;
Vallega, 1982, pp. 108-109). Secondo le classiche
sintesi manualistiche, la regione presenta il vin-
colo della contiguita geografica, la caratteristica
di omogeneita interna e si differenzia rispetto ad
altre regioni confinanti, le quali hanno altre pe-
culiarita. La regione prescinde dalle dimensioni:
essa puo essere ad esempio una regione agricola
locale, come i vigneti del Trapanese, oppure una
regione intercontinentale — ¢ il caso dell’ipotesi
di una macroregione del Mediterraneo occidenta-
le che comprende territori NUTS 3 di continenti
diversi. La definizione di una regione esprime la
gerarchia territoriale. Abbiamo cosi, ad esempio,
le microregioni (comprensorio di pochi comuni),
le mesoregioni (comprensori di province o di re-
gioni), le macroregioni (interi Paesi o aggregati
di regioni di frontiere), le megaregioni (continen-
tali o intercontinentali), come la megaregione
asiatica o le Americhe (Vallega, 1995; Dematteis
e Lanza, 2006, pp. 22-23). Anche «macroregione»
¢ dunque un termine gia utilizzato da decenni
dai geografi, specie quando si fa esplicito riferi-
mento all’area funzionale. Secondo questo inten-
dimento la macroregione non ha necessariamen-
te confini predefiniti e cosi potrebbero esistere
pit macroregioni per la stessa area mediterranea
e, in effetti, diverse sono le proposte, ancora n
Jieri, di costituzione di entita macroregionali me-
diterranee.

In relazione al nostro discorso, tuttavia, € ades-
so pit opportuno preferire una definizione di ma-
croregione, con confini esattamente individuati,
legata piuttosto agli obiettivi e ai temi comuni che
di volta in volta vengono decisi: la ricerca scien-
tifica e I'innovazione, la cultura, l’'istruzione e
la formazione, il turismo, il commercio, la tutela
ambientale, il trasporto marittimo sostenibile, la
sicurezza e la protezione dell’ambiente dall’inqui-
namento o dalla pesca illegale, i sistemi energeti-
ci. Il concetto ¢ stato elaborato dalla Commissio-
ne Europea su sollecitazione di alcuni Paesi bal-
tici e denota «un’area geografica in cui, sotto la
stretta supervisione della Commissione, gli Stati
e gli enti territoriali subnazionali sono chiamati
a perseguire un macro-obiettivo comune rispet-
to al quale i vari fondi europei, ivi inclusi quelli
per la cooperazione territoriale, vanno canalizza-
ti» (Strazzari, Schuster e Cortese, 2015, p. 140).
Oggi la definizione ¢ stata consolidata: «a macro-
regional strategy: 1) is an integrated framework
relating to Member States and third countries in
the same geographical area; 2) addresses com-
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mon challenges; 3) benefits from strengthened
cooperation for economic, social and territorial
cohesion» (European Commission, 2013).

2. Le macroregioni

2.1. La macroregione del Mar Baltico

In passato diversi sono stati i tentativi di miglio-
rare la cooperazione tra le regioni che si affaccia-
no sul Mar Baltico. I pochi progetti avviati tuttavia
sono stati di modesta entita (Ganzle e Kern, 2015).

E del 2009 I'istituzione della prima macroregio-
ne, attraverso la strategia macroregionale deno-
minata EU Strategy for the Baltic Sea Region-EUSBSR.
L'iniziativa, pienamente riconosciuta dall’Unione
Europea, comprende otto Stati dell’UE, Svezia,
Finlandia, Danimarca, Estonia, Lettonia, Lituania,
Polonia e parte della Germania, e consente anche
alla Norvegia e alla Russia di cooperare. La strate-
gia ha l'obiettivo generale di rendere la macrore-
gione un luogo che possa essere riconosciuto nel
suo complesso come attrattivo per gli investimen-
ti, il lavoro e la residenza; in particolare, punta su
quattro sfide chiave: il miglioramento del quadro
ambientale, lo sviluppo dell’area, I’accessibilita e la
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Fig. 1. La macroregione del Mar Baltico, con dettaglio

NUTS 3
Fonte: Nordregio maps database, www.nordregio.se

sicurezza. Grande attenzione ¢ dedicata alla salva-
guardia del mare e alla navigazione marittima, an-
che con la previsione della realizzazione di progetti
in cui si attribuisce grande importanza all’alta tec-
nologia (Cardinale e Scarlata, 2016, pp. 312-313).
La pianificazione strategica ¢ supportata dall’at-
tivita di autorevoli centri di ricerca. Tra questi si
segnala Nordregio, che sviluppa ricerche e analisi
sulle strategie regionali, con relativa cartografia te-
matica (www.nordregio.se/en/Maps/), pubblicazioni
scientifiche e analisi GIS (figg. 1 e 2). Le analisi di
Nordregio hanno fin dall’inizio messo in evidenza
le diverse criticita e disparita esistenti all’interno
della macroregione. Si tratta di disuguaglianze
demografiche, di scelte di sviluppo energetico, in-
frastrutturali e urbane (Neubauer e Schmitt, 2009;
Schmitt e Roto, 2009; Vellano, 2014, pp. 123-124).

Questa prima esperienza puo essere ritenuta
molto importante poiché a essa ¢ affidata la re-
sponsabilita della creazione di un vero e proprio
modello di cooperazione utile a ispirare altri
territori (Ganzle, 2017, p. 177).

2.2. La macroregione del Danubio

Nel 2010 é stata istituita la macroregione del
Danubio, attraverso la strategia macroregionale

Real GRP change in the “ NORDREGIO

Baltic Sea Region Phrasbnding

in 2009-2013 ¢k b & -
oIS R
; u

Real [ 40>

GRP* [ 20— 4.0 Norden: 3.9
annual [5] 1.0~ 2.0 EUZE: 1.1
10-0

Fig. 2. Variazione del Prodotto Regionale Lordo (GRP) dal
2009 al 2013 nella macroregione
Fonte: Nordregio maps database, www.nordregio.se
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denominata EU Strategy for the Danube Region-EEU-
SDR. Ne fanno parte quattordici Stati i cui territo-
ri appartengono al bacino idrografico del secon-
do fiume piu lungo del continente europeo (fig.
3). Di tali Paesi nove sono membri dell’'Unione
Europea, cio¢ Germania, Austria, Ungheria, Re-
pubblica Ceca, Slovacchia, Slovenia, Bulgaria, Ro-
mania, Croazia, due sono Paesi candidati ufficiali,
Serbia e Montenegro, tre sono fuori dall’area UE,
ovvero Bosnia-Erzegovina, Ucraina e Moldavia.

La composizione della macroregione evidenzia
immediatamente la presenza al suo interno di una
forte eterogeneita non solo socio-economica — si
vedano, ad esempio, i dati relativi al livello delle
infrastrutture o all’indice di sviluppo umano dei
singoli Paesi — ma anche culturale. La riduzione
di queste differenze rappresenta uno degli obiet-
tivi principali della strategia. Nella macroregione
si parlano infatti venti lingue diverse (con tre alfa-
beti) e vi sono cinque confessioni religiose.

Anche in questo caso la pianificazione strategi-
ca o ’analisi territoriale e di fattibilita e spesso af-
fidata a centri di ricerca, come la tedesca Concivis
(www.concivis.com) che, ad esempio, ha elaborato
nel 2010 il progetto di matrice ambientale per la
rimozione dei relitti navali dal Danubio, Danube
Shipwreck Removal, e fornito assistenza operativa e
tecnologica allo stesso.

Molti sono i progetti in corso di esecuzione e
gli obiettivi della macroregione sono stati discussi
e confermati nell’incontro dei coordinatori nazio-

nali e delle undici aree prioritarie tenutosi a Bra-
tislava nel maggio del 2016. L'approccio seguito
dalla EUSDR puo dirsi di tipo settoriale (Dillin-
ger, 2015, p. 93).

2.3. La macroregione Adriatico-lonica

Nel 2014 ¢ stata istituita la Strategia dell’'Unione
Europea per ’Adriatico e lo Ionio o EU Strategy for
the Adriatic and Ionian Region-EUSAIR, di cui fanno
parte quattro Stati membri dell’Unione Europea,
parte dell’Italia, Slovenia, Croazia e Grecia, tre
Paesi candidati ufficiali, Albania, Montenegro e
Serbia, oltre alla Bosnia-Erzegovina, Stato ricono-
sciuto ufficialmente dalla Commissione Europea
come potenziale candidato (fig. 4).

In realta la strategia macroregionale ¢ la natu-
rale prosecuzione dell’ambizioso progetto inter-
governativo denominato «Iniziativa Adriatico-lo-
nica» (IAI) che fin dal 2000 ha inteso consolidare
la cooperazione tra le regioni situate tra le sponde
del Mar Adriatico e dello Ionio, al fine di favorir-
ne la stabilita politica ed economica. La strategia
macroregionale ha come obiettivi prioritari la
promozione e lo sviluppo economico dell’area, al
fine di migliorare la sua attrattivita, la competiti-
vita e la connettivita, soprattutto con riferimento
alle reti infrastrutturali, cioe quelle dei porti e de-
gli interporti, ed energetiche. Anche all’ambiente
¢ dedicata molta attenzione e in particolare alla
salvaguardia di quello costiero e dell’entroterra e,
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in generale, degli ecosistemi. La strategia ¢ ben
definita all’interno di un piano d’azione (Action
Plan EUSAIR), redatto nel giugno del 2014, che
pone in risalto quattro assi fondamentali su cui
si articolano le priorita di intervento: Blue Grow-
th — acquacoltura e pesca, tecnologie blu, servizi
marini e marittimi; Connecting the region — traspor-
ti marittimi, connessioni intermodali, Hinterland,
reti energia; Environmental quality — biodiversita
marina, inquinamento marittimo, habitat tran-
snazionali terrestri e biodiversita; e Sustainable
Tourism — prodotti e servizi turistici diversificati,
qualita, management turistico, turismo accessibile.
Nel piano d’azione sono indicati anche alcuni assi
trasversali come I’innovazione e lo sviluppo delle
PMI e la capacity building. Se da un lato il piano
d’azione fissa esattamente alcuni obiettivi da per-
seguire, dall’altro ribadisce che la strategia puo
essere aggiornata con nuove azioni derivanti da
eventuali mutate esigenze o criticita improvvise
(European Commission, 2014). Si segnala I'im-
portanza dell’iniziativa italiana AdriaPAN, costi-
tuita nel 2008 e avviata dalle aree marine protette
di Miramare e Torre del Cerrano, che ha ’obiet-
tivo di rendere piu efficace la collaborazione tra
le aree marine protette adriatiche. L'iniziativa,
all’interno della EUSAIR, con la sua organizzazio-
ne reticolare, € citata come «una delle azioni indi-
cative nella misura indirizzata alla tutela dell’Am-
biente e della Biodiversita» (Cardinale e Scarlata,
2016, pp. 315-316). Sulla macroregione Adriatico-

) Fig. 4. La macroregione Adriati-
v 8 o co-Tonica
Fonte: www.adriatic-ionian.eu

Ionica sono riposte grandi attese. Cio ¢ emerso
chiaramente durante i lavori del 3 Forum of the EU
Strategy for the Adriatic and lonian Region, tenutosi
presso il monastero dei benedettini di San Nicolo
I’Arena a Catania dal 24 al 25 maggio del 2018. In
particolare, sono stati ribaditi gli obiettivi legati
al turismo sostenibile, all’energia e alle reti di tra-
sporti, all’ambiente e al fenomeno migratorio. In
generale si ¢ rafforzata con vigore I'idea dell’im-
portanza strategica dell’iniziativa per territori di-
versi e con specifiche difficolta.

2.4. La macroregione Alpina

La macroregione Alpina (EU Strategy for the Alpi-
ne Region-EUSALP) ¢ stata istituita nel 2015 e vede
la partecipazione dei territori alpini di cinque
Paesi UE, cioé Austria, Francia, Germania, Italia
e Slovenia, e di due extra UE, ovvero Svizzera e
Liechtenstein (fig. 5).

Il raggiungimento dei principali obiettivi del-
la strategia macroregionale (cambiamenti clima-
tici, trasporto, cambiamenti demografici) ¢ affi-
dato a nove gruppi d’azione coordinati da altret-
tanti soggetti leader. Ciascun gruppo € coinvolto
in uno o piu progetti che possono essere anche
in comune con altri gruppi e ha un obiettivo
specifico. Ad esempio, il gruppo d’azione 4 ha il
preciso compito di promuovere l'intermodalita
e 'interoperabilita nel trasporto di passeggeri e
merci, il gruppo d’azione 8 si propone di miglio-
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Fig. 5. La macroregione Alpina

Fonte: wwuw.alpine-region.eu

rare la gestione dei rischi ambientali e di mettere
in campo interventi adeguati al fine di prevenire
i principali rischi naturali, mentre il gruppo di
azione 9 ha l'obiettivo di rendere il territorio una
regione-modello per l'efficienza energetica e le
energie rinnovabili.

Il primo forum annuale della EUSALP si e te-
nuto a Monaco nel novembre 2017, pertanto di
questa giovane strategia non ¢ possibile ancora
esprimere un giudizio relativo alla sua operativi-
ta, nonostante che in letteratura siano gia state
espresse ipotesi discordanti (Chilla e altri, 2017,
p. 144).

2.5. La proposta della macroregione del Mediterraneo
occidentale

L’intenzione di istituzionalizzare una macro-
regione mediterranea trova il suo fondamento
nella lunga esperienza maturata dalla Commis-
sione Europea attraverso le strategie destinate ai
bacini marittimi o alle macroregioni gia istituite.
Il Forum del Mediterraneo occidentale, noto an-
che come «Dialogo 5+5», ovvero la proposta di
cooperazione tra dieci Paesi delle due sponde del
Mediterraneo occidentale, é stato avviato a Roma
alla fine del 1990. Si é trattato, almeno nelle fasi
iniziali, di un forum informale in cui quattro Sta-
ti membri dell’UE, Italia, Francia, Spagna, Porto-

gallo piu Malta, e i cinque Paesi del Maghreb, Al-
geria, Tunisia, Marocco, Libia e Mauritania, han-
no avuto la possibilita di incontrarsi per discutere
i temi di interesse per la macroregione e di iden-
tificare nuove potenzialita di cooperazione. Per le
note ragioni geopolitiche?, il Dialogo 5+5 non ha
avuto fino ad oggi una operativita costante, ma ha
certamente fornito una prima base di discussione
sulle criticita e sulle potenzialita comuni all’area
considerata. Questa rinnovata attenzione per la
costituzione di un’area territoriale di interesse co-
mune ¢ coerente con alcune esperienze messe in
atto nel periodo immediatamente precedente. Da
un lato, a seguito dell’incontro, tenutosi a Zeralda
in Algeria nel giugno del 1988, viene stabilito dai
capi di Stato dei cinque Paesi del Maghreb, poi
coinvolti nella macroregione, di istituire un comi-
tato avente lo scopo di favorire la stretta collabora-
zione tra i propri territori in termini di maggiore
apertura, integrazione regionale e miglioramento
dell’efficienza delle economie, contribuendo atti-
vamente a un processo di trasformazione econo-
mica e sociale (Guechi, 2011). Cosi, nel febbraio
del 1989 viene creata a Marrakech I’Union du
Maghreb Arabe (UMA). Dall’altro lato nel 1990
la Commissione Europea lancia a Roma la politi-
ca mediterranea rinnovata (Renewed Mediterranean
Policy), attiva fino al 1996, con lo scopo di fornire
ai Paesi aderenti borse, prestiti e fondi europei
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da utilizzarsi per progetti regionali, studi di fat-
tibilita, corsi di formazione, missioni a sostegno
delle istituzioni regionali e cooperazione per la
protezione ambientale. Dopo gli anni di silenzio
diplomatico dovuto alle sanzioni del’ONU impo-
ste alla Libia, i rapporti hanno ripreso vigore agli
inizi del 2001 con le conferenze ministeriali tenu-
tesi a Lisbona nel 2001 e a Tripoli nel 2002. Dal 24
al 25 febbraio 2003 si ¢ svolta in Libia la prima ri-
unione dei presidenti dei parlamenti dei Paesi del
Mediterraneo occidentale, quelli del Dialogo 5+5.
L’incontro, voluto proprio dalla Libia e svoltosi
durante una fase internazionale non certamente
serena, ha avuto un significativo valore politico.
Nel dicembre 2003 in Tunisia é stato organizza-
to il primo vertice dei capi di Stato e di governo.
Altre riunioni del Dialogo sono state effettuate a
Parigi nel 2004 e a Rabat nel 2006 (Malgeri, 2011,
pp- 166-167). Dopo qualche anno di attivita meno
intensa, I'interesse verso 'obiettivo della coopera-
zione nell’area ha ripreso vigore a partire dal 2012
con gli incontri, a livello ministeriale, di Roma e
di Malta. Proprio a Malta, alla fine dei lavori del
Second Summit of the Heads of State and Government
of the Member States of the Western Mediterranean Fo-
rum, attraverso la Dichiarazione di Malia, € stato ri-
badito con forza che il Dialogo 5+5 ¢ il fulcro del
dibattito sulla cooperazione euromediterranea e
che rappresenta lo strumento fondamentale per
il consolidamento della complementarita e della
solidarieta tra le due sponde del Mediterraneo oc-
cidentale. Nella Dichiarazione sono ben definiti al-
cuni elementi che saranno poi alla base dell’ipo-
tizzata strategia della macroregione del Mediter-
raneo occidentale: sicurezza, stabilita e lotta al
terrorismo, nonché rafforzamento della coopera-
zione politica ed economica dopo gli anni di crisi
dovuti alla Primavera araba, gestione e mitigazio-
ne del fenomeno migratorio, avvio di processi de-
mocratici di riforme, avvio di politiche volte alla
formazione e alla ricerca. La diciottesima e ulti-
ma riunione dei ministri degli Esteri dei Paesi del
Dialogo 5+b si € tenuta a Marsiglia nell’ottobre del
2016. Questa lunga esperienza, assieme ad altre
iniziative messe in atto su piu livelli (politica eu-
ropea di vicinato, governance internazionale degli
oceani, progetto Medgovernance)®, ha certamente
consentito di instaurare legami piu forti e ipote-
si di condivisione di scelte strategiche tra i Paesi
partecipanti (Terrana, 2013, pp. 32-44; D’Amico
e Piraino, 2018).

Al momento i confini della macroregione del
Mediterraneo occidentale non sono stati deline-
ati ed ¢ possibile che essa rimanga un’idea o piu
esattamente una strategia senza necessaria istitu-

zionalizzazione da parte della Commissione Euro-
pea, insomma una

struttura di governance che garantisce la parte-
cipazione delle autorita locali e regionali alle poli-
tiche di cooperazione europea [...] una rete dove
annodare tutte le materie che costituiscono i settori
portanti di una crescita economica intelligente e so-
stenibile che, non solo, sarebbe in linea con la stra-
tegia dell’Unione Europea ma avrebbe la capacita di
dare un apporto significativo allo sviluppo del Paese
[Piraino, 2014, p. 41].

Le diverse instabilita determinate dalla Prima-
vera araba, la necessaria stabilizzazione politica
ed economica di alcuni Paesi del Maghreb, il tema
della sicurezza e le criticita derivanti dal fenome-
no migratorio richiedono comunque che lo sforzo
di collaborazione tra i Paesi del Dialogo 5+5 non
abbia soluzione di continuita.

3. Riflessioni critiche

Oggi le macroregioni gia istituite coprono, in
tutto o in parte, i territori di diciannove Paesi
dell’Unione Europea e di nove Stati extra UE. Al-
cuni Stati partecipano a piu strategie macroregio-
nali. E necessario comprendere fino a che punto
I’istituzione di una macroregione possa contribui-
re a rafforzare il processo europeo di allargamen-
to oppure, soprattutto in certi contesti territoriali,
se possa creare nuove divisioni e tensioni. Da un
lato, infatti, la macroregione € una sub-regiona-
lizzazione all’interno dell’Unione Europea: le
iniziative intraprese con successo avvantaggiano
con certezza i componenti della macroregione.
Tuttavia, le stesse iniziative necessitano dell’ap-
provazione o della solidarieta di tutti i Paesi mem-
bri dell’Unione Europea. E proprio in questa fase
sorge un dubbio sull’effettivo funzionamento del-
la proposta: tutti gli Stati, attraverso il Consiglio
Europeo e la Commissione, devono avere cer-
tezza quantomeno che sussista un vantaggio per
I’intera Unione e, comunque, che non vi sia un
potenziale rischio di danno per altri Stati (Stoc-
chiero, 2010, p. 4; Dithr, 2011).

Il concetto moderno di macroregione, a causa
della sua definizione e della sua struttura, € ri-
masto per lungo tempo nascosto agli occhi degli
attori della governance. La macroregione non &
uno Stato o parte di esso, come una regione am-
ministrativa ad esempio, e quindi non ¢ mai sta-
ta inclusa nelle statistiche ufficiali e non ha una
rappresentanza politico-amministrativa unica e
riconoscibile. L’istituzione della macroregione
rappresenta dunque un nuovo modo di osservare
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la carta geografica, di trovare affinita tra realta
diverse e di andare oltre le linee di confine della
mappa. Uno sforzo politico e organizzativo note-
vole. Tuttavia, vi ¢ pure il rischio di una sovrappo-
sizione o di una duplicazione di figure dotate di
potere decisionale per lo stesso ambito territoria-
le (Bellini e Hilpert, 2013, pp. 4-5). In tal senso
¢ necessario lavorare per costituire un soggetto
istituzionale che abbia una piena e riconosciuta
personalita giuridica di livello macroregionale ed
¢ altresi opportuno prevedere I'organizzazione di
un coordinamento tra i diversi operatori a livello
decisionale nell’affrontare le diverse sfide e nel
raggiungere gli obiettivi in comune tra macro-
regione e singole realta componenti della stessa.
La presenza eterogenea di ambiti territoriali dif-
ferenti all’interno della macroregione, cosi come
avviene spesso nelle entita sovranazionali, come
Unione Europea o NATO, potrebbe favorire inol-
tre una certa supremazia o leadership di uno o po-
chi Stati maggiormente sviluppati, tra quelli che
fanno parte della nuova dimensione extraterrito-
riale, con la conseguenza di un certo malessere o
disinteresse degli altri Paesi partecipanti.

Un’altra questione nasce dalla constatazione
che le macroregioni spesso sono aperte al dialo-
go con Stati non appartenenti all’Unione Euro-
pea. In alcuni casi, Stati non membri fanno parte
a tutti gli effetti della macroregione. Fino a che
punto questi possono partecipare a livello decisio-
nale? Fino a che punto anch’essi possono trarre
dei vantaggi usufruendo di fondi europei ai qua-
li, di fatto, non hanno contribuito? D’altro can-
to, & possibile ipotizzare un piu rapido ingresso
nell’Unione Europea di alcuni di questi Paesi, se
sono candidati ufficiali all’adesione, come Serbia
e Montenegro, ma anche Bosnia-Erzegovina, gia
potenzialmente candidato, poiché la condivisione
di strategie macroregionali a forte coinvolgimen-
to di Paesi dell’Unione in realta rappresenta un
utile banco di prova di una presumibile futura
alleanza. Rimane comunque la perplessita relati-
va al ruolo dei Paesi non candidati all’ingresso in
Unione Europea.

Altra criticita e data dalla struttura operativa
delle macroregioni. Questa ha confermato, fino
ad oggi, i limiti della governance multilivello eu-
ropea, con specifico riferimento alla prevalenza
di quegli approcci top-down, che caratterizzano
la modernizzazione e i programmi di sviluppo
portati avanti da istituzioni internazionali e dagli
Stati (Bignante, Celata e Vanolo, 2014, pp. 52-56;
Bianchi, 2016). Per la verita, in diversi documenti
ufficiali, come nel piano d’azione della EUSAIR,
¢ chiaramente previsto un ampio processo di

consultazione dal basso verso 1’alto che, oltre alle
autorita nazionali, regionali e locali, coinvolge il
settore privato, accademico e quello della societa
civile (European Commission, 2014, p. 3). Anche
nel Mission statement della EUSALP si dichiara che
la strategia € basata su un approccio dal basso
verso I’alto che viene sostenuto dagli Stati e dalle
regioni. In realta la recente istituzione delle ma-
croregioni non consente ancora di dichiarare un
fallimento dell’approccio bottom-up.

Una forte critica al concetto stesso di macrore-
gione ¢ mossa partendo dalla opposizione all’idea,
ritenuta obsoleta, che, per risolvere i problemi di
varia natura, alcune regioni possano essere ac-
comunate dall’appartenenza a uno stesso bacino
idrografico (EUSDR), dalla presenza di Alpi (EU-
SALP) o dall’affacciarsi su un determinato mare
(EUSAIR). Bialasiewicz, Giaccaria, Jones e Minca,
in un articolo molto critico nei confronti delle ma-
croregioni (2013, p. 66), riprendono il pensiero
espresso nella prefazione del volume Furopeization
of the Danube Region in cui i curatori ricordano che
solo nell’antichita i fiumi potevano determinare
la civilizzazione o essere ritenuti confini dal pun-
to di vista non solo geografico, ma anche econo-
mico e culturale. Oggi viviamo invece all’interno
di sistemi territoriali molto complessi dal punto di
vista geografico, politico ed economico. Puo an-
cora oggi, nel XXI secolo, un elemento naturale
come un fiume — ¢ evidente il riferimento al Da-
nubio — assurgere al ruolo di fattore unificatore
di regioni, tra I’altro molto diverse da piu punti di
vistar (Agh, Kaiser, Koller, 2010, p. 9). In effetti, i
territori che formano le macroregioni, come gia
rilevato, mostrano spesso differenze importanti,
almeno sotto il profilo socio-economico e quel-
lo culturale. Si consideri, ad esempio, I'indice di
sviluppo umano che, all’interno dei singoli Paesi
delle macroregioni, assume valori talvolta decisa-
mente lontani rispetto alla media dell’area. Tale
considerazione in realta non si traduce necessa-
riamente in un elemento negativo. Lo dimostra la
maggior parte degli ingressi in Unione Europea
che, a partire dal 2004, ha certamente abbassato
la media dei principali indicatori relativi allo svi-
luppo dell’'UE. Tra I’altro, il raggiungimento di
un migliore equilibrio ¢ spesso uno degli obiet-
tivi dichiarati dagli statuti delle macroregioni. Si
potrebbe, inoltre, sostenere che la macroregione
sia da intendersi come una dimensione territo-
riale piu adeguata, al fine di garantire l'efficacia
di proposte progettuali il cui ambito territoriale
€ pensato per tentare di superare, da un lato, le
inefficienze progettuali dei singoli Stati e, dall’al-
tro, le difficolta incontrate nella realizzazione di
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ambiziosi progetti a livello di Unione Europea a
ventotto — o a ventisette — Paesi.

Infine, come ha opportunamente segnalato
Fransiska Sielker, una riflessione merita la posi-
zione e il contributo degli stakeholders all’interno
delle strategie macroregionali. In particolare,
il funzionamento di una macroregione ha tra i
suoi effetti quello di favorire la politicizzazione di
questioni che spesso non fanno parte del dibatti-
to pubblico e che invece possono ricevere nuova
attenzione e finanziamenti. La nuova forma di
cooperazione a livello macroregionale pare possa
essere cruciale perché tende ad agevolare le parti
interessate nella reimpostazione delle priorita e
nell’elaborazione di piu efficaci politiche di inter-
vento (Sielker, 2016, p. 14). Le strategie macrore-
gionali stanno iniziando solo adesso a influenza-
re i processi decisionali e a dare i primi risultati
tangibili.

Sulla base delle esperienze gia maturate c’e
dunque molto spazio, anche nella letteratura
scientifica, per contribuire alla migliore defini-
zione dell’organizzazione degli attori, delle reti
coinvolte e delle azioni da intraprendere. Pro-
prio dalla letteratura internazionale sono infatti
gia emerse alcune criticita che le stesse strategie,
durante i periodici incontri istituzionali, cercano
di discutere e di risolvere. Di questa esperienza
si avvantaggeranno certamente le nuove strategie
macroregionali.
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Note

' NUTS (Nomenclature des unités territoriales pour la statistique) &
la ripartizione del territorio di ciascun Paese dell’Unione Eu-
ropea a fini statistici. NUTS 3 indica la ripartizione territoriale
piu piccola (per I'ltalia ad esempio si fa riferimento alla pro-
vincia), con una soglia di popolazione compresa tra 150.000 e
800.000 abitanti.

2 Si fa riferimento non solo alla Primavera araba, ma anche alla
crisi algerina del 1992 o al caso Lockerbie, scoppiato nel 1991 a
causa del coinvolgimento del governo libico nel disastro aereo.
* 1l progetto Medgovernance (all’interno del programma euro-
peo di cooperazione transnazionale MED 2007-2013), punta
tutto sulla governance. In particolare, il progetto si propone di
supportare uno sviluppo policentrico e sostenibile elaborando
un modello di multi-scalar governance. Al fine di risolvere le cri-
ticita comuni dell’area euro-mediterranea si propone l'awio
di momenti istituzionali di confronto basati sulle best practices
sviluppate in altri contesti globali, oltre alla realizzazione di un
portale web interattivo sui sistemi di governance nel Mediterra-
neo (Cugusi e Stocchiero, 2010).
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