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Gli Stati sono ancora i protagonisti della scena mondiale? Oppure sono ormai sostituiti dalle migliaia di organizzazioni internazionali nate negli ultimi anni? Se gli Stati si indeboliscono, cosa accade alla democrazia che in essi si è sviluppata? Qual è la sorte del diritto, che siamo abituati a ricondurre all’idea di Stato-nazione? L’autore cerca, per queste domande, risposte che tengano conto dell’odierna fase di passaggio, in cui l’erosione della sovranità si accompagna con il controllo degli Stati sui regimi regolatori ultrastatali, l’affermazione di standard globali con il potere ultimo di applicarli rimasto nelle mani dei governi nazionali, lo sviluppo di norme e procedure internazionali con il crescente ruolo delle amministrazioni statali e del loro diritto.
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Prefazione



«Chi gli ha dato il governo della terra?
        Chi ha affidato l’universo alla sua cura?». Con queste domande retoriche, nel libro di
        Giobbe, Eliu intende fugare ogni dubbio sulla legittimazione dei comportamenti di Dio, il
        quale ha ricevuto il compito di governare il mondo da nessun altro se non da se stesso[1]. 
Il quesito che pone il titolo di questo
        libro è dunque antichissimo e dargli risposta è tutt’altro che semplice. È sufficiente
        interrogare i motori di ricerca di Internet per scoprire che, dei migliaia di risultati
        prodotti, i primi e più letti sono quelli di matrice occulta o di stampo cospiratorio. Non
        sorprende, allora, che scienziati e studiosi abbiano sempre cercato di capire «Chi governa
        il mondo?». Ciò per soddisfare un’esigenza divenuta via via più forte con la nascita della
        globalizzazione, momento che gli storici collocano – ante litteram,
        dato che il vocabolo risale agli anni Sessanta del XX secolo – già nel 1500, con gli imperi
        coloniali portoghese e spagnolo[2]. 
Le risposte a questa domanda, quindi,
        mutano sensibilmente al variare del periodo storico e del settore disciplinare: teologi,
        biologi ed economisti, ad esempio, offrono naturalmente prospettive diverse. Il termine
        «governo», però, chiama in causa direttamente non solo la storia e la filosofia, ma,
        soprattutto, la scienza politica e il diritto. Non è un caso che negli ultimi anni, a
        partire dalla fine della guerra fredda, le opere di queste discipline dedicate al tema si
        siano moltiplicate[3].
    
Punto di svolta di questi studi è stato,
        tra gli anni Ottanta e gli anni Novanta del XX secolo, la presa d’atto che il mondo non è
        retto da un «governo» propriamente inteso, né sarebbe auspicabile averlo, bensì da
        qualcos’altro, una governance, definibile come una combinazione di
        istituzioni, politiche e iniziative congiunte. Da allora, la locuzione global
            governance è divenuta uno dei leading mantras dell’età contemporanea[4]. 
Un’efficace descrizione di che cosa si
        intenda con tale formula, oltre che in questo libro, è in uno dei più recenti lavori
        dedicati al problema di «Governare il mondo», dove si descrive un contesto fatto di alleanze
        militari (come la Nato e la Ueo), organizzazioni intergovernative tradizionali (che vanno
        dall’Onu ad agenzie specializzate quali Oil, Icao, Omc e Gatt), organismi «regionali» (come
        il Consiglio di Europa o le Unioni africane), postimperial
        club (quali il Commonwealth o l’Organizzazione internazionale per la
        Francofonia), ordinamenti quasi politici (l’Ue), summit (il G-20), oltre a migliaia di Ong.
        Il risultato è che chi volesse sconsideratamente dedicarsi allo studio del global
            policy-making si troverebbe immediatamente catapultato in un paesaggio di
        «oscure acronyms that stretch endlessly into a bureaucratic haze»[5]. 
Con questo libro, Sabino Cassese ha
        deciso di guidarci proprio in quel paesaggio, dotandoci di tutti gli strumenti e le chiavi
        d’accesso per poterlo comprendere. Mediante un’analisi rigorosa e serrata, Cassese esplora
        un universo giuridico complesso, ricostruendone i meccanismi di funzionamento: ne
        risulta una visione straordinariamente ordinata di un assetto che
        l’autore stesso definisce, più d’una volta, come né unitario né uniforme, né organico né
        strutturato. 
Nell’ambito della ormai vasta letteratura
        dedicata alla globalizzazione giuridica[6], questo libro si distingue quindi per almeno due ragioni. 
La prima è che il problema viene trattato
        nella sua interezza e senza cercare «colpevoli»: il mondo non è regolato solo dagli Stati,
        come molti ritengono, né solo dalle istituzioni internazionali, come altri temono, ma da un
        vero e proprio «reggimento» politico, in cui agiscono congiuntamente, su più livelli,
        governi, amministrazioni nazionali, istituzioni intergovernative, corti ultrastatali e
        domestiche, network e organismi ibridi pubblico-privati, imprese, organizzazioni non
        governative e persino singoli individui: è la global polity[7]. È questo l’approdo di un percorso scientifico, condotto dall’autore per oltre
        dieci anni, dedicato allo studio del diritto globale in tutti i suoi aspetti[8]. Viene così recuperato il ritardo dei giuristi, rispetto agli scienziati
        politici, nel trattare questi temi[9]. 
La seconda ragione è che la prospettiva
        qui adottata è sì quella del giurista, ma senza netti confini né tra i diversi rami del
        diritto, né tra la scienza giuridica e le altre discipline: le coordinate concettuali in cui
        l’autore si muove vanno dalla filosofia all’economia, dalla sociologia all’antropologia.
        L’indagine è quella meticolosa del giurista, ma le lenti sono multifocali
        e abbracciano più saperi. Pur essendo tra i primi studiosi del
        diritto amministrativo globale[10], Cassese non reclama né professa una superiorità di questo approccio. Egli ne
        conosce fin troppo bene pregi e difetti e lo usa quindi con maestria e senso critico,
        integrandolo con altri elementi ogni volta che occorre. Nella nuova cosmogonia che oggi
        impegna le scienze sociali e le singole discipline giuridiche, intente ognuna a rivendicare
        una miglior attitudine a spiegare le questioni legate alla globalizzazione, questo libro
        conferma la proficuità di coniugare più metodi e diverse impostazioni. 
Come riesce un agile volume a fare tutto
        questo? La risposta è nei tre capitoli in cui l’autore scandisce l’opera. 
Il primo tratteggia i lineamenti del
        regime politico globale, la global polity. La scelta del termine
            polity è tutt’altro che casuale[11]. Esso evoca implicitamente la πολιτεία, ossia il sistema di
        governo ellenico, per diversi profili, primo tra tutti la «comunità dei poteri»[12]. Polity è usato per sottolineare la formazione di un
        «regime politico», un’idea di «sistema di governo», i cui lineamenti consentono di superare
        la vaghezza ormai propria della locuzione global governance. Si tratta,
        però, di un «reggimento» politico ancora imperfetto, pieno di vuoti, in formazione, ma dallo
        sviluppo estremamente rapido. L’autore si sofferma così su questioni dirimenti per poter
        comprendere chi governa davvero il mondo: come funziona la global
            polity? Chi ne trae beneficio? È davvero una «macchina» in grado di andare
        avanti da sola?
    
Il secondo capitolo esamina un tema
        centrale dell’attività delle istituzioni globali: il procedimento e, soprattutto, i diritti
        di partecipazione, componenti essenziali della rule of law[13]. Qui l’analisi è particolarmente attenta al dato normativo e a tutte le sue
        implicazioni, strutturali e funzionali. In un viaggo che va dalla tutela del mare allo
        sport, dalla sicurezza alimentare al commercio internazionale (per citare solo alcuni dei
        settori esaminati), sono trattati argomenti quali: chi può partecipare alle decisioni che
        governano il mondo? A che serve la partecipazione al di fuori dei confini nazionali? Chi ne
        trae davvero vantaggio? Gli Stati, le organizzazioni internazionali o la società civile? 
Il terzo capitolo, infine, si sofferma
        sulla questione forse più rilevante, ossia la democrazia come problema globale. I casi vanno
        dalle relazioni tra la Turchia e l’Unione Europea all’intervento militare in Iraq. Il tema è
        quello degli standard globali per le democrazie nazionali: ma la democrazia può essere
        davvero importata dall’esterno o imposta dall’alto? Basta pensare agli avvenimenti in Siria
        per cogliere la grave attualità di questi interrogativi. 
Come avverte lo stesso autore, il libro
        non può rispondere a tutte queste domande, ma per ognuna di esse dà almeno una prospettiva
        di lettura e di approfondimento. Nella maggior parte dei casi vi sono più spiegazioni, anche
        opposte tra loro, e di queste vengono indicati i punti di forza e quelli di debolezza. 
Il quadro offerto da questo libro è
        dunque quello di un globo giuridico in cui oltre lo Stato migliaia di istituzioni e regimi
        agiscono in costante dialogo tra loro e con i governi e la società civile: producono regole,
        vi danno attuazione, risolvono controversie. Le norme globali importano ed esportano
        principi e istituti giuridici da un ordinamento all’altro, in orizzontale e in verticale, al
        pari di containers e pipelines, simboli della globalizzazione[14].
    
Il libro è la traduzione, con revisioni
        e aggiornamenti, del volume in lingua inglese, S. Cassese, The Global Polity:
            Global Dimensions of Democracy and the Rule of Law, Sevilla, Global Law
        Press/Editorial Derecho Global, 2012 (disponibile solamente in formato elettronico
        all’indirizzo http://en.globallawpress.org). 
Sono stati lasciati in lingua originale
        alcuni vocaboli ed espressioni, sia perché di uso comune in italiano, sia perché non
        traducibili, per mantenerne il corretto significato o il senso voluto dall’autore. Ciò vale
        in particolare per i termini «accountability», «consensus» (termine latino, ma usato nel
        diritto internazionale con un significato specifico, riferito al meccanismo decisionale
        tipico delle organizzazioni intergovernative), «governance» e «polity». Si segnala, inoltre,
        che il termine «global», usato frequentemente nel testo originale, è stato alternativamente
        tradotto con «globale» o «ultrastatale», che vanno qui intesi come sinonimi. 
Per le sigle e le denominazioni di
        organizzazioni e documenti, è stata adoperata la versione italiana laddove esistente in
        testi ufficiali o diffusa nell’uso comune, altrimenti è stata lasciata la formula inglese.
        Gli acronimi usati sono quelli ufficiali (e dunque inglesi), fatta eccezione per quelli
        delle organizzazioni più note, indicati in italiano (ad es., Onu, Ue, Oil, Oms, Omc). Le
        citazioni testuali, per quanto riguarda i riferimenti bibliografici, sono state riportate
        come tradotte nelle rispettive versioni italiane già pubblicate, ove esistenti, oppure sono
        state tradotte appositamente. Quanto ai documenti ufficiali, sia la denominazione sia
        l’eventuale contenuto riportato sono stati tradotti in italiano, usando versioni ufficiali
        ove esistenti. 
LORENZO
            CASINI
    


[1]  Gb 34, 13 (versione «Nuova riveduta»). Nella
                versione Cei il testo è «Chi mai gli ha affidato la terra? E chi ha disposto il
                mondo intero?». 

[2]  J. Osterhammel e N.P. Petersson,
                    Gescichte der Globalisierung. Dimensionen, Prozesse,
                    Epochen, München, Beck, 2003; trad. it. Storia della
                    globalizzazione, Bologna, Il Mulino, 2005, p. 26. 

[3]  Basta consultare le numerose bibliografie ormai
                raccolte sull’argomento, come quella pubblicata sul sito Internet dell’Institute for
                International Law and Justice della New York University School of
                    Law (http://iilj.org/gal/bibliography/default.asp) o quella allegata a S.
                Cassese, B. Carotti, L. Casini, E. Cavalieri e E. MacDonald (a cura di),
                    Global Administrative Law: The Casebook, III ed., Roma-New
                York, Irpa/Iilj, 2012, cui si rinvia. 

[4]  In questi termini J.A. Yunker, The Idea
                    of World Government: From Ancient Times to the Twenty-First Century,
                New York, Routledge, 2011, p. 82. L’origine dell’espressione global
                    governance è generalmente ricondotta all’opera di J.N. Rosenau e
                E.-O. Czempiel (a cura di), Governance without Government: Order and
                    Change in World Politics, Cambridge, Cambridge University Press,
                1992, mentre la sua comparsa in una sede ufficiale risale al 1992, con l’istituzione
                della Commission on Global Governance sotto l’egida delle Nazioni Unite (il rapporto
                della Commissione, dal titolo Our
                Global Neighborhood, è stato pubblicato dalla Oxford University
                Press nel 1995). 

[5]  M. Mazover, Governing the World: The
                    History of an Idea, New York, Penguin, 2012, p. 17. Cfr. anche D.
                D’Avant, M. Finnemore e S.K. Sell (a cura di), Who Governs the
                    Globe?, New York, Cambridge University Press, 2010. 

[6]  Basti qui citare i lavori di M.R. Ferrarese,
                    Prima lezione di diritto globale, Roma-Bari, Laterza, 2012,
                e di J.-B. Auby, La globalisation, le droit et l’Etat, II ed.,
                Paris, LGDJ, 2010; tra i primi scritti, M. Shapiro, The Globalization of
                    Law, in «Indiana Journal of Global Legal Studies», vol. I, 1993, pp.
                37 ss. 

[7]  S. Cassese, The Global Polity: Global
                    Dimensions of Democracy and the Rule of Law, Sevilla, Global Law
                Press/Editorial Derecho Global, 2012, su cui le recensioni di S. Battini e M.
                D’Alberti, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 2012, pp. 537 ss.
            

[8]  Il risultato sono circa un centinaio di libri e
                saggi sullo Stato e sulla sua «crisi», scritti e tradotti in varie lingue (italiano,
                francese, inglese, tedesco, spagnolo e portoghese). 

[9]  Sotto questo profilo, il libro può essere
                accostato ai lavori degli scienziati politici: cfr., in particolare, A. Hurrell,
                    On Global Order: Power, Values, and the Constitution of International
                    Society, Oxford, Oxford University Press, 2007; A.-M. Slaughter,
                    A New World Order, Princeton, N.J., Princeton University
                Press, 2004, e M. Barnett e M. Finnemore, Rules for the World:
                    International Organizations in Global Politics, Ithaca, N.Y., Cornell
                University Press, 2004. 

[10]  Il riferimento è al Global
                    Administrative Law Project, avviato nel 2005 dalla New York
                University School of Law, in stretta collaborazione con Sabino Cassese e la sua
                Scuola (che nello stesso anno ha dato vita, in Italia, al Global
                    Administrative Law Seminar, evento organizzato ogni anno
                dall’Università della Tuscia di Viterbo e dall’Istituto di ricerche sulla pubblica
                amministrazione). Il manifesto del progetto è B. Kingsbury, N. Krisch e R.B.
                Stewart, The Emergence of Global Administrative Law, in «Law
                and Contemporary Problems», vol. 68, n. 3-4, 2005. Da allora, sono stati scritti
                centinaia di lavori in tutto il mondo (cfr. www.iilj.org/gal e www.irpa.eu/gal-section). 

[11]  Il vocabolo compare nella lingua ingese nel XVI
                secolo, dal francese politie, a sua volta derivato dal latino
                    politia, risalente al greco (πολιτεία e πόλις). 

[12]  È la κοινωνία ἄρχῶν
                cui si riferisce M. Foucault, Le gouvernement de soi et des autres. Cours
                    au Collège de France, 1982-1983, Paris, Seuil, 2008; trad. it.
                    Il governo di sé e degli altri. Corso al Collège de France
                    (1982-1983), Milano, Feltrinelli, 2008, p. 255, esaminando i consigli
                politici di Platone. 

[13]  Sulla cui rilevanza nel governo del mondo, G.
                Palombella, È possibile una legalità globale? Il Rule of law e la
                    governance del mondo, Bologna, Il Mulino, 2012. 

[14]  Osterhammel e Petersson, Storia della
                    globalizzazione, cit., p. 107. 





Capitolo primo 

La «global polity»

La questione di chi governa il mondo è esigenza conoscitiva di primario
                interesse non soltanto dalla nascita della globalizzazione, termine coniato negli
                anni ’60, ma fin già dal 1500, epoca degli imperi coloniali spagnolo e portoghese in
                cui gli storici collocano la nascita del fenomeno. Questo capitolo tratteggia i
                lineamenti del regime politico globale, la "global polity", termine che evoca
                implicitamente la πολιτεία, il sistema di governo ellenico, per diversi profili,
                primo tra tutti la "comunità dei poteri". "Polity" è usato per sottolineare la
                formazione di un "regime politico", i cui lineamenti consentono di superare la
                vaghezza ormai propria della locuzione "global governance". Si tratta di un
                "reggimento" politico ancora imperfetto, ma dallo sviluppo estremamente rapido.
                L’autore si sofferma così su questioni dirimenti quali: come funziona la "global
                polity"? Chi ne trae beneficio? È davvero una "macchina" in grado di andare avanti
                da sola? Per ognuna di queste domande è difficile dare una risposta univoca, ma è
                possibile tentare una prospettiva di lettura.





1. Chi
            governa il mondo? 



Chi governa il mondo? La risposta più
            comune a questa domanda è che il mondo è governato dagli Stati che, tramite i propri
            organi esecutivi, stipulano accordi nelle diverse parti del globo. Gli Stati non hanno
            tutti lo stesso peso e la stessa influenza e, di conseguenza, il potere non è ripartito
            equamente. Essi, infine, siglano trattati e convenzioni, dando così vita al diritto
            internazionale (infra, cap. II, par. 1). 
Questa risposta, però, tralascia due
            circostanze importanti. La prima è che gli Stati nel tempo hanno vissuto un complesso
            processo di aggregazione e disaggregazione. La seconda è che essi sono stati affiancati,
            negli ultimi vent’anni, da un numero sempre crescente di organismi non statali. 
Se si esamina l’andamento del numero
            di poteri politici in Europa nell’ultimo millennio, si può rilevare un processo di
            aggregazione. In due secoli essi si sono dimezzati (dai 1.000 del XIV secolo ai 500 del
            XVI secolo), per poi diminuire di un ulteriore 30% nei due secoli successivi, giungendo
            ad essere circa 350 alla fine del XVIII secolo[1]. Agli inizi del XX secolo ne esistevano solo 25. Riguardo a questo processo,
            lo storico britannico Mark Greengrass ha efficacemente osservato che «inghiottire» ed
            «essere inghiottiti» sono le caratteristiche fondamentali della storia politica dell’Europa[2].
        
Se, tuttavia, si guarda al XX e al
            XXI secolo, si può notare un processo di segno opposto, di disaggregazione. In
            cinquant’anni il numero degli Stati si è quadruplicato. Nel 1945 erano circa 50 (erano
            51 quelli che hanno partecipato alla Conferenza di San Francisco, quando venne scritta
            la Carta delle Nazioni Unite); nel 2010 ve ne sono quasi 200[3]. 
Dalla metà del XX secolo in poi,
            inoltre, a fianco degli Stati sono apparsi, in numero via via crescente, altri soggetti,
            come le imprese multinazionali o le organizzazioni internazionali governative e non
            governative, che hanno progressivamente messo in discussione il predominio degli Stati.
            In questo sistema «neo-medioevale»[4], un ruolo determinante è svolto dai circa 2.000 regimi regolatori
            internazionali attualmente esistenti[5]. Tra questi, è possibile distinguere cinque categorie di 
«amministrazione globalizzata»: quella per mezzo
                delle tradizionali organizzazioni intergovernative; quella basata sull’azione
                collettiva di network transnazionali composti di funzionari governativi; la c.d.
                    distributed administration realizzata dai regolatori
                nazionali in base a trattati, accordi di mutuo riconoscimento o altri standard
                cooperativi; l’amministrazione tramite strumenti ibridi intergovernativi-privati; e
                l’amministrazione per mezzo di istituzioni private con funzioni normative. Molte di
                queste amministrazioni, nella pratica, si sovrappongono o si combinano tra loro[6].
            


Le organizzazioni intergovernative
            sono istituite, di regola, dai governi nazionali[7]: gli Stati si integrano in organismi più grandi che così incorporano vari
            ordini giuridici «locali». Ma queste organizzazioni spesso si riproducono, nel senso che
            stabiliscono altre istituzioni: è il caso, ad esempio, della Codex Alimentarius
            Commission, creata nel 1963 dall’Organizzazione delle Nazioni Unite per l’alimentazione
            e l’agricoltura (Fao) e dall’Organizzazione mondiale della sanità (Oms). Esse, poi, non
            sono meri organi degli Stati, perché hanno acquisito un’autonomia sempre più ampia e,
            anzi, condizionano e influenzano il comportamento dei pubblici poteri: concludono
            trattati e producono norme; elaborano standard; contribuiscono a trasformare
            l’organizzazione interna degli Stati; stabiliscono regole che si applicano direttamente
            a soggetti privati[8]. Molti organismi regolatori globali sono stati in origine istituiti come
            apparati di «missione», ma si sono poi evoluti verso ambiti di azione più ampi, tali da
            includere un intero settore: ad esempio, l’Alto commissariato delle Nazioni Unite per i
            rifugiati (Unhcr) ha progressivamente acquisito ulteriori
            competenze fino ad occuparsi di pressoché ogni questione riguardante la gestione non
            solo dei rifugiati, ma anche di altre categorie di soggetti (come gli apolidi e i
            richiedenti asilo). 
Vi sono poi diversi tipi di
            «amministrazioni» globali. 
Innanzitutto, vi sono i network
            intergovernativi, ad esempio il Comitato di Basilea sulla vigilanza bancaria, formato da
            rappresentanti di organismi di regolazione nazionali (di solito le banche centrali) di
            27 paesi. 
Vi sono, inoltre, le organizzazioni
            ibride pubblico-private, come l’Organizzazione internazionale per la standardizzazione
            (Iso), composta dagli organismi di normazione più rappresentativi nei loro rispettivi
            paesi. L’Iso, quindi, è un’«organizzazione non governativa che crea un ponte tra il
            settore pubblico e quello privato»[9], all’interno della quale alcuni enti sono interamente privati, mentre altri
            sono pubblici o, comunque, esercitano funzioni pubbliche nei rispettivi ordinamenti[10]. Un altro esempio di organizzazione mista pubblico-privata è l’Internet
            Corporation for Assigned Names and Numbers (Icann), un ente
                non profit creato nel 1998 in base al diritto californiano[11]. La sua struttura richiama quella del c.d. modello «multi-stakeholder» o
            «multi-organizational», caratterizzato dalla compresenza di diversi soggetti privati,
            organi e istituzioni[12]. Ciò nonostante, l’Icann si distingue dall’Iso
            perché presenta una particolare modalità di ibridazione: pur composta di organismi
            privati, svolge funzioni pubbliche; in altri termini, ha una forma privata, ma la sua
            attività è sostanzialmente pubblica[13]. 
Esistono poi regolatori globali di
            natura esclusivamente privatistica, come la Camera di commercio internazionale (Icc).
            Essa si compone di soli organismi privati e i suoi principali compiti consistono nel
            promuovere il commericio, i servizi e gli investimenti internazionali[14]. La Camera applica gli standard che essa stessa elabora, senza alcuna
            interferenza da parte delle autorità nazionali. Ciò non toglie che l’Icc collabori con
            molti Stati e organizzazioni intergovernative, stipulando accordi e fornendo raccomandazioni[15]. 
A tutti questi enti si aggiungono le
            ormai decine di migliaia di organizzazioni non governative (56.834 nel 2011; 13.232 nel
            1981; 1.268 nel 1960; 832 nel 1951; appena 176 nel 1909)[16] e le numerose diverse comunità «epistemiche» (come quelle degli
            ambientalisti, dei fisici e dei biologi). 
Questi regimi regolatori globali
            operano in così tanti ambiti che oggi può affermarsi che pressoché ogni attività
            dell’uomo è sottoposta a una qualche forma di disciplina ultrastatale. I regimi
            riguardano settori eterogenei come la salvaguardia delle foreste, il controllo della
            pesca, la regolazione dell’acqua, la tutela dell’ambiente, la sicurezza alimentare, la
            finanza, Internet, la disciplina dei farmaci, la tutela della proprietà intellettuale,
            la protezione dei rifugiati, gli standard per caffè e cacao, gli standard per il lavoro,
            la disciplina antitrust, le opere pubbliche, il commercio, le assicurazioni, il
            terrorismo internazionale, il controllo delle armi, il trasporto
            aereo e navale, i servizi postali, le comunicazioni elettroniche, l’energia e i rifiuti
            nucleari, l’antiriciclaggio, l’istruzione, l’immigrazione, lo sport e la tutela della
            salute. 
Vi sono naturalmente molte
            differenze tra questi regimi. Alcuni forniscono unicamente una cornice giuridica per
            l’azione degli Stati, altri stabiliscono linee guida per indirizzare le amministrazioni
            nazionali, altri ancora hanno effetti diretti sulla società civile. Alcuni creano propri
            strumenti di attuazione, mentre altri si affidano all’esecuzione di autorità regionali o
            nazionali. Per risolvere conflitti, alcuni regimi hanno appositi giudici, altri scelgono
            forme alternative per la risoluzione delle controversie, come la negoziazione, la
            conciliazione o la mediazione. Molti settori, poi, sono disciplinati da più di un
            regime, il che può dare luogo a sovrapposizioni tra i regolatori[17]. 
I regimi regolatori globali sono
            stabiliti perché un numero sempre maggiore di questioni non può essere trattato o
            risolto esclusivamente dai governi nazionali. Spesso questi problemi sono di per sé
            globali, e in quanto tali vanno oltre il potere dei singoli Stati: si pensi, ad esempio,
            alla governance di Internet, alla tutela dell’ambiente, ai giochi
            olimpici o alla recente crisi finanziaria[18]. 
Il processo di globalizzazione è
            molto ampio e ha un enorme impatto sui governi, come testimoniato dai tre commenti che
            seguono, rispettivamente di un filosofo tedesco, un sociologo
            olandese-argentino e uno scienziato politico svizzero-tedesco: 
Noi chiamiamo «globalizzazione» i processi guidati
                della diffusione su scala mondiale del commercio e della produzione, dei mercati dei
                beni e della finanza, di mode, media e programmi di notizie e reti di comunicazione,
                di flussi di traffico e movimenti migratori, dei rischi della grande tecnologia, dei
                danni ambientali e di epidemie, della delinquenza organizzata e del terrorismo[19]. 


Una buona parte della globalizzazione consiste di
                un’enorme varietà di microprocessi che cominciano a «de-nazionalizzare» quel che è
                stato costruito come nazionale[20]. 


Possiamo pensare alla statalità come a un prodotto
                dello Stato insieme con altri soggetti[21]. 



2. I
            lineamenti della «global polity» 



Nello spazio giuridico globale vi
            sono, come anticipato, numerosi organismi regolatori. È quindi impossibile negare che vi
            sia una forma di regime – se non addirittura sistema – politico mondiale, definibile
            come global polity, di cui è quindi importante identificare i caratteri[22].
        
1. Non esistono un unico ordine
            giuridico né un governo globali, bensì molti regimi settoriali[23], senza che ve ne sia uno gerarchicamente sovraordinato (il sistema delle
            Nazioni Unite è più «generale» di altri, ma meno sviluppato, dato che, ad esempio, manca
            di efficaci meccanismi di risoluzione delle controversie accessibili anche ai soggetti privati[24]). La global polity è l’impero della «ad-hoc-crazia»: i
            regimi regolatori non seguono un modello comune e non sono uniformi perché devono
            bilanciare, in ogni settore, diversità nazionali con regole globali. 
Questo sistema è stato efficacemente
            descritto con la formula «governance without government»[25]. È inoltre possibile interpretarlo come una costituzione globale composita,
            con molti «signori feudali», siano essi territoriali e generali (come gli Stati) oppure
            funzionali e specializzati (come le organizzazioni internazionali). I governi nazionali
            mantengono il monopolio dell’uso della forza, ma cedono sovranità. Come nell’«anarchia feudale»[26], il governo del mondo non è «sistematico», unitario e centralizzato e,
            dunque, non rientra nel paradigma dello Stato. 
Quanto alla sua genesi, la
                global polity è il prodotto di un processo frammentario. I
            governi nazionali hanno consentito o tollerato, spesso favorito, lo sviluppo di loro
            concorrenti, ossia regimi regolatori globali che esercitano pubblici poteri, limitando
            anche le condotte degli Stati. Sarebbe stato impossibile creare un unico e unitario
            ordine giuridico, perché ciò avrebbe sostituito gli esecutivi nazionali con un governo
            «cosmopolita». 
2. In verticale, non vi è soluzione
            di continuità e manca una chiara linea di distinzione tra il piano «globale» e quello «nazionale»[27]. I governi sono al contempo mandanti (perché stabiliscono e controllano le
            organizzazioni internazionali) e mandatari (perché essi danno attuazione ai regimi
            globali). Le istituzioni globali sono sottoposte al controllo degli Stati anche se le
            prime spesso monitorano i secondi. E le organizzazioni internazionali possono essere in
            diretto contatto con le società civili dei singoli paesi. Lo spazio giuridico globale,
            dunque, non è ordinato gerarchicamente, né su più livelli: esso è «marmorizzato», perché
            la sfera globale, quella transnazionale, quella sovranazionale e quella nazionale sono
            tutte mescolate tra loro. 
3. In orizzontale, i diversi regimi
            regolatori globali sono autonomi, chiusi, con conseguente frammentazione del diritto internazionale[28]. Tuttavia, essi creano interconnessioni e collegamenti[29]: tutti insieme, costituiscono un enorme conglomerato di ordini giuridici
            interdipendenti. Questa interconnessione è stata chiamata regime
                complex, ossia «un insieme di regimi che si sovrappongono e che non sono
            ordinati gerarchicamente»[30].
        
4. La distinzione tra «pubblico» e
            «privato» è labile e non segue il paradigma nazionale del governo che regola le imprese[31]. 
5. Il rispetto delle norme, mentre
            negli ordinamenti domestici è assicurato mediante il legittimo esercizio del potere («i
            patti, senza spada, sono solo parole», sottolinea Hobbes[32]), a livello globale è invece ottenuto tramite meccanismi di «induzione» o
            altri «surrogati». Un esempio di questi è proprio il c.d. regime
                complex, in cui diversi regimi sono tra loro collegati:
            commercio e lavoro; commercio e diritti umani; ambiente e
            diritti umani (si pensi al caso di sanzioni commerciali previste per la mancata adozione
            di standard per la protezione dei lavoratori o per la tutela dell’ambiente). Un’altra
            ipotesi è quella di forme controllate di «ritorsioni» o «rappresaglie»: uno Stato viene
            indotto a obbedire alla norma globale perché minacciato dal fatto che, ove ciò non
            avvenisse, un altro Stato sarebbe autorizzato da un organo terzo – ad esempio, il
            Dispute Settlement Body dell’Organizzazione mondiale del commercio (Omc) – a reagire.
            Un’altra opzione ancora è quella di introdurre incentivi: ad esempio, fornire diritti o
            benefici aggiuntivi in cambio dell’ottemperanza[33]. L’attuazione è poi quasi sempre lasciata ai governi nazionali che agiscono
            come strumenti, organi, delle istituzioni globali[34]. 
6. I regimi regolatori globali
            impongono agli Stati il rispetto del diritto e di principi democratici
                (infra, capp. II e III). Un sistema di principi di diritto
            amministrativo si è progressivamente formato nello spazio giuridico globale: diritto di
            essere informati e sentiti, diritto di difesa, obbligo di motivazione, diritto di
            accesso al giudice (infra, cap. II). Le forme tradizionali di
            giusto procedimento e controllo giurisdizionale sono influenzate dal nuovo contesto in
            cui si trovano ad essere usate e, di conseguenza, si trasformano[35]. Inoltre, alcuni principi della democrazia – come
            libere elezioni, libertà di associazione, libertà di manifestazione del pensiero – sono
            imposti da istituzioni internazionali o sovranazionali – come l’Unione Europea – ai
            governi nazionali (infra, cap. III)[36]. 
7. Nella sfera globale, non vi è
            democrazia rappresentativa. Esiste un surrogato, una democrazia di tipo dibattimentale
            attuata con meccanismi di partecipazione alle decisioni. 
L’esistenza di una global
                polity pone quindi numerose domande, rilevanti sia per l’analisi
            giuridica, sia per la politica del diritto. Tra le prime spiccano le seguenti: le norme
            globali vincolano davvero le amministrazioni nazionali e i cittadini dei singoli Stati
            oppure si limitano ad essere mere «raccomandazioni»? Esiste nel sistema amministrativo
            globale un nucleo di «command-and-control», inteso come un insieme di strumenti
            giuridici basati su ordini e ricorso anche alla forza pubblica per farli eseguire? Le
            controversie sono risolte tramite meccanismi giurisdizionali o quasi giurisdizionali
            oppure sono essenzialmente rimesse alla negoziazione tra le parti? 
Quanto alla politica del diritto, la
            legittimazione democratica del sistema di governo globale dovrebbe essere di tipo
            diretto o indiretto? Le amministrazioni globali (intese come i mandatari) devono dar
            conto ai loro mandanti, ossia gli Stati? Deve essere possibile partecipare nei
            procedimenti amministrativi globali e avere un riesame della decisione? I meccanismi di
            partecipazione e di controllo devono essere destinati solo agli Stati e alle loro
            amministrazioni pubbliche oppure anche ai cittadini?
        

3. Un
            sistema a due livelli? 



Lo spazio giuridico globale è spesso
            descritto come un sistema di governance multilivello. Questa
            concezione pone al primo livello lo Stato e al secondo la
                governance globale: il primo livello si occupa dell’«alta»
            politica, il secondo di quella «bassa». La realtà, però, è molto più complessa. 
Da un punto di vista formale, gli
            Stati, come membri della comunità internazionale, sono tutti uguali: «un nano e un uomo
            al pari di un gigante: una piccola repubblica non è meno sovrana del più potente degli stati»[37]. Ma «la frammentazione economica del mondo discende dalle sue divisioni
            politiche. La mancanza di un’“integrazione giurisdizionale” favorisce un cattivo
            governo: in pratica, ci sono troppi paesi»[38]; più della metà degli Stati hanno meno abitanti del Massachusetts, che ne ha
            circa 6 milioni[39]; e dei 10 paesi più ricchi nel mondo per reddito pro capite, 5 hanno meno di
            1 milione di abitanti[40]. Stati come Saint Vincent e Grenadine o Antigua e Barbuda hanno una
            popolazione di appena 100.000 abitanti, eppure sono anch’essi membri delle Nazioni
            Unite. In aggiunta alla frammentazione e alle differenze geografiche, vi sono importanti
            diversità in termini di potere e influenza. L’affermazione che gli Stati hanno tutti
            uguale sovranità è un principio giuridico che non corrisponde alla realtà dei fatti. 
I soggetti che operano nello spazio
            giuridico globale, poi, non includono solo gli Stati, ma anche le amministrazioni
            nazionali. Molte discipline ultrastatali derivano dall’interazione tra queste ultime e i
            regimi globali. Nell’arena globale, vi è una disaggregazione e viene meno il paradigma
            dello Stato unitario («the State-as-a-unit»). 
Membri delle organizzazioni
            internazionali, inoltre, non sono solo gli Stati, ma anche altri enti pubblici non
            nazionali (come l’Unione Europea, che ad esempio partecipa al Consiglio oleicolo
            internazionale e all’Organizzazione mondiale del commercio) o
            enti non governativi (come avviene nel caso dell’Internet Corporation for Assigned Names
            and Numbers)[41]. Molte istituzioni globali poi ammettono un’ampia varietà di soggetti in
            qualità di «osservatori». Spesso, perciò, è meglio evitare di indicare queste
            organizzazioni come meramente «intergovernative». 
Occorre considerare anche che sono
            state intraprese numerose iniziative dirette a coinvolgere nelle attività delle
            organizzazioni internazionali anche la «società civile», che può essere definita come
            tutti i gruppi di interessi e i soggetti al di fuori degli Stati: il risultato è, ad
            esempio, che quando la Banca mondiale concede un prestito per un’opera pubblica, come
            una diga, richiede che lo Stato finanziato consulti la popolazione locale per decidere
            il piano di rilocalizzazione di chi vive nei terreni da espropriare e le misure di
            protezione ambientale[42]. Infatti, 
il coinvolgimento delle Ong in tutti i
                procedimenti delle istituzioni internazionali, dalle attività di controllo alla
                preparazione dei trattati, sino alla loro esecuzione a livello nazionale, si è
                rivelato determinante e indispensabile: le Ong hanno nutrito in modo originale, con
                la loro conoscenza e il loro expertise, i processi decisionali
                a tutti i livelli[43].
            


Infine, la global
                polity, pur essendo così pervasiva, non è universale. Alcuni Stati non
            sono membri di talune organizzazioni internazionali. E alcune istituzioni che sono
            considerate «globali», perché agiscono in ambito ultrastatale, operano in realtà in un
            ambito «regionale» (è il caso dell’Unione Europea). 
Le attività dei regolatori globali –
            che non possono essere quindi visti come semplici agenti dei governi – producono effetti
            sulle amministrazioni nazionali che, in tal modo, perdono la propria indipendenza. In
            aggiunta, questi regolatori non fanno affidamento esclusivamente sulle istituzioni degli
            Stati, in quanto, come sopra anticipato, spesso stabiliscono un rapporto diretto con le
            società civili dei singoli paesi coinvolti. 
Allo stesso tempo, gli Stati hanno
            assai più poteri di quanto in genere viene rilevato, dal momento che, nello spazio
            giuridico globale, essi rivestono un doppio ruolo: agiscono, infatti, sia secondo il
            paradigma dello Stato unitario, tramite i propri governi, sia secondo il paradigma dello
            Stato frammentato, tramite le proprie singole amministrazioni. Gli Stati, però, hanno
            anche molti meno poteri di quanto comunemente si ritenga, dato che essi condividono il
            proprio ruolo all’interno delle istituzioni globali con una larga varietà di Ong. 
In conclusione, la
                governance nazionale e quella globale non possono essere
            presentate in modo semplicistico come un sistema formato da due livelli: la società
            civile, le amministrazioni nazionali e le organizzazioni ultrastatali sono tutte
            anch’esse soggetti giuridici globali. Le organizzazioni internazionali e regionali, gli
            Stati e gli altri soggetti non statali sono mutualmente coinvolti nelle strutture della
                governance globale e seguono tutti una logica di azione
            collettiva. Tutto ciò sta avvenendo sulla base di 
una logica eterogenea e multilivello, che non
                deriva da una particolare struttura-nucleo, come lo Stato, ma dalla complessità
                strutturale propria dell’arena globale. La globalizzazione non implica che il
                sistema internazionale sia meno anarchico sotto il profilo strutturale: esso
                semplicemente modifica la composizione di quella anarchia, formata da relazioni tra
                sfere funzionalmente distinte di attività economiche, da un lato, e istituzioni che
                proliferano ad hoc per colmare i vuoti di potere, dall’altro[44]. 
            


La disciplina globale, infatti, 
non opera su due distinti livelli, internazionale
                e nazionale, separati verticalmente. Essa funziona piuttosto tramite una rete di
                interazioni e influenze, orizzontali, verticali e diagonali, tra una diversa
                molteplicità di differenti regimi e soggetti, proprio come in un dipinto di Jackson Pollock[45]. 



4. Governare
            mediante accordi 



Nella global
                polity non esiste un’autorità suprema. Non vi è, perciò, il tipo di
            gerarchia che caratterizza i governi nazionali. Né vi è uniformità, perché il livello di
            sviluppo dei regimi globali è alquanto eterogeneo. Di conseguenza, il governo del mondo
            si basa in larga misura su accordi (è il c.d. transactionalism[46]): contratti, cooperazione transnazionale, accordi di mutuo riconoscimento,
            condivisione dei poteri. Un esempio viene dalle norme internazionali per la protezione
            del tonno: l’art. 16.1 della Convention for the Conservation of Southern
                Bluefin Tuna del 10 maggio 1993 dispone infatti che ove sorgano eventuali
            dispute relative all’interpretazione o all’attuazione della Convenzione stessa, le parti
            devono consultarsi in modo da risolvere la controversia mediante negoziazione,
            inchieste, mediazione, conciliazione, arbitrato, ricorso al giudice o qualsiasi altro
            mezzo pacifico a loro scelta. In questo caso, a conferma dell’importanza del governare
            tramite accordi, una convenzione stabilisce uno strumento di tipo negoziale per la
            risoluzione delle controversie[47].
        
La global
                polity, inoltre, si fonda su una commistione di
                consensus[48], unanimità e altri principi maggioritari[49]. Ad esempio, tutti gli organi intergovernativi della Conferenza delle
            Nazioni Unite sul commercio e lo sviluppo (Unctad) decidono secondo
                consensus. L’art. 9 dell’Accordo internazionale su olio d’oliva
            e olive da tavola (2005) indica il consensus quale meccanismo di
            decisione del Consiglio oleicolo internazionale. L’art. 14 delle norme procedurali del
            Committee for Environmental Protection (parte del Trattato sull’Antartide) stabilisce
            che quando le decisioni hanno natura sostanziale, sono prese tramite consensus
            dei membri che partecipano alla riunione: quando però le decisioni attengono
            a questioni di tipo procedurale, allora una semplice maggioranza è sufficiente; se il
            comitato deve stabilire se una data questione ha natura sostanziale o procedurale,
            allora questa decisione deve essere presa in base al consensus. In
            alcune istituzioni globali è richiesta invece l’unanimità. Ad esempio, le
                Rules of Procedure della citata Convention for the
                Conservation of the Southern Bluefin Tuna (13 ottobre 2001) prevedono,
            all’art. 6.1, che le decisioni della Commissione siano adottate con il voto unanime dei
            membri presenti alle riunioni. 
La regola del
                consensus è poco flessibile e può determinare inerzia e
            rigidità. Ma le norme che governano il funzionamento delle
            organizzazioni globali spesso forniscono strumenti per alleggerire o aggirare tali
            rigidità: ad esempio, il consensus può essere riferito ai membri
            che sono effettivamente presenti alla riunione e non a tutti[50]. Vi è poi il caso del consensus negativo (c.d.
                reverse consensus): ad esempio, il Dispute Settlement Body
            dell’Omc richiede il consensus solo allo scopo di respingere un
                report dell’Appellate Body, non per approvarlo. 
Non tutte le organizzazioni,
            inoltre, prevedono la regola del consensus per ogni tipo di
            deliberazione. Le General Rules dell’Ufficio internazionale
            dell’epizoozie (Oie), all’art. 50, richiedono che le decisioni possano essere adottate a
            maggioranza semplice (fatta eccezione per le modifiche all’Accordo che istituisce
            l’Ufficio o al suo statuto, per le quali occorre il «common consent»). Anche le
            decisioni della Codex Alimentarius Commission – sempre che non
            riguardino l’adozione o la modifica di standard – sono prese a maggioranza
                (Rules of Procedure, art. VI.2), mentre una maggioranza di due
            terzi è prevista dall’art. 15 della Constitution dell’International
            Civil Defence Organization (1966). L’art. 2(9)(c) del Protocollo di Montréal per le
            sostanze lesive dell’ozono stratosferico prevede che per le rettifiche ai periodi di
            controllo stabiliti dall’accordo le Parti dovranno compiere ogni sforzo per raggiungere
            un accordo mediante consensus. Qualora si siano esauriti tutti gli
            sforzi senza raggiungere un accordo, le decisioni saranno adottate, in ultima istanza,
            da un voto a maggioranza dei due terzi delle Parti presenti e votanti, che rappresentino
            la maggioranza delle Parti contraenti di cui all’art. 5, par. 1
            del Protocollo, presenti e votanti, nonché la maggioranza delle Parti contraenti non
            contemplate in detto art. 5, par. 1, presenti e votanti. 
Inoltre, mentre la rappresentazione
            comunemente offerta della governance globale è dominata da
            collegamenti verticali – globale versus nazionale – la realtà è
            invece costituita da numerose connessioni orizzontali, sia tra organizzazioni
            internazionali, sia tra queste e i governi e le amministrazioni nazionali (secondo forme
            che sono talora definite «transnazionali»). Questa cooperazione transgovernativa dà vita
            a un’amministrazione tramite accordi. È stato infatti osservato che nel diritto
            internazionale dell’economia la cooperazione interistituzionale (c.d.
                inter-agency co-operation) è un elemento centrale della
                global governance[51]. E di quest’ultima i network intergovernativi offrono una «nuova visione»,
            «orizzontale piuttosto che verticale, decentrata piuttosto che centralizzata, e composta
            di funzionari dei governi nazionali piuttosto che essere una burocrazia sovranazionale»[52]. 
Un chiaro esempio di collegamenti
            orizzontali è fornito dagli accordi di mutuo riconoscimento. L’art. 2 dell’Accordo sul
            reciproco riconoscimento tra la Comunità europea e gli Stati Uniti d’America del 1998
            stabilisce che ognuna delle parti accetta e riconosce l’esito delle procedure di
            valutazione della conformità, compiuta dalle autorità dell’altra parte, delle merci ai
            requisiti previsti dal paese importatore; il mutuo riconoscimento consiste nel
            «mescolare i diritti nazionali al fine di “costituire” quello globale»[53]. 
Occorre individuare, quindi, sia le
            cause sia gli effetti di questi fenomeni transnazionali. Le prime discendono dal fatto
            che più i mercati nazionali divengono aperti, maggiori appaiono le asimmetrie tra di
            essi. Per ridurre tali divergenze e «livellare il campo da gioco», norme globali
            stabiliscono principi generali, senza tuttavia poter entrare nei
            dettagli. Per questa ragione, gli accordi di mutuo riconoscimento assumono grande
            rilievo. 
Nello spazio giuridico globale, la
            diffusione di collegamenti orizzontali e di organizzazioni a rete produce tre importanti
            effetti: riduce il carattere «verticale» dell’apparato globale, perché la
                superioritas delle autorità sovraordinate trae origine da
            un’intricata rete di relazioni orizzontali e contrattuali[54]; facilita il trapianto di istituti da un ordinamento giuridico a un altro[55]; favorisce la ricerca di analogie funzionali che si celano dietro le
            differenze formali e strutturali proprie dei singoli sistemi nazionali[56]. 
La global
                polity si fonda poi sulla condivisione dei poteri. Ad esempio, il
            Trattato di cooperazione in materia di brevetti (Patent Cooperation
                Treaty) del 1970 stabilisce un sistema di cooperazione tra autorità
            nazionali e globali[57]. L’art. 3.1 prevede che «[l]e domande di protezione delle invenzioni in ogni
            Stato contraente possono essere depositate come domande
            internazionali ai sensi del presente Trattato». L’art. 31.1 dispone che «[a] richiesta
            del depositante, la sua domanda internazionale viene sottoposta a un esame preliminare
            internazionale». Ai sensi dell’art. 36.3, «[i]l rapporto di esame preliminare
            internazionale, unitamente alla sua traduzione (come prescritta) e i suoi allegati
            (nella lingua d’origine), deve essere comunicato dall’Ufficio internazionale» a ogni
            Ufficio nazionale competente. In base a queste disposizioni, i procedimenti sono in
            parte ultrastatali, in parte domestici: i due livelli di governo condividono i propri
            poteri. 
In sintesi, i sistemi politici
            nazionali sono dominati da gerarchie e fissano ruoli determinati, dove gli Stati,
            internamente, detengono il monopolio dei rapporti con la società civile, mentre,
            esternamente, intrattengono relazioni contrattuali con gli altri Stati. La
                global polity, invece, è dominata da network, con ruoli fluidi
            e alleanze variabili. Nell’arena globale, vince chi stabilisce un legame diretto con la
            società civile, così rompendo il monopolio degli Stati. 
La struttura cedevole della
                global polity produce significative fluttuazioni, ma segue
            anche un processo evolutivo straordinariamente rapido: basti pensare che la maggior
            parte dei fenomeni che osserviamo oggi si sono sviluppati negli ultimi
            quindici-vent’anni. 

5. L’impatto
            sulle legislazioni nazionali e sui privati 



Qual è l’impatto della
                global polity sul potere legislativo degli Stati? E sui
            soggetti privati?[58]
        
Il diritto globale ha effetti molto
            rilevanti sulle legislazioni nazionali. Esso regola funzioni un tempo esercitate a
            livello statale e introduce un controllo sulle amministrazioni nazionali. Ad esempio,
            molti accordi stipulati nell’ambito dell’Organizzazione mondiale del commercio (Omc)
            impongono obbligazioni sulle autorità domestiche al fine di assicurare la trasparenza,
            favorire l’armonizzazione, garantire l’equivalenza delle misure
            adottate, avere procedure di consultazione e di controllo[59]. 
Non appena prende forma una
            disciplina globale, prodotta da regimi eterogenei e frammentati, l’interazione tra
            diverse norme ultrastatali e una grande varietà di leggi nazionali pone un interrogativo
            di fondo: come può un ordine giuridico così frammentato venire rispettato dagli Stati?
            La risposta risiede nelle nuove opportunità che la disciplina globale offre alle
            amministrazioni nazionali, anche se impone loro degli obblighi. 
Ma c’è anche un altro lato della
            medaglia: le diverse scienze giuridiche dei singoli paesi usano il diritto globale per
            poter conquistare nuovi campi. Ad esempio, il sistema americano c.d.
                adversarial – in cui vi è l’obbligo di consultare e di sentire
            gli interessati prima di prendere una decisione – si sta diffondendo in tutto il mondo
            proprio attraverso le norme dei regimi ultrastatali. 
La disciplina globale produce poi
            effetti diretti sui privati, nella misura in cui essa è indirizzata a soggetti comunque
            regolati da norme nazionali o locali. Un esempio è quello del sistema di controllo della
            pesca del tonno rosso. L’art. 8(3) della già citata Convention for the
                Conservation of Southern Bluefin Tuna prevede che per la protezione, la
            gestione e l’uso ottimale del Southern Bluefin Tuna, la Commissione decide la quantità
            massima di pescato e la distribuisce tra i paesi firmatari della Convenzione (nella
            specie Australia, Giappone, Nuova Zelanda, Corea, Taiwan); l’art. 8(7) prosegue
            stabilendo che tale decisione è vincolante per detti paesi. Gli artt. 1(2) e 1(5) del
                Catch Documentation Scheme (approvato dalla Commissione per la
            conservazione del tonno, Ccsbt, nel 2010) dispongono che, per ogni operazione di
            trasporto, sbarco, importazione ed esportazione che avvengano sotto la responsabilità di
            uno Stato membro o di qualsiasi non membro o altra entità di pesca (fishing
                entity) che collaborino all’applicazione dello Schema, i tonni devono
            essere accompagnati da un apposito documento; inoltre, la Commissione richiede la
            cooperazione delle autorità competenti degli Stati che non siano
            membri. Le fishing entities nazionali sono perciò direttamente
            coinvolte dalle decisioni della Commissione[60]. 
Vi sono centinaia di produttori di
            standard globali, tra i quali quelli nel settore finanziario sono i più influenti.
            Questi organismi elaborano standard che sono poi adottati da operatori privati, come le
            banche. Tali standard penetrano quindi nell’ordinamento giuridico nazionale e, anche se
            non hanno natura vincolante, sono seguiti nella prassi in tutti gli Stati[61]. Le norme globali sono perciò comunque «vincolanti» perché, anche laddove
            formalmente non lo siano, vi è un controllo sull’ottemperanza[62]. E anche quando manca un controllo, esse sono seguite in ogni caso: «Anche
            se non sono vincolanti, cosa importa, se sono rispettate?»[63]. 
La disciplina globale, poi, può
            coinvolgere anche Stati che non siano parte del regime che produce determinate norme.
            Ancora, la menzionata Convenzione per la protezione del tonno offre un esempio di come
            anche i paesi che non siano parte di detta Convenzione possano subire gli effetti delle
            decisioni della citata Commissione. L’Action Plan della Commissione
            (adottato il 21-23 marzo 2000) ha previsto che quest’ultima possa richiedere agli Stati
            non membri di cooperare a pieno per attuare le misure dirette alla protezione, alla
            gestione e al miglior uso del tonno (punto 1). Il successivo punto 3 dispone che il
            Presidente della Commissione può domandare ai paesi non membri di adeguare la loro
            attività di pesca al fine di non compromettere l’efficacia della Convenzione. Il punto
            5 stabilisce che la Commissione verifica le azioni intraprese
            dagli Stati non membri e identifica quelli che non abbiano provveduto ad adeguare le
            loro attività di pesca. Il punto 6, infine, prevede che la Commissione possa decidere di
            imporre restrizioni commerciali allo scambio tra questi paesi e quelli firmatari della
            Convenzione. 
La global
                polity, come visto, non è sottoposta a un apparato di regole sistematico
            e unitario; di conseguenza, i conflitti e le susseguenti reazioni sono spesso governate
            da apposite norme procedurali. Il risultato è un misto di meccanismi di mercato e di
            pianificazione. Due esempi sono gli obblighi in materia antidumping
            e le c.d. «misure di ritorsione commerciale» (retaliatory measures)
            nel sistema dell’Organizzazione mondiale del commercio (Omc). Quanto alle prime, l’art.
            VI dell’Accordo generale sulle tariffe e sul commercio (General Agreement on
                Tariffs and Trade, Gatt) prevede che al fine di neutralizzare o impedire
            fenomeni di dumping, ogni parte contraente potrà percepire, su
            qualsiasi prodotto oggetto di dumping, un dazio
                antidumping non eccedente il margine di
                dumping – ossia la differenza di prezzo – relativo a detto
            prodotto. Circa le seconde, l’art. 22 dell’Intesa sulle regole e sulle procedure in
            materia di risoluzione delle controversie stabilisce che, nel caso le raccomandazioni e
            le indicazioni del Dispute Settlement Body non siano messe in atto entro un ragionevole
            lasso di tempo, possono essere adottate dallo Stato misure di compensazione e di
            sospensione delle concessioni o di altre obbligazioni. Nel primo caso, quindi, i governi
            reagiscono alle decisioni di un’impresa straniera; nel secondo caso, è la decisione di
            un governo straniero che provoca la reazione. Né le misure
                antidumping né le c.d. retaliatory
                measures possono essere usate senza un’autorizzazione da parte di un
            giudice o senza controllo. Privati e Stati agiscono come esecutori di decisioni
            giudiziarie. Poiché le corti globali non hanno il potere di dare esecuzione alle proprie
            decisioni «dall’alto», l’attuazione è assicurata tramite la reazione della parte offesa,
            che può ottenere una misura di compensazione oppure di «ritorsione»[64].
        
In un quadro così confuso, quel che
            consente alla global polity di funzionare è proprio la mancanza di
            un ruolo predeterminato assegnato ai diversi attori. Questa mancanza agisce come un
            «catalizzatore», perché favorisce le azioni dirette alla conquista di potere da parte di
            soggetti – gli Stati – i cui comportamenti mirano quasi sempre a massimizzare i propri
            rispettivi poteri. 

6. La
            divisione tra pubblico e privato 



In tutto il mondo industrializzato,
            l’attività di standardizzazione viene privatizzata per agevolare l’armonizzazione
            tecnica; allo stesso tempo, gli organismi nazionali di normalizzazione stanno perdendo
            potere di fronte al sistema emergente di supranationalism privato[65]. Il risultato è la formazione di un sistema relativamente autonomo di
            produzione di diritto oltre lo Stato (law making beyond the State):
            è la Constitution of Private Governance, dove la distinzione tra
            «pubblico» e «privato» smette di avere senso[66]. 
Come e perché la globalizzazione
            influenza la divisione tra pubblico e privato? Il diritto pubblico è per definizione il
            diritto proprio di ogni singolo Stato che, quindi, forgia il proprio ordinamento. Il
            diritto pubblico è perciò diverso da un paese all’altro. I regolatori globali devono
            bilanciare il rispetto di questa diversità con un certo grado di uniformità: a questo
            scopo, essi ricorrono al diritto privato e alle regole del mercato per delineare tratti
            comuni. 
Le norme privatistiche e quelle di
            mercato sono strumentali all’esigenza di uniformità. Esse proliferano a livello globale
            e sono poi imposte ai regolatori nazionali: ad esempio, si proibisce
            la concessione di privilegi e di sussidi e sono previste
            procedure aperte per gli appalti pubblici. Come è stato osservato, in ambito nazionale
            l’uso di strumenti di diritto privato da parte delle amministrazioni pubbliche e
            l’integrazione di soggetti privati nell’attività amministrativa sono tra i caratteri del
            c.d. new public management, le cui tecniche e le cui «ideologie»
            sono state così applicate alle organizzazioni internazionali[67]. Le forme di partenariato pubblico-privato sono quindi divenute importanti
            nella global governance, soprattutto in settori quali sanità,
            sicurezza nucleare, protezione dell’ambiente, Internet, sport, e pongono numerosi
            questioni: ad esempio, i privilegi e le immunità generalmente riconosciuti alle
            organizzazioni internazionali devono essere estesi anche agli organismi privati
            coinvolti in forme di partenariato? Se sì, come? 
I regimi regolatori ultrastatali
            sono però ormai costellati anche da un altro tipo di norme. Un corpo di regole
            pubblicistiche si sta infatti formando a livello globale[68]: esse richiedono alle autorità pubbliche di fornire informazioni ai privati,
            di sentirli e di farli partecipare, di motivare le loro decisioni, di garantire
            l’accesso alla giustizia. Questi principi sono imposti ai governi nazionali nei
            confronti di altri governi o anche di soggetti privati, e ai regolatori globali nelle
            loro relazioni con i privati. Sono regole comuni a molti ordinamenti giuridici, che
            traggono in gran parte origine dal diritto amministrativo: trasparenza, diritto di
            accesso e diritto di essere sentiti, judicial review
                (infra, cap. II). 
In conclusione, la globalizzazione
            giuridica mostra un quadro ambivalente. Allo stesso tempo, promuove lo sviluppo, da un
            lato, del diritto privato in ambito nazionale e, dall’altro, del diritto amministrativo
            in ambito nazionale e ultrastatale. Nella global polity, perciò, è
            come se stesse emergendo un diritto «misto», in parte pubblico, in parte privato. 
Inoltre, poiché la commistione tra
            sfera internazionale e sfera globale è particolarmente intensa e complessa, e non vi
            è soluzione di continuità tra il livello domestico e quello
            ultrastatale, la distinzione tra pubblico e privato che si ha al piano più alto
            interagisce con quella che si trova al piano più basso. Di conseguenza, via via che ci
            si allontana dallo Stato, la linea di demarcazione tra «pubblico» e «privato» diviene
            progressivamente meno netta. Ad esempio, l’Internet Corporation for Assigned Names and
            Numbers (Icann) è un ente privato, ma, ciò nonostante, il suo statuto detta numerosi
            obblighi procedurali, simili a quelli previsti dallo U.S. Administrative
                Procedure Act per le pubbliche amministrazioni: un motivo è anche che
            l’Icann svolge una funzione pubblica, riguardante Internet[69]. Un altro caso interessante concerne gli standard elaborati dal Consiglio di
            amministrazione delle foreste, il Forest Stewardship Council (Fsc)[70], al quale si applicano procedure di notice and comment
            e l’obbligo di consultare gli stakeholders, in conformità con il
            Codice elaborato da un apposito organismo internazionale, l’International Social and
            Environmental Accreditation and Labeling (Iseal)[71]. 
Un altro esempio è quello delle
            regole per gli appalti pubblici delle organizzazioni intergovernative, che non sono meno
            rigide di quelle previste per le amministrazioni nazionali. Ciò trova una spiegazione
            nel fatto che tanto la disciplina nazionale quanto quella globale perseguono lo stesso
            scopo: rendere disponibili al miglior prezzo di mercato i migliori beni e/o servizi, e
            per questo impongono procedure aperte di gara per la scelta dei contraenti. La sfumatura
            dei confini tra diritto pubblico e diritto privato[72] è un ulteriore indice dell’emergere di un nuovo
            sistema giuridico dal carattere «misto» o «composito». 
Infine, le discipline sovranazionali
            e globali devono superare le diversità nazionali. Perciò devono costruire nuovi
            concetti. Un esempio è la nozione di «organismo di diritto pubblico». Questa locuzione è
            stata introdotta dalla Comunità (ora Unione) Europea nella disciplina degli appalti
            pubblici per evitare che la normativa comunitaria rimanesse imbrigliata nelle diverse
            declinazioni della distinzione tra «pubblico» e «privato» che si hanno nei singoli Stati
            membri. L’Unione ha quindi stabilito un «lessico» giuridico comune nel settore dei
            contratti pubblici. Questo lessico comune, questo nuovo «vocabolario», è destinato a
            espandersi e a dominare lo spazio giuridico globale? 

7. Il giusto
            procedimento globale 



Per poter comprendere il ruolo del
            diritto nella global polity, occorre innanzitutto abbandonare
            l’idea che il mondo sia governato meramente tramite convenzioni e che non sia sottoposto
            ad alcuna «legge»: «ci troviamo in un sovra-Stato, un mondo acefalo dove, mettendo da
            una parte l’autoaiuto e, quale estrema ratio, la guerra, i modelli
            istituzionali che si sono trovati sono il prodotto di intese negoziate e da queste
            dipende la loro efficacia», sicché 
dovremmo essere molto cauti nel rappresentare come
                ordinamenti giuridici quelli che sono essenzialmente ordini negoziati a livello
                regionale e globale e che sono alquanto differenti dai sistemi domestici [...]
                Quando modi così radicalmente diversi di ordinamenti e decisioni sono rappresentati
                come «giuridici», allora il diritto perde la propria capacità analitica[73]. 


Alcuni scettici osservano invece che
            le carenze della globalizzazione giuridica derivano dal fatto che nello spazio giuridico
            globale vi è un potere legislativo senza legislatori, un
            esecutivo senza governi, una risoluzione di controversie senza corti[74]. La global polity, però, non è a uno stadio di sviluppo
            così primitivo: al contrario, vi sono regole cogenti indirizzate a privati[75], un quadro istituzionale con organismi specializzati e con numerose
            relazioni organizzative, un insieme e molti sottoinsiemi di persone fisiche e giuridiche
            regolate da norme prodotte dalle istituzioni globali e, naturalmente, una vasta gamma di
            diritti e obblighi 
Se, quindi, esiste una
                global polity, qual è il ruolo del diritto nello spazio
            giuridico globale? E quale quello della c.d. rule of law?[76]
        
In un celebre caso, l’Appellate
                Body dell’Organizzazione mondiale del commercio (Omc) ha
            ribadito l’importanza della rule of law nel contesto globale. Esso
            ha stabilito che, in quella occasione, la natura non trasparente ed ex
                parte delle procedure amministrative interne degli Stati Uniti
            riguardanti la pesca e l’importazione di gamberetti, così come il fatto che i paesi le
            cui richieste sono rigettate non ricevono avviso formale di tale rigetto, né dei motivi
            del rigetto stesso, e altresì il fatto che non vi sia una procedura per la revisione di
            tali decisioni, sono contrari allo spirito, se non alla lettera, dell’art. X.3 del Gatt[77]. Questo articolo, infatti, impone alcuni standard procedurali minimi di
            trasparenza e di equità nella disciplina del commercio da parte degli Stati. 
In questo caso, la rule of
                law (rappresentata dalla trasparenza, dal diritto di essere sentiti e dal
            controllo giurisdizionale) è stata riconosciuta da un tribunale globale, ma applicata ai
            procedimenti nazionali. Ma cosa accade nelle procedure globali? Le istituzioni
            internazionali sono anch’esse assoggettate alla rule of law?[78] Via via che più poteri sono trasferiti dalle amministrazioni nazionali alle
            organizzazioni ultrastatali, possono queste ultime evitare di assicurare ai privati
            quegli stessi diritti che sono loro garantiti dai rispettivi ordinamenti domestici (come
            trasparenza e accesso, partecipazione, obbligo di motivazione e controllo giurisdizionale)?[79]
        
Un altro ordine di problemi deriva
            dalle peculiarità che caratterizzano il processo di globalizzazione giuridica. Come è
            stato rilevato, un importante elemento innovativo del dibattito sulla
                governance transnazionale è l’applicazione di categorie tipiche
            del diritto privato ad alcuni ambiti tradizionalmente propri del diritto pubblico, come
            ad esempio l’analisi delle istituzioni la cui legittimazione va oltre la propria volontà
            o interessi personali, istituzioni come imperi, chiese, regni, organizzazioni
            internazionali o Stati[80]. Il diritto globale è così formato da «una struttura di diritto privato di
            istituzioni pubbliche» ed è il prodotto di «sforzi di coordinamento spontanei»[81]. 
Nella global
                polity, l’apparato di norme che si è venuto formando non è un nuovo
            diritto naturale, perché è creato sia tramite accordi internazionali e norme prodotte da
            istituzioni ultrastatali, sia da corti globali. Né si tratta di un nuovo diritto
            pubblico, in quanto è distinto dagli ordinamenti giuridici
            nazionali, che invece agiscono come drivers e catalizzatori per lo
            sviluppo del diritto globale, in modo simile a quanto avvenuto per le tradizioni
            costituzionali comuni nel diritto europeo. 
Uno dei tratti più sorprendenti
            della global polity – e lo si vedrà diffusamente nel capitolo II –
            è la velocità con cui essa sviluppa principi diretti a regolare i procedimenti
            amministrativi tramite la rule of law. Principi come il diritto di
            essere sentiti, l’obbligo di motivazione e il diritto di accesso si sono diffusi e
            rafforzati nell’arena globale nel corso di pochi anni, mentre la loro affermazione negli
            ordinamenti giuridici nazionali ha impiegato decenni o persino secoli, a seconda dello
            Stato. Lo sviluppo di questi principi del procedimento nell’arena globale ha un duplice
            impatto: essi si applicano alle procedure ultrastatali e possono anche avere conseguenze
            sui procedimenti domestici. 
Le norme globali garantiscono i
            diritti di partecipazione ai soggetti privati di fronte alle amministrazioni nazionali
            (così rafforzando quanto già stabilito in molti ordinamenti giuridici domestici), ai
            governi nazionali dinanzi alle amministrazioni globali o ad altri governi, alle
            istituzioni ultrastatali di fronte ad altre organizzazioni globali, e ai privati dinanzi
            alle istituzioni globali. La partecipazione è quindi assicurata sia in verticale (per i
            privati dinanzi ai governi nazionali e per i governi di fronte alle organizzazioni
            globali), sia in orizzontale (per i governi nazionali dinanzi ad altri governi e per le
            istituzioni globali dinanzi ad altre istituzioni anch’esse globali). In tal modo i
            diritti di partecipazione creati a livello globale stabiliscono collegamenti tra i
            differenti livelli di governo e tra i differenti organi governativi coinvolti e la
            società civile (infra, cap. II). 
Questo tipo di regole pone molte
            questioni di grande interesse: in che modo cambiano i procedimenti in cui
            amministrazioni nazionali e privati sono posti sullo stesso piano? Il diritto di essere
            sentiti nell’arena globale ha la stessa funzione che svolge nel diritto nazionale? Come
            si applica all’ordine giuridico globale il modello statunitense della c.d.
            «rappresentazione degli interessi» (interest representation model)?[82] In generale, come si trasformano la struttura e la
            funzione dei procedimenti passando dal contesto domestico a quello globale? 
In sintesi, come si vedrà (cap. II),
            il giusto procedimento globale, paragonato al suo corrispondente nazionale, appare più
            consistente, ma meno efficace. È più consistente in termini di apertura, di
            partecipazione e di consultazione, ma è meno efficace in termini di trasparenza, obbligo
            di motivazione e controllo giurisdizionale, con la conseguenza che la rule of
                law, nell’arena globale, non è ancora pienamente sviluppata.
            Ciononostante, un diritto amministrativo globale è ormai emerso oltre gli Stati, un
            diritto che comprende 
meccanismi, principi, pratiche e un contesto
                sociale favorevole che promuovono o condizionano
                    l’accountability delle istituzioni globali, in particolare
                assicurando che queste ultime rispettino adeguati standard di trasparenza,
                partecipazione, obbligo di motivazione e legalità e garantendo un efficace controllo
                sulle regole e sulle decisioni di dette istituzioni[83]. 



8. La
            globalizzazione giudiziaria 



Un altro aspetto che caratterizza la
                global polity è lo sviluppo di meccanismi per la risoluzione
            delle controversie[84]. Joseph H.H. Weiler ha sintetizzato tale sviluppo nel modo
            seguente:
        
si vede innanzitutto uno strato iniziale di
                autoaiuto orizzontale, diadico, realizzato per mezzo di meccanismi di contromisure,
                rappresaglie e simili. Questo è ancora oggi un tratto importante dell’esecuzione
                degli obblighi derivanti dal diritto internazionale. In seguito, in un secolo, si
                vede un ispessimento costante di uno strato triadico – mediante strumenti familiari
                a tutti noi, come arbitrati, corti, panels e affini.
                L’ispessimento è dovuto non solo all’emergere di una nuova area in
                cui la composizione dei conflitti è affidata a terzi, ma
                all’eliminazione del carattere facoltativo, all’introduzione di sanzioni e a un più
                generale processo di «giuridificazione». La risoluzione dei conflitti, il marchio di
                fabbrica della diplomazia, è stata rimpiazzata sempre più da procedimenti giuridici,
                specialmente per gli aspetti legislativi e regolatori della produzione del diritto
                internazionale. E vi è, anche qui, un terzo strato di risoluzione delle controversie
                che può essere chiamato «costituzionale», e che consiste nella crescente volontà, da
                parte di alcune corti domestiche, di applicare e riconoscere diritti e doveri
                derivanti da obblighi internazionali[85]. 


In precedenza, era opinione comune
            che negli affari internazionali «il diritto senza un giudice [...] è la norma»[86]; e, in base all’art. 33.1 della Carta delle Nazioni Unite, le parti possono
            usare ogni mezzo a loro scelta per una soluzione pacifica di una controversia. Soltanto
            negli anni Novanta si sono sviluppati strumenti quasi giurisdizionali per la risoluzione
            di conflitti, in cui la parte ricorrente può portare una questione di fronte a un organo
            imparziale e l’altra parte non può evitare la decisione. Tuttavia, nel diritto
            internazionale, ogni tribunale è un sistema autonomo (salvo non sia diversamente previsto)[87]. 
A partire dalla fine del XX secolo,
            quindi, il numero di corti e tribunali internazionali è aumentato rapidamente[88]. Prima di allora, erano in funzione solamente sei corti internazionali.
            Negli ultimi quindici anni sono stati introdotti una ventina di
            meccanismi di risoluzione delle controversie a carattere
            permanente e una decina di procedure di tipo quasi giurisdizionale[89]. 
La global
                polity non solo sta divenendo sempre più dipendente dalle corti («il
            sistema giuridico globale trova i propri centri di collegamento nei rimedi globali, a
            livello nazionale, sovranazionale e internazionale»)[90]. Essa sta anche traendo ispirazione – forse in misura eccessiva – dal
            modello statunitense di tipo adversarial: un misto di sistemi
            arbitrali 
che attribuisc[ono] agli avvocati delle parti
                contendenti un ruolo molto ampio e creativo nella raccolta delle prove, nella
                formulazione delle argomentazioni giuridiche e nella possibilità di influenzare le
                decisioni, con la conseguenza di favorire lo sviluppo di una professione legale
                caratterizzata da un atteggiamento spiccatamente [intraprendente] e aggressivo; un
                apparato giudiziario scelto secondo criteri politici, in certa misura imprevedibile
                e dotato di poteri che non hanno eguali; un sistema frammentato di organi di governo
                e di corti. 


Ma il modello adversarial
            è 
bifronte come Giano. Esso contribuisce a
                sensibilizzare lo Stato americano rispetto alle istanze individuali di giustizia e
                alle posizioni di coloro che hanno meno potere politico, ma […] è anche un metodo di
                attuazione di scelte politiche e di risoluzione dei conflitti particolarmente
                ingombrante, casuale, costoso e per lo più inefficiente[91].
            


Quali parti possono ricorrere a una
            corte globale? Il quadro è variegato. Le amministrazioni nazionali possono rivolgersi al
            Tribunale internazionale per il diritto del mare (Itlos), mentre privati e Banca
            mondiale all’Inspection Panel della Banca stessa. Sia privati sia amministrazioni
            nazionali possono ricorrere all’Article 1904 Nafta Binational Panel. Solo i privati
            possono rivolgersi all’Administrative Panel dell’Arbitration and Mediation Centre,
            presso l’Organizzazione internazionale per la proprietà intellettuale (Wipo), per la
            risoluzione di controversie su nomi a dominio Internet, ma la decisione può avere
            effetti anche sulle amministrazioni nazionali. Lo Stato contraente e i cittadini o le
            imprese di un altro stato contraente possono ricorrere ai tribunali arbitrali del Centro
            internazionale per il regolamento delle controversie relative ad investimenti
            (International Centre for Settlement of Investment Disputes,
            Icsid).
        
Nello spazio giuridico globale le
            controversie sono multipolari, non bipolari. Corti internazionali controllano decisioni
            nazionali, così come giudici domestici controllano a volte decisioni globali. Giudici
            sovranazionali riconoscono il diritto globale come un diritto sovraordinato e in molti
            regimi vi è un tribunale che stabilisce collegamenti con gli altri regimi. Le decisioni
            delle corti globali possono avere anche effetti diretti, penetrando così nel diritto
            nazionale e rompendo il «velo» degli ordinamenti domestici[92]. 
Questo processo di globalizzazione
            giudiziaria non deve però essere troppo enfatizzato, perché vi è ancora continuità tra
            la tradizionale negoziazione per vie diplomatiche e le nuove forme di risoluzione delle controversie[93]. Vi è, inoltre, una divisione del lavoro: i governi nazionali mantengono il
            potere di risolvere le controversie più importanti sotto il profilo politico tramite
            accordi o altri mezzi di natura politica o militare, mentre le corti globali sono
            incaricate di risolvere dispute riguardanti la «bassa» politica (dispute che possono
            essere relativamente poche in alcuni regimi, come nel diritto del mare, ma assai più
            numerose in altri, come nel commercio internazionale). Le corti creano così circuiti
            secondari, mediante i quali espandono l’applicazione del diritto nell’arena globale[94]. 
La globalizzazione giudiziaria,
            infine, pone tre importanti questioni.
        
In primo luogo, le corti globali
            esercitano un potere pubblico perché, con le proprie decisioni, producono diritto (c.d.
                judicial law-making)[95], ma il loro potere non può essere giustificato né mediante il tipico
            meccanismo del consenso da parte degli Stati, né adottando una prospettiva
            funzionalista. Nei contesti democratici, il judicial law-making è
            inserito in un sistema politico in cui il ruolo chiave nel produrre diritto è affidato a
            un Parlamento eletto democraticamente: ciò non si verifica nello spazio giuridico
            globale. E, poiché la partecipazione degli organi parlamentari alla
            scelta dei giudici globali è minima, le corti ultrastatali neppure sono legittimate in
            via indiretta. Questa obiezione, però, sottovaluta l’esistenza di una ormai
            considerevole «legislazione» globale (trattati, constitutions,
            regolamenti, by-laws, policies). Vi sono
            regole in ogni settore: alcune sono soft, altre
                hard[96]. Questa legislazione stabilisce un quadro in cui agiscono le corti
            ultrastatali. Di conseguenza, esse non operano in un vuoto. Può aggiungersi che gli
            ordinamenti giuridici nazionali possono a loro volta avere un impatto sul livello
            globale, prevedendo limiti e/o introducendo barriere. 
In secondo luogo, come può
            limitarsi la concorrenza tra giudici? Mediante la selezione o la scelta del foro
            competente (c.d. forum shopping)? O tramite procedure parallele?
            Oppure con diversi gradi di giudizio?[97]
        
In terzo luogo, come possono le
            corti globali interagire con i giudici nazionali? I giudici nazionali possono talvolta
            trovare modalità per evitare di intervenire, mostrando forme di
                deference verso le organizzazioni internazionali, ma altre
            volte no[98]. Ma che tipo di relazione è quella tra corti ultrastatali e corti
            domestiche: complementare, succedanea o gerarchica?[99]
        

9.
            Democrazia e globalizzazione 



Il rapporto della global
                polity con la democrazia è una questione centrale e per questo verrà
            esaminata più diffusamente nel capitolo III. 
A questo tema sono collegati due
            aspetti importanti: il primo è la legittimazione democratica della global
                polity stessa; il secondo è relativo alla domanda se il diritto globale
            possa o meno essere un veicolo, uno strumento, di democratizzazione per gli Stati. 
Quanto al primo aspetto, esiste o
            no un collegamento diretto tra global polity e società civili dei
            singoli paesi? L’ordine giuridico globale è democratico? Sono assicurate forme di
                accountability? Quale demos legittima le
            istituzioni ultrastatali? E a chi queste ultime devono dar conto? 
In casi come quelli del
                Southern Bluefin Tuna[100], Tokios Tokelès v. Ukraine[101] e Kadi[102], oppure l’esempio del Trattato di cooperazione in materia di brevetti[103], sono stati stabiliti collegamenti diretti tra organismi globali e società
            civile. La Commissione per la conservazione del tonno (Ccsbt),
            ad esempio, ha dato ordini direttamente ai pescherecci. E, in base al Trattato di
            cooperazione in materia di brevetti, un organismo nazionale può rivolgersi direttamente
            a uno internazionale per una valutazione preliminare circa la brevettabilità di
            un’invenzione. Tali collegamenti sono, però, ancora pochi. I regimi regolatori globali,
            nel complesso, non sono democratici. Basti citare il caso dell’Organizzazione mondiale
            del commercio (Omc), che, come è stato rilevato, presenta tre problemi: una mancanza di
            trasparenza nei processi decisionali; la presenza di ostacoli alla partecipazione dei
            gruppi interessati; l’assenza di un corpo politico che siano collegati sia
            all’organizzazione sia ai suoi sostenitori[104]. 
Ma quali sono i caratteri della
            democrazia cosmopolitica (c.d. cosmopolitan democracy)?[105]
        
Diversamente dagli Stati moderni,
            la global polity non è radicata nell’eredità lasciata
            dall’autoritarismo – che condiziona la qualità del processo democratico[106] – e ha poteri di polizia molto limitati. Nello spazio giuridico globale
            manca il tratto caratteristico dello Stato-nazione, ossia un esecutivo
            forte.
        
L’intera storia dello Stato è stata
            caratterizzata dalla preesistenza di autocrazie, governate da re o imperatori. Questi
            furono in grado di imporre regole unitarie e uniformi. Dapprima il liberalismo dovette
            combattere contro i sovrani per ottenere libertà (come l’habeas
                corpus) e un potere giudiziario; successivamente, la democrazia dovette
            lottare per vedere riconosciuta la partecipazione popolare e per ottenere una
            costituzione. In ambito globale, il quadro è l’opposto. Manca un esecutivo forte (che
            minerebbe i poteri dei governi nazionali), vi è una corposa legislazione (pur in assenza
            di una vera assemblea legislativa), vi sono numerosi comitati transburocratici (dove
            funzionari nazionali si incontrano e predispongono decisioni globali), vi è un numero
            crescente di corti. Non vi è un diritto unitario e uniforme, ma al contrario si sono
            formati svariati ordini giuridici, frammentati, autonomi, tali da rendere lo spazio
            giuridico globale un sistema composito. In un contesto tanto diverso, non è possibile
            applicare in modo semplicistico i paradigmi che si sono sviluppati in ambito nazionale.
            La democrazia propria dello Stato-nazione non può essere identica a quella
            cosmopolitica. 
Inoltre, la frammentazione dei
            regimi regolatori serve a evitare una concentrazione di poteri. Risulta più facile,
            infatti, controllare e tenere a bada poteri diffusi. Autorità con gli stessi compiti
            possono controllarsi a vicenda. Sotto molti profili, questo assetto (risultato più o
            meno voluto di forze concorrenti e contrarie) assolve la stessa funzione della
            democrazia: tenere i pubblici poteri sotto controllo. Così come la separazione delle
            funzioni fondamentali all’interno dello Stato consente di controllare e bilanciare i
            poteri, allo stesso modo la frammentazione dei regimi regolatori globali – anche se non
            è sempre efficiente – può agire come meccanismo di controllo[107]. 
Infine, la global
                polity ricorre a un’ampia varietà di forme di
                accountability che sono state introdotte e sperimentate solo
            di recente in ambito domestico[108]. Nella sfera ultrastatale, poiché non esistono elezioni e non vi è quindi
            spazio per la democrazia rappresentativa, sono la democrazia di tipo dibattimentale e
                l’accountability procedimentale a svolgere un ruolo chiave nel
            responsabilizzare le istituzioni globali nei confronti della società civile[109]. 
Quanto al secondo aspetto, la
            globalizzazione può favorire la diffusione della democrazia agevolando il trapianto o il
            rafforzamento di istituti e principi democratici in paesi dove questi non sono
            sufficientemente sviluppati o mancano del tutto (cap. III). Ciò suscita ulteriori
            interrogativi: 
Può l’occupazione militare essere paragonata a
                una levatrice della democrazia? Può quest’ultima essere imposta con la forza
                dall’esterno? Questi sono i presupposti che hanno guidato l’intervento americano in
                Iraq e che hanno piantato un nuovo potenziale pilastro di ambizione per la politica
                estera degli Stati Uniti in qualsiasi altro luogo [del mondo][110].
            


Le istituzioni «multilaterali»,
            come le organizzazioni internazionali, possono rafforzare la democrazia[111], al contrario di quanto tradizionalmente si ritiene, ossia che la democrazia
            dipende dalla sovranità politica e che quest’ultima è sminuita dalla partecipazione
            degli Stati in organizzazioni ultrastatali[112]. Come alcuni hanno rilevato, 
non appena gli organismi internazionali si
                relazionano con gli apparati nazionali di potere, i primi possono controllare gli
                abusi dei secondi e costringerli a raggiungere un miglior livello di
                    performance della democrazia. Ne è un esempio la
                Convenzione europea dei diritti umani, che prevede sia istanze individuali, sia una
                giurisdizione obbligatoria della Corte europea dei diritti dell’uomo. Questi due
                caratteri alimentano un potenziale processo di espansione di una risoluzione delle
                controversie a livello transnazionale[113]. 



10. «Global
            governance» o costituzione globale composita? 



Si può dunque concludere rilevando
            che nella global polity vi è sì un’amministrazione molto
            sviluppata, regolata da una ben congegnata serie di regole procedurali, ma manca un
            diritto costituzionale, dato che quest’ultimo può applicarsi solo agli ordinamenti
            giuridici nazionali? Può esistere un costituzionalismo non statale, globale?[114]
        
Un processo di
            costituzionalizzazione è già in atto oltre lo Stato mediante il rafforzamento della
            società civile internazionale, la creazione di un’arena pubblica globale, un numero
            crescente di network transnazionali e la proliferazione di corti globali[115]. 
Ma in questa «costituzione
            globale», come visto, manca un esecutivo, un governo in senso proprio: nella
                global polity «è largamente assente un’autorità centralizzata
            [...] anche se è ovvio che vi sia un minimo di ordine, di assetto consuetudinario»[116]. Il diritto globale è soprattutto diritto amministrativo, non diritto
            costituzionale. 
Per comprendere la global
                polity resta quindi da rispondere a tre domande: vi si rintracciano i tre
            poteri (legislativo, esecutivo e giudiziario) che si trovano in ambito nazionale? Chi ne
            trae beneficio? È una macchina capace di andare avanti da sola («a machine that runs of
            itself»)? 
Quanto alla prima questione, anche
            se è possibile osservare nella global polity una qualche forma di
            separazione tra poteri, si tratta in realtà più di continuità che di effettiva
            divisione. Inoltre, il potere esecutivo è meno sviluppato rispetto agli ordinamenti
            giuridici domestici, perché la global polity si affida molto
            all’attuazione da parte delle autorità nazionali (c.d. indirect
                rule). Esistono comunque organi esecutivi, con compiti propriamente
            amministrativi, ad esempio la United Nations Compensation Commission for Iraq, la
            Iraq-Kuwait Boundary Demarcation Commission, il Global Environmental Facility e il
            Prototype Carbon Fund[117].
        
Con riguardo al potere legislativo
            (spesso definito come non-contractual law-making,
                non-conventional law-making o anche non-treaty
                law-making), 
il diritto dei trattati forma solo il primo
                livello del frammentato ordine giuridico internazionale. Al di sotto di esso, vi è
                un livello normativo secondario. Le norme che appartengono a questo secondo livello
                sono non convenzionali perché non sono stabilite secondo i tradizionali processi di
                produzione dei trattati. Piuttosto, queste norme coinvolgono soggetti che sono
                permeati di autorità pubblica per mezzo di un trattato. Nello sviluppare questa
                funzione normativa secondaria, il diritto internazionale si rivolge solo agli Stati,
                ai loro numerosi organi e alle istituzioni ultrastatali. Ma in realtà raggiunge
                anche associazioni professionali, ampie fette della società civile, comunità
                epistemiche, organizzazioni non governative e individui[118]. 


Nella global
                polity, vi sono varie forme di istituzioni amministrative che non sono
            relegate all’esercizio di compiti di tipo manageriale, ma svolgono anche importanti
            funzioni normative e di policy-making. 
Quanto, infine, al potere
            giudiziario (supra, par. 8), 
è emerso un numero crescente di corti e tribunali
                insieme con la quantità e l’importanza, anche esse aumentate, di clausole sulla
                giurisdizione obbligatoria, e [...] gli Stati si stanno abituando a fare ricorso a
                corti e tribunali e a ideare strategie di azione con l’intento di essere
                assoggettati a diversi giudici. [...] I giudici internazionali, mentre sono a favore
                della separazione e della indipendenza concesse loro dagli Stati, sono ben
                consapevoli ciascuno della presenza e della attività degli altri. Non solo essi
                fanno affidamento sulla propria giurisprudenza e su quella degli altri, ma sono
                anche pronti a intraprendere un dialogo costruttivo che, mediante combinazioni
                incrociate, può far progredire il diritto[119]. 


Seconda serie di domande: chi trae
            davvero beneficio dalla global polity? Offre questa ulteriori
            garanzie per i privati oppure fornisce uno scudo per i paesi
            sviluppati ai danni dei c.d. Stati «pariah»?[120] Questo «regime» politico globale accresce il tasso di imperialismo giuridico
            americano nel mondo, favorendo l’esportazione del diritto statunitense?[121]
        
La globalizzazione giuridica, come
            le altre forme di globalizzazione, è piena di ambiguità: ad esempio, in Francia, i
            cittadini la contestano, le imprese la caldeggiano[122]. Basti pensare a Internet, dove l’Icann esercita un controllo globale sul
            sistema dei nomi a dominio, ma è un ente americano, con sede in California, sotto la
            vigilanza dello U.S. Department of Commerce. 
«Le regole che erano state pensate
            per vincolare gli altri sono diventate vincolanti per i loro creatori»[123]. E «le norme internazionali che creavano opportunità per le imprese
            americane all’estero sono ora usate per mettere in discussione gli standard americani di
            inquinamento e salute»[124]. Se gli Stati Uniti vogliono proteggere i propri
            investimenti all’estero, devono accettare che le proprie decisioni adottate in ambito
            domestico siano assoggettate al controllo di giudici globali. Analogamente, se vogliono
            che ambiente e specie a rischio di estinzione siano protetti in tutto il mondo, devono
            accettare che giudici globali possano valutare le loro politiche interne. La forza del
            diritto globale risiede nel fatto che risulta difficile applicare le norme in modo
            selettivo, in quanto ciò violerebbe il principio di reciprocità. Il diritto globale è la
            strada a due sensi par excellence. Secondo il giudice Scalia, la
            Corte suprema degli Stati Uniti non dovrebbe imporre «atteggiamenti, mode passeggere o
            tendenze straniere», eppure proprio «gli americani sono felici di
            imporre agli altri le proprie mode e tendenze»[125].
        
Infine, la terza e ultima domanda:
            la global polity è una macchina in grado di funzionare da sola? 
Se la si guarda nel suo complesso,
            non vi è un ordine giuridico unitario, ma vi sono molti regimi regolatori, sicché vi è
            più flessibilità di quanto non si abbia nei sistemi nazionali. Questa flessibilità
            favorisce nuove modalità di associazione e di alleanze (ad es., commercio e tutela dei
            lavoratori, protezione dell’ambiente e dei diritti umani). 
Molte procedure di organizzazioni
            intergovernative sono aperte e possono essere iniziate dai cittadini interessati,
            creando così collegamenti verticali diretti – non mediati dalle istituzioni o dalle
            amministrazioni nazionali – tra dette organizzazioni e la società civile. In questi
            casi, l’intervento è richiesto dagli stessi interessati, in base a una procedura che
            viene definita di fire alarm (che può essere più efficiente e meno
            costosa di quella più tradizionale, di police patrol, dove
            l’intervento è il risultato di un’azione di controllo operata direttamente dai pubblici
            poteri): si pensi alla richiesta dei commercianti di Mumbai presentata direttamente alla
            Banca mondiale affinché fossero sentiti in relazione alla costruzione di un’autostrada –
            cofinanziata dalla Banca – che avrebbe comportato l’espropriazione dei loro terreni[126]; oppure al tentativo – andato a buon fine – compiuto da un’associazione
            ambientalista di ottenere che la Commissione economica per l’Europa delle Nazioni Unite
            (Unece) intervenisse in Kazakistan per obbligare le amministrazioni nazionali a
            garantire l’accesso alle informazioni ambientali[127]. La global polity non è retta solo da meccanismi
                top-down, ma anche da forme volontarie provenienti dal basso
                (bottom-up): come mostrano i casi citati, questa cooperazione è
            rafforzata dai collegamenti orizzontali tra i regimi regolatori. 
Una tale molteplicità di regole,
            regimi e fori offre nuove opportunità a soggetti pubblici e privati, che quindi possono
            trarre beneficio da tale sistema destrutturato. Mentre le norme nazionali sono imposte
            alla società civile, perché sono il frutto di decisioni assunte da autorità che
            esercitano un potere legittimo (i cittadini accettano tali decisioni perché prodotte da
            organi legittimati mediante elezioni democratiche), le norme globali sono attuate
            mediante meccanismi capaci di rompere l’unità dello Stato (e dunque il paradigma dello
            Stato unitario), il che favorisce la globalizzazione. Governi e società civile accettano
            l’avanzata di questo processo perché disaggrega l’interesse nazionale, prima unitario, e
            offre vantaggi, volta per volta, a diversi gruppi di interessi: ad esempio, in Europa,
            mentre i produttori tessili erano contrari al libero commercio con la Cina, i
            distributori erano invece a favore dell’importazione di tessuti cinesi, meno costosi e
            quindi tali da consentire un aumento delle vendite. 
In conclusione, la global
                polity è essenzialmente priva di una struttura unitaria, altamente
            imperfetta e ancora inefficiente, ma è anche in grado di autocorreggersi e di
            migliorare. A conferma di tutto ciò, possono esaminarsi due tratti essenziali di questo
            emergente ordine politico mondiale: la diffusione di un giusto procedimento globale,
            mediante l’adozione di garanzie tipiche del diritto amministrativo
                (infra, cap. II), e la produzione di standard ultrastatali per
            le democrazie nazionali (infra, cap. III). Si tratta, in sostanza,
            dei due pilastri che compongono le moderne forme di governo democratico: diritto e
            democrazia. 
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Capitolo secondo
            

Un giusto procedimento globale?

Il capitolo esamina un tema centrale dell’attività delle
                istituzioni globali: il procedimento e i diritti di partecipazione, componenti
                essenziali della "rule of law". Qui l’analisi è particolarmente attenta al dato
                normativo e a tutte le sue implicazioni, strutturali e funzionali. In un viaggo che
                va dalla tutela del mare allo sport, dalla sicurezza alimentare al commercio
                internazionale (per citare solo alcuni dei settori esaminati), sono trattati
                argomenti che vanno dalla considerazione di chi debba e possa partecipare alle
                decisioni che governano il mondo, ma anche a cosa serve la partecipazione al di
                fuori dei confini nazionali e chi ne trae davvero vantaggio – se gli Stati, le
                organizzazioni internazionali o la società civile.





1. Immaturità
            del diritto internazionale? 



Le amministrazioni pubbliche stanno
            diventando sempre più internazionali. I regimi regolatori si spostano dalle autorità
            nazionali alle istituzioni globali. Le organizzazioni internazionali esercitano funzioni
            di regolazione e di amministrazione e provvedono alla risoluzione delle controversie. Il
            loro numero, si è visto, è in costante aumento, così come il loro personale
                (supra, cap. I, par. 1). Crescente, infine, è la loro
            influenza. 
Una volta riconosciuta l’esistenza di
            un’«amministrazione» globale, si può affermare che essa è soggetta a quelle speciali
            regole – il diritto di essere sentiti, l’obbligo di motivazione, il controllo giudiziale
            – che chiamiamo «diritto amministrativo»? Oppure, in questa fase iniziale,
            l’amministrazione globale è ancora regolata dalla segretezza, dall’informalità e
            dall’arbitrio? 
Hans Kelsen, nel 1934, rilevava che
            il diritto internazionale è un sistema primitivo, per il fatto di non istituire organi
            per la produzione e l’applicazione delle sue norme: esso deve affidarsi alla comunità
            internazionale, nella sua interezza, per creare le norme e agli Stati nazionali,
            singolarmente presi, per provvedere alla loro attuazione[1].
        
La diagnosi di Kelsen è stata ripresa
            recentemente da tre autori. Il primo ha sottolineato 
la persistente immaturità del diritto
                internazionale è dovuta al fallimento delle organizzazioni internazionali nel
                garantire il rispetto della rule of law: solo questa, infatti,
                denota in materia inequivocabile la presenza di un ordinamento giuridico[2]. 


Il secondo ha osservato che
            un’organizzazione internazionale 
agisce [...] in una sorta di vuoto normativo, che
                può essere letteralmente definito come uno spazio a-giuridico[3]. 


Il terzo ha notato che la
            globalizzazione è l’affermazione più evidente della superiorità del governo dei
            tecnocrati, che contrasta con
        
il poderoso nuovo sistema [americano] di diritto
                amministrativo concepito per garantire al massimo sia la partecipazione dei gruppi
                di interesse nei processi decisionali, sia il dovere, per gli amministratori, di
                rendere pubblico ogni elemento raccolto, le loro analisi e le loro scelte e di dare
                prova al pubblico di avere l’expertise che viene loro
                richiesta. 


Inoltre, la 
governance globale o
                    transnazionale comporta seri problemi per il diritto
                amministrativo. Nell’ambito di questo modello di governance, i
                processi decisionali assumono una forma nuova e tendono a divenire elitari e opachi,
                con pochi partecipanti, senza accordo sui protocolli da seguire. [...] La mancanza
                di meccanismi di partecipazione definiti in maniera trasparente ha condotto perfino
                a dimostrazioni di piazza, volte a richiedere un posto ai tavoli in cui si decide:
                fino ad ora, però, mancano regole sulla disposizione dei posti e persino sui modi a tavola[4]. 


Secondo un punto di vista opposto,
            la dimensione regolatoria del diritto internazionale ha comportato l’emersione di una
                global governance che, tra le sue caratteristiche, annovera una
            «procedimentalizzazione a livello internazionale che, a sua volta, influisce sulla
            procedimentalizzazione interna»[5]. 
In questo capitolo non è esaminato
            il tema dello sviluppo della rule of law in ambito globale nella
            sua interezza[6], ma un singolo aspetto di questo problema, che può così riassumersi: i
            meccanismi di partecipazione procedimentale, assicurati dalle amministrazioni nazionali,
            sono presenti nella global polity? Il diritto di notice
                and comment (nei procedimenti normativi) e il
            diritto di essere sentiti (in quelli c.d. adjudication)[7] sono garantiti oltre lo Stato? 
Le ragioni di una simile
            impostazione stanno nel fatto che «procedimenti equi e trasparenti sono riusciti con
            pieno successo a garantire l’ottemperanza alle decisioni e, in via più generale, alle
            norme, alle autorità e alle istituzioni»[8]. Un procedimento equo e trasparente, infatti, svolge un ruolo importante
            nella costruzione del consenso sociale. La funzione di controllo e di giudizio
            incoraggia la cooperazione degli amministrati con le autorità e favorisce la
            legittimazione di queste ultime. Il riconoscimento di diritti di partecipazione
            nell’ordine giuridico globale, quindi, può aumentare la legittimazione delle
            organizzazioni internazionali. 
L’analisi si articola in due parti.
            Nella prima, viene presentata una tassonomia dei diritti di partecipazione e delle norme
            procedimentali (par. 2). Nella seconda parte è misurato il grado di sviluppo dei diritti
            di partecipazione nell’arena amministrativa globale ed è comparata la
            procedimentalizzazione globale con quella nazionale (parr. 3, 4 e 5). 

2. La gamma
            dei diritti di partecipazione nella «global polity» 



Nei sistemi nazionali, il diritto
            dei soggetti interessati a che le loro osservazioni siano prese in considerazione prima
            della decisione è uno degli elementi classici del diritto amministrativo:
            differenti versioni di tale principio sono applicate in misura
            crescente nella global governance[9]. 
Negli ordinamenti giuridici
            nazionali, i diritti di partecipazione presentano una struttura semplice. Ad esempio, se
            un’autorità deve adottare un provvedimento con effetti su una larga fascia della
            popolazione, la legge può stabilire che le parti interessate siano consultate e che le
            loro osservazioni siano tenute in debita considerazione. Oppure, se un’amministrazione
            deve applicare sanzioni a privati, la legge può richiedere che il soggetto contro cui è
            mossa la contestazione sia ascoltato e che le risultanze dell’audizione vengano
            attentamente considerate al momento della decisione (e che, se possibile, questa sia
            adeguatamente motivata). 
Nella global
                polity, la situazione è molto più complessa. Nei procedimenti normativi,
            la partecipazione può essere garantita alle autorità nazionali o ai singoli cittadini.
            Le autorità nazionali possono presentare commenti e osservazioni nei procedimenti
            globali o nei procedimenti interni di un altro Stato. I privati possono essere ascoltati
            tanto dalle autorità nazionali quanto da quelle straniere. Il diritto di essere sentiti
            può essere garantito in senso sia verticale (ad es., a un governo nazionale in conflitto
            con un’organizzazione internazionale) sia orizzontale (come nel caso di un’autorità
            nazionale in contrasto con l’autorità di un altro Stato). I governi nazionali compaiono
            di fronte alle organizzazioni internazionali (e al loro interno) sia unitariamente sia
            come complesso di aggregato di organi. Le relazioni sono normalmente triadiche (tra
            singoli, governi nazionali e istituzioni globali), piuttosto che diadiche. Si manifesta,
            in questo modo, la crescente complessità della partecipazione nell’arena globale. 
Possono perciò essere individuate
            cinque principali categorie di diritti partecipatori. 
Nella prima,
            norme globali impongono la partecipazione di fronte alle amministrazioni nazionali, a
            beneficio degli attori privati. Queste norme non fanno altro che rafforzare una
            partecipazione già garantita dalle norme nazionali; al contempo, però, ne ampliano il
            raggio di azione, estendendo il diritto di partecipazione anche ad attori
            stranieri.
        
La seconda
            categoria riguarda norme globali che impongono diritti di partecipazione nei confronti
            di istituzioni ultrastatali, a beneficio delle amministrazioni statali. In questi casi,
            le organizzazioni globali si assoggettano spontaneamente al diritto. Queste previsioni
            vanno a favore delle amministrazioni nazionali, che possono giocare un ruolo più attivo
            rispetto a quello che normalmente è loro riservato, ossia essere destinatari passivi
            delle osservazioni delle parti private. 
La terza
            categoria è riferita a norme che impongono diritti di partecipazione alle
            amministrazioni nazionali, a beneficio di altre amministrazioni domestiche.
            Quest’obbligo grava su attori che, dal punto di vista formale, rivestono la stessa
            posizione dei soggetti cui è assicurata la partecipazione. 
Nella quarta
            categoria, norme globali garantiscono la partecipazione a organizzazioni globali
                vis-à-vis con altre amministrazioni internazionali. 
Nella quinta,
            infine, norme globali assicurano il diritto di partecipazione direttamente a soggetti
            privati di fronte ad istituzioni internazionali. 
2.1. Il
                diritto di partecipazione dei privati nei confronti delle amministrazioni nazionali 



In primo luogo, le norme globali
                possono prevedere la partecipazione di soggetti privati in procedimenti nazionali. 
I casi sono ormai numerosi e
                riguardano settori quali la tutela dell’ambiente, la pesca[10], la biodiversità[11], il commercio internazionale[12], le iniziative contro la povertà a sostegno dei paesi poveri e
                fortemente indebitati (la c.d. Heavily Indebted Poor Countries
                    Initiative, Hipc)[13] e la tutela dei lavoratori[14]. Ad esempio, il Principio n. 10 della
                Convenzione di Rio sull’Ambiente e lo Sviluppo, firmata il 3-4 giugno 1992, ha
                stabilito che 
[i]l modo migliore di trattare le questioni
                    ambientali è quello di assicurare la partecipazione di tutti i cittadini
                    interessati, ai diversi livelli. Al livello nazionale, ciascun individuo avrà
                    adeguato accesso alle informazioni concernenti l’ambiente in possesso delle
                    pubbliche autorità [...] ed avrà la possibilità di partecipare ai processi
                    decisionali. Gli Stati faciliteranno ed incoraggeranno la sensibilizzazione e la
                    partecipazione del pubblico rendendo ampiamente disponibili le informazioni.
                


In seguito, la Convenzione di
                Aarhus del 1998, sull’accesso all’informazione, la partecipazione del pubblico ai
                processi decisionali e l’accesso alla giustizia in materia ambientale, ha stabilito
                il principio di «partecipazione pubblica»[15]. 
In secondo luogo, sebbene le
                norme ultrastatali non determinino la struttura del procedimento, esse possono
                istituire un organo internazionale con funzioni di supervisione sul rispetto delle
                norme globali da parte delle autorità nazionali, e per
                interpretare la finalità di queste disposizioni e valutarne l’applicazione caso per
                caso. Anche laddove le norme globali applicabili disciplinino solo gli aspetti
                sostanziali, gli organi con funzioni di supervisione hanno creato diritti
                procedimentali al fine di assicurare la difesa dei sottostanti diritti sostanziali.
                In questi casi, dunque, le norme globali stabiliscono la partecipazione in
                procedimenti decisionali nazionali sotto il controllo della disciplina globale. Ciò
                rappresenta una variante rispetto al primo modello, in quanto norme globali
                obbligano gli Stati ad assicurare la partecipazione, ma impongono alle istituzioni
                internazionali di verificarne l’effettiva applicazione a livello nazionale. 
Esempi in tal senso sono
                rintracciabili in numerosi settori, come il commercio internazionale. Qui l’art. 3
                dell’Accordo sulle misure di salvaguardia (Agreement
                    on Safeguards) dell’Organizzazione mondiale del commercio (Omc)
                prevede che gli Stati possano applicare una misura di salvaguardia solo in seguito a
                un’inchiesta svolta dalle loro autorità competenti, secondo procedure
                precedentemente definite e rese pubbliche conformemente all’art. X dell’Accordo
                generale sulle tariffe e sul commercio (Gatt) del 1994: l’inchiesta comporterà
                l’opportuna pubblicazione di un avviso a tutte le parti interessate, nonché
                audizioni pubbliche o altre occasioni adeguate nelle quali importatori, esportatori
                e altre parti interessate possano presentare elementi di prova ed esporre le
                rispettive opinioni, ivi compresa la possibilità di replicare alle esternazioni di
                altre parti e di esporre il proprio punto di vista, tra l’altro, circa la questione
                se l’applicazione di una misura di salvaguardia sia o meno nell’interesse pubblico[16]. In questo caso, la partecipazione è garantita da norme globali a
                soggetti privati nei confronti di amministrazioni nazionali. I primi possono essere
                cittadini dello Stato procedente, ma anche stranieri. La partecipazione risponde a
                finalità di difesa, per la tutela degli interessi delle parti. 
Importanti sono anche le ipotesi
                in cui il principio di equità (fairness) non è imposto ai
                governi da norme ultrastatali, ma da un organo giudicante globale
                    (supra, cap. I, par. 8). L’art.
                73.2 della Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del
                mare dispone che «le navi fermate e i loro equipaggi devono essere prontamente
                rilasciati dietro pagamento di una cauzione ragionevole o di altra forma di
                garanzia». Il Tribunale internazionale del diritto del mare (Itlos), nel caso
                    Juno Trader, del 18 dicembre 2004, ha statuito che
                l’obbligo di pronto rilascio delle navi e degli equipaggi discende da considerazioni
                elementari di carattere umanitario e in relazione al giusto procedimento: il
                requisito che impone che la cauzione o altra garanzia finanziaria debba essere
                ragionevole è indice del fatto che il rispetto del principio di equità è uno degli
                obiettivi di questa previsione. Nella sua opinione separata, il giudice Treves ha
                rilevato che tra il momento del fermo della nave e quello dell’istanza al Tribunale
                tutte le procedure di diritto interno applicate nel caso in esame si sono svolte
                    inaudita altera parte: la confisca è stata eseguita in
                violazione dei diritti di difesa e le multe sono state imposte senza garanzie procedurali[17]. 
In terzo luogo, norme globali di
                natura procedimentale sono state applicate anche ad enti non governativi. Ne sono
                esempi le Regole per l’adozione di standard del Programma per la valutazione degli
                schemi di certificazione forestale (Programme for the Endorsement of
                    Forest Certification, Pefc), che prevede ampie forme di consultazione
                e partecipazione di tutte le parti interessate per l’elaborazione degli standard, la
                cui procedura è avviata direttamente dalle organizzazioni proprietarie delle foreste[18]; gli Obiettivi e principi della regolazione dei mercati finanziari
                    (Objectives and Principles of Securities Regulation),
                adottati dall’Organizzazione internazionale delle autorità di vigilanza sui mercati
                finanziari (International Organization of Securities Commission, Iosco), che
                richiedono ai regolatori nazionali – in Italia la Commissione nazionale per la
                società e la borsa (Consob) – di consultare tutti i soggetti interessati[19]; il Codice mondiale antidoping, adottato
                dall’Agenzia mondiale antidoping (Wada), che stabilisce le regole e i principi che
                devono essere rispettati da tutte le organizzazioni antidoping[20], tra cui il diritto degli atleti a un equo dibattimento e di poter
                appellare la decisione[21]. 
Le diverse ipotesi illustrate
                possono ora essere comparate tra loro. 
Come accennato, le norme globali
                sono adottate da organizzazioni internazionali private, come nel caso del Pefc, o
                semipubbliche, come Iosco e Wada (che riuniscono amministrazioni nazionali). Tali
                regole sono imposte dall’alto alle amministrazioni nazionali (o alle diverse
                organizzazioni individuate dalla norma globale); esse agiscono verticalmente o
                diagonalmente, garantendo il diritto di essere uditi agli attori nazionali e
                stranieri. La partecipazione è finalizzata ad assicurare la consultazione e il
                diritto di essere ascoltati[22]. 
I diritti di partecipazione dei
                privati, quindi, possono variare in maniera significativa. Questi sono previsti dal
                diritto globale e possono essere applicati in fori differenti. Può trattarsi di
                procedure informali, che mirano ad assicurare la
                partecipazione della società civile nella definizione delle
                politiche pubbliche (si pensi alle Linee guida dell’Organizzazione mondiale del
                commercio sulle relazioni con le organizzazioni non governative o alle Linee guida
                della Banca mondiale per la valutazione delle strategie di riduzione della povertà);
                di procedure di rule-making (il caso del Codice di condotta per
                la pesca responsabile o della regolazione dei mercati finanziari); di procedimenti
                volti all’adozione di provvedimenti amministrativi (come la valutazione di impatto
                ambientale, la certificazione delle foreste, la squalifica per doping e l’attuazione
                delle norme sui diritti dei lavoratori nell’America del Nord); infine, di procedure
                di risoluzione delle controversie (ad es., le inchieste
                    antidumping). 
In tutte queste ipotesi, la
                partecipazione è prevista da norme globali, ma solo in alcuni casi essa è
                obbligatoria. Le norme, imposte agli ordinamenti giuridici nazionali «dall’alto»,
                creano un’apertura verticale, nel senso che obbligano le autorità di uno Stato ad
                ascoltare i soggetti privati; in tal modo, rafforzano le disposizioni nazionali che
                prevedono la partecipazione a livello interno. Allo stesso tempo, però, ne superano
                la portata: normalmente, le norme nazionali garantiscono la partecipazione ai soli
                cittadini. Le norme globali, al contrario, richiedono alle autorità nazionali di
                ascoltare anche soggetti stranieri. 
I diritti di partecipazione
                esaminati mostrano, inoltre, una grande varietà sotto il profilo strutturale. 
Il diritto di partecipazione può
                essere garantito nei confronti di amministrazioni pubbliche, di enti semipubblici e
                anche di enti privati. Esempi di questo tipo si trovano nel settore della
                certificazione forestale, della regolazione dei mercati finanziari e delle misure
                antidoping. Solo nell’ultimo caso, si noti, è richiesta la presenza di un organo
                imparziale. 
Le norme globali, comunque, non
                disciplinano compiutamente tutti gli aspetti relativi alla partecipazione. Ciò in
                quanto tali norme garantiscono diritti partecipatori in procedimenti di fronte ad
                amministrazioni nazionali, e le istituzioni globali non intendono interferire
                oltremisura con le attribuzioni delle autorità domestiche, né necessitano di farlo.
                Lo stesso può dirsi con riferimento all’esatta individuazione dei soggetti cui il
                diritto di partecipazione è garantito, alle disposizioni sul
                diritto di accesso, al tipo di partecipazione considerato
                (come presentare osservazioni o intervenire ad appositi incontri) e all’obbligo di
                tenere nella dovuta considerazione le osservazioni presentate dai privati. 
Il diritto di partecipazione è
                garantito alle parti interessate, inclusi i cittadini o le organizzazioni coinvolte.
                In alcuni settori, come la pesca, le parti sono individuate in modo più specifico:
                si tratta dei soggetti che vantano un legittimo interesse nell’uso e nella gestione
                delle risorse ittiche. In altri settori, come nei procedimenti dell’Omc per
                l’adozione di misure di salvaguardia, o nel caso delle norme
                    antidumping, possono partecipare soggetti stranieri e i
                partecipanti possono anche replicare alle osservazioni delle altre parti. 
Per rendere la partecipazione
                effettiva, alcune norme globali garantiscono il diritto di accesso, o il diritto di
                essere informati, o l’obbligo, per le amministrazioni, di dare comunicazioni o di
                pubblicare le proprie decisioni. Simili garanzie si rinvengono nei settori della
                valutazione ambientale, della regolazione della pesca, delle misure di salvaguardia
                e delle misure antidumping dell’Omc, della certificazione
                forestale, della regolazione dei mercati finanziari e della squalifica per doping. 
In ogni caso, le norme globali
                disciplinano i tempi e i modi della partecipazione. Nei procedimenti ambientali la
                partecipazione deve essere assicurata in tempo utile, così come le audizioni nei
                procedimenti antidoping devono avvenire tempestivamente. La partecipazione può
                essere scritta o orale. I diritti di partecipazione possono essere esercitati
                attraverso audizioni o incontri. Le parti possono essere o non essere assistite da
                un legale (si vedano i casi della regolazione della pesca, delle misure di
                salvaguardia e antidumping dell’Omc, della certificazione
                forestale, della regolazione dei mercati finanziari e delle misure antidoping). 
L’obbligo, per le
                amministrazioni, di prendere in considerazione le osservazioni presentate nelle
                audizioni è espressamente previsto solo nei settori dell’ambiente, della
                consultazione con le organizzazioni non governative (Ong) e nell’Accordo
                nordamericano per l’attuazione delle norme sul diritto del lavoro. L’obbligo di
                motivazione è specificato solo in campo ambientale, per le misure di salvaguardia
                dell’Omc, per la squalifica per doping e per le procedure nordamericane in materia
                di diritto del lavoro. L’obbligo di rendere pubbliche le
                decisioni è stabilito, infine, solo nei casi della tutela ambientale, delle
                procedure relative agli organismi geneticamente modificati e dell’accordo
                nordamericano sul diritto del lavoro. 
Passando dalla struttura della
                partecipazione alla sua funzione, si possono evidenziare quattro scopi principali.
                La partecipazione può essere finalizzata a coinvolgere la società civile nei
                procedimenti decisionali pubblici o privati (ad es., in materia ambientale e nella
                regolazione dei mercati finanziari); può avere il fine di favorire la cooperazione
                dei privati all’attività governativa o intergovernativa (come nel caso della pesca
                responsabile); può avere la funzione di aumentare la fiducia dell’opinione pubblica
                (come nel caso degli organismi geneticamente modificati); può, infine, avere la
                stessa finalità di difesa prevista per i processi giudiziari (si pensi alle misure
                di salvaguardia e alle misure antidumping dell’Omc, ai
                procedimenti antidoping e all’accordo nordamericano sul diritto del lavoro). 
Perché le organizzazioni globali
                adottano misure per assicurare la partecipazione in materie di competenza delle
                amministrazioni nazionali? Si possono distinguere tre ragioni. 
La prima risiede nella necessità
                di uniformare non solo i beni, i servizi e le tariffe, ma anche le procedure. Questo
                conduce a codificare, a livello globale, le regole e le pratiche di buona condotta
                seguite in molti paesi. La finalità di tali norme diviene allora più ampia, in
                quanto vengono imposte a numerosi governi nazionali. Ciò accade nei casi di
                partecipazione in materia ambientale, nei procedimenti di certificazione forestale,
                nei processi di regolazione dei mercati finanziari e nelle procedure antidoping. 
In altri casi, e questa è la
                seconda ragione, la global polity impone agli Stati la
                partecipazione dei soggetti privati nazionali per promuovere la collaborazione di
                questi ultimi nell’attuazione delle politiche globali, perché le amministrazioni
                nazionali operino in accordo con tali politiche. Sono esempi in tal senso il Codice
                di condotta per la pesca responsabile, il Protocollo di Cartagena sulla biosicurezza
                (allegato alla Convenzione sulla biodiversità), le Linee guida dell’Organizzazione
                mondiale del commercio sulle relazioni con le organizzazioni non governative[23] e il Programma di lotta contro la povertà della Banca mondiale. 
La terza ragione è che le norme
                globali, al contrario di quelle nazionali, garantiscono la partecipazione anche a
                soggetti di nazionalità differenti. Nei casi delle inchieste
                    antidumping, delle misure di salvaguardia o della
                Convenzione sul diritto del mare (secondo l’interpretazione resa dal relativo
                Tribunale internazionale nel caso Juno Trader), le norme
                globali sono state necessarie per attribuire il diritto di essere uditi a soggetti
                non altrimenti tutelati dalle norme nazionali. 
Quando le disposizioni nazionali
                garantiscono la partecipazione ai cittadini di un singolo Stato, ma non ai soggetti
                stranieri, le norme globali hanno l’effetto di ampliare il loro ambito di
                applicazione; quando, invece, le disposizioni nazionali non accordano in alcun modo
                tale diritto, le norme globali stabiliscono una garanzia, in via generale, per tutti
                i soggetti (in questo caso, però, particolarmente interessati ad esercitare il
                diritto di partecipazione sono gli stranieri). 

2.2. Il
                diritto di partecipazione dei governi nazionali nei confronti delle istituzioni
                globali 



Un secondo tipo di
                partecipazione è quello garantito ai governi nazionali nei procedimenti globali.
                Come nel modello esaminato in precedenza, anche in questo caso la partecipazione si
                sviluppa in senso verticale. 
Anche qui le ipotesi sono
                numerose e si rintracciano in diversi settori, come la protezione dell’ambiente[24], la sicurezza alimentare (con particolare riguardo alla Codex
                Alimentarius Commission)[25], l’antiriciclaggio (con specifico riferimento alle attività di
                valutazione e monitoraggio della Financial Action Task Force on Money Laundering, Fatf-Gafi)[26], la salvaguardia del patrimonio mondiale e la tutela dei lavoratori. 
Si prenda l’esempio della
                Convenzione internazionale per la regolamentazione della caccia alle balene
                    (International Convention for the Regulation of Whaling)[27]. Questa Convenzione include un Allegato, che ne costituisce parte
                integrante e può essere emendato. L’art. V.3 dispone che le modifiche devono essere
                notificate dalla Commissione a ciascuno dei governi contraenti: se un governo
                contraente presenta un’obiezione, l’emendamento non avrà efficacia nei suoi
                confronti (in questo caso, poi, ulteriori obiezioni potranno essere presentate da
                altri governi); la modifica, al contrario, entrerà in vigore nei confronti dei
                governi nazionali che non avranno sollevato obiezioni. Oppure si considerino le
                Linee guida operative per l’attuazione della Convenzione Unesco sul patrimonio
                mondiale (Operational Guidelines for the Implementation of the World
                    Heritage Convention), adottate dal Comitato intergovernativo per la
                protezione del patrimonio mondiale culturale e naturale (Intergovernmental Committee
                for the Protection of the World Cultural and Natural Heritage), le quali dettano
                norme puntuali sulla partecipazione degli Stati membri nel procedimento relativo
                all’iscrizione nella lista dei beni del patrimonio mondiale (nonché per la loro
                correzione o cancellazione)[28]. Infine, in materia di tutela dei lavoratori, si
                pensi alle procedure di consultazione seguite dalla Commissione d’inchiesta che può
                essere istituita dall’Organizzazione internazionale del lavoro (Oil) quando uno
                Stato membro lamenti il mancato rispetto da parte di un altro Stato delle norme
                della Convenzione[29], o a quelle adottate dal Comitato di valutazione di esperti (Evaluations
                Committee of Experts) per la risoluzione di controversie nell’ambito del già
                menzionato Accordo nordamericano per la cooperazione in materia di lavoro (Naalc)[30]. 
Nelle ipotesi appena
                considerate, a differenza di quelle precedentemente esaminate
                    (supra, par. 2.1), la parte interessata non è un privato
                cittadino o un’impresa, ma uno Stato (sebbene il Naalc preveda anche interventi di
                privati). La partecipazione è garantita nei procedimenti volti all’adozione di
                trattati e in quelli di regolazione (come nel caso delle modificazioni dell’Allegato
                alla Convenzione internazionale per la regolamentazione della caccia alle balene),
                nei procedimenti per l’adozione di standard (come in quelli della Codex Alimentarius
                Commission), nelle formulazioni di politiche (il caso del Naalc), nei procedimenti
                amministrativi con singoli destinatari (i procedimenti per l’iscrizione nella lista
                dei beni del patrimonio mondiale o quelli di revisione in materia di antiriciclaggio
                della Fatf) e nelle procedure di risoluzione delle controversie (il caso dei ricorsi
                dinanzi all’Oil). Questi procedimenti presentano una struttura ancora più flessibile
                di quella dei procedimenti analizzati in precedenza. Ciò può essere dovuto al fatto
                che i governi nazionali sono parti delle istituzioni globali e possono, di
                conseguenza, influenzarle dall’interno.
            
Entrambi i tipi di procedimenti
                hanno tre elementi in comune. La partecipazione dei governi nazionali alle
                istituzioni globali è stabilita da norme ultrastatali, imposte dall’alto (sebbene
                nel caso della Fatf non vi siano regole vincolanti, ma pratiche di buona condotta).
                È previsto l’obbligo di notifica o di comunicazione. Vi è la possibilità, per gli
                Stati, di presentare obiezioni e osservazioni (nel caso del Naalc vi è addirittura
                una cross-examination: le parti, infatti, possono replicare
                alle informazioni ricevute dal Comitato. Solo nel caso degli standard alimentari e
                dei ricorsi in materia di lavoro, però, le norme globali richiedono che le obiezioni
                e le osservazioni siano tenute in debita considerazione). 
Alcune di queste procedure sono
                particolarmente complesse. La partecipazione, in alcuni casi, è sequenziale, come
                per le obiezioni agli emendamenti alla Convenzione internazionale per la
                regolamentazione della caccia alle balene e per i procedimenti per l’iscrizione
                nella lista dei beni del patrimonio mondiale. In altri casi, la partecipazione si
                divide in un procedimento di consultazione bifasico, come per l’adozione degli
                standard della Codex Alimentarius Commission. 
La fase decisoria rientra nella
                competenza dell’organo esecutivo dell’istituzione globale, ma questa può anche
                essere affidata a un organo diverso (ad es., la Commissione d’inchiesta deve
                consegnare un rapporto al Consiglio di amministrazione dell’Oil, in relazione ai
                reclami presentati dai membri). 
I casi in cui le norme globali
                stabiliscono il diritto di partecipazione dinanzi alle amministrazioni nazionali
                sono meno importanti rispetto a quelli in cui tali norme impongono la partecipazione
                dei governi nei processi decisionali delle istituzioni globali. Il primo tipo è ben
                conosciuto dagli ordinamenti giuridici nazionali, mentre il secondo trova il suo
                precedente negli Stati federali e regionali e nei governi sovranazionali (come
                l’Unione Europea), dove sono previste apposite procedure per coinvolgere gli Stati
                nei processi decisionali federali o sovranazionali. 
Occorre porre, infine, la stessa
                domanda formulata al termine del precedente paragrafo: per quale ragione le norme
                globali prevedono la partecipazione? 
Alla base di questo secondo tipo
                di diritti partecipatori, vi sono tre motivi.
            
In primo luogo, la
                partecipazione è richiesta dal diritto globale poiché essa rappresenta una parte del
                processo di negoziazione che caratterizza l’arena internazionale. Essa costituisce
                un ulteriore strumento per assicurare la cooperazione tra gli Stati nella creazione
                di norme o nella modifica dei trattati: si pensi alla regolamentazione della caccia
                alle balene e delle sostanze che impoveriscono lo strato di ozono. L’intervento
                degli Stati è assicurato in quanto essi sono attori primari nella scena
                internazionale, nonché i firmatari dei trattati che verranno poi applicati dalle
                organizzazioni internazionali. Questo tipo di partecipazione, in realtà, non rientra
                nei casi che si stanno analizzando, in quanto si risolve nel potere di modificare i
                trattati. Sono gli Stati stessi a stabilire il diritto di partecipazione, in modo da
                assicurarsi il potere reciproco di emendare gli accordi. Questo modello di
                partecipazione non differisce da quello che coinvolge i livelli inferiori di governo
                (comunali e regionali) nei procedimenti decisionali dei livelli più alti
                (rispettivamente, regionali o centrali) che si svolgono negli ordinamenti nazionali. 
In secondo luogo, la
                partecipazione delle autorità nazionali a livello globale è necessaria per integrare
                le amministrazioni domestiche nei processi decisionali globali e per favorire la
                loro cooperazione in tali processi (come nel procedimento relativo all’iscrizione
                nella lista dei beni del patrimonio mondiale). Non si tratta di un livello di
                governo separato, ma, più che altro, si riconoscono una componente globale e una
                multinazionale (come nel caso dell’adozione di standard da parte della Codex
                Alimentarius Commission). 
In terzo luogo, la
                partecipazione è prevista a livello globale al fine di assicurare il diritto di
                essere uditi ai governi nei confronti dei quali sia stato presentato un reclamo, da
                parte di un altro governo, per il mancato rispetto di una convenzione (come nel caso
                dell’Oil), oppure nel caso di «controllo» da parte di un’organizzazione globale
                (come nel caso dei paesi non cooperanti nella lotta al
                riciclaggio).
            

2.3. Il
                diritto di partecipazione dei governi nazionali (e delle parti interessate) nei
                confronti di altri governi 



Nella global
                    polity, come anticipato, i diritti di partecipazione operano in senso
                non solo verticale (i privati sono uditi dagli Stati; gli Stati sono ascoltati dalle
                istituzioni globali), ma anche orizzontale (supra, cap. I, par.
                3). In questo caso, vi sono due tipi di partecipazione: nel primo, i governi
                nazionali sono sentiti da altri governi; nel secondo, le istituzioni globali
                partecipano ai processi decisionali di altre amministrazioni internazionali. 
Esempi del primo tipo di
                partecipazione «orizzontale» sono numerosi e riguardano, ad esempio, il commercio
                internazionale, la sicurezza alimentare[31], il controllo della pesca[32] e la protezione dell’ambiente[33]. 
Le ipotesi più significative
                sono offerte proprio dal sistema dell’Omc[34]. Si pensi alla disciplina della normativa nazionale in materia contabile
                    (Disciplines on Domestic Regulation for the Accountancy
                    Sector) in applicazione dell’art. VI.4 dell’Accordo generale sul
                commercio dei servizi (General Agreement on Trade in Services,
                Gats), dove è previsto che gli Stati membri debbano informare gli altri Stati membri
                – al fine di raccogliere loro osservazioni – quando
                intendano adottare misure nel settore. E disposizioni analoghe sono stabilite anche
                dall’Accordo sull’applicazione di misure sanitarie e fitosanitarie
                    (Agreement on the Application of Sanitary and Phytosanitary
                    Measures, Sps)[35] e dall’Accordo sulle barriere tecniche al commercio (Agreement
                    on Technical Barriers to Trade, Tbt)[36], così come dall’Accordo per l’attuazione dell’art. VI del Gatt del 1994[37] e dall’Accordo sulle misure di salvaguardia[38], nonché dallo stesso Gatt del 1994[39]. 
Le connessioni orizzontali tra
                gli Stati, previste da regole globali, sono intense come le connessioni verticali
                tra gli Stati e le organizzazioni ultrastatali. La global
                    polity non è formata esclusivamente da istituzioni globali. Essa è
                composta anche di procedimenti multinazionali e transnazionali. Questi ultimi
                permettono ai governi statali di comunicare tra loro e incrementano il dialogo tra
                le nazioni.
            
I diritti di partecipazione che
                operano sul piano orizzontale hanno anche un ulteriore effetto verticale. Il
                rispetto degli obblighi di partecipazione da parte dei governi nazionali è spesso
                monitorato da autorità globali (come il Consiglio per il commercio nei servizi del
                Segretariato dell’Omc). Quindi, la struttura non è esclusivamente orizzontale,
                poiché comprende elementi anche verticali. 
Questa tipologia di
                partecipazione ricorre nei procedimenti di tipo normativo, come nei casi riguardanti
                il Gats, l’Sps e il Tbt, nonché la pesca responsabile; in quelli di tipo
                amministrativo in senso stretto, come nel trasporto transfrontaliero di rifiuti
                pericolosi, nelle ispezioni di prodotti alimentari, nelle misure di salvaguardia
                dell’Omc e nelle azioni di emergenza del Gatt; e in quelli di tipo quasi
                giurisdizionale (come nel caso disciplinato dall’Accordo per l’attuazione dell’art.
                VI del Gatt del 1994). 
Il dovere di garantire i diritti
                di partecipazione grava sui governi nazionali e, tra le parti che partecipano, vi
                sono anche i governi stessi. Solamente in alcuni casi, come nel Tbt, nel Sistema di
                ispezione e certificazione per l’importazione e l’esportazione degli alimenti della
                Codex Alimentarius Commission e nell’Accordo per l’attuazione dell’art. VI del Gatt
                del 1994, possono partecipare anche i privati. I diritti di partecipazione sono
                estesi agli operatori economici in una modalità simile a quella riscontrata nel
                primo gruppo di casi esaminati, in cui norme globali obbligano i governi nazionali
                ad ascoltare le parti private. In questi casi, i governi ricoprono un duplice ruolo:
                sono partecipanti, ma allo stesso tempo proteggono gli interessi dei soggetti
                privati. 
Le norme globali impongono ai
                governi nazionali di dare informazioni, o di pubblicare gli atti, o comunicarli alle
                parti, e alcune di esse introducono anche requisiti temporali, come quello in base
                al quale un’informazione deve essere fornita in una fase iniziale, oppure quello
                secondo cui i governi devono prevedere termini sufficienti o adeguati (ne sono
                esempi gli accordi sulle misure sanitarie e fitosanitarie e sulle barriere tecniche
                al commercio, le ispezioni alimentari e la disciplina della pesca). Le informazioni
                sono necessarie al fine di consentire le osservazioni (e l’Sps e il Tbt richiedono
                commenti scritti) da parte degli Stati (o di altre parti interessate). Infine,
                quattro discipline (Gats, Sps, Tbt e Codex
                    Alimentarius) impongono ai governi destinatari di esaminare le
                osservazioni ricevute o di tenerne conto. 
Quando la partecipazione
                prevista da norme globali è posta sotto controllo di un’istituzione globale, le
                relazioni che si instaurano non sono esclusivamente orizzontali, ma triangolari,
                comprendendo connessioni sia orizzontali (governi nazionali-governi nazionali) sia
                verticali (governi nazionali-istituzioni globali). 
Perché il diritto globale
                obbliga i governi nazionali ad ascoltare altri governi? In primo luogo, per
                assicurare uno scambio di informazioni e l’adattamento reciproco delle regole e
                delle condotte nazionali, come nel caso del Codice di condotta per la pesca
                responsabile. In secondo luogo, per permettere non solo lo scambio di informazioni,
                ma anche il processo di autoarmonizzazione tra gli Stati, come nei casi del Gats,
                dell’Sps, del Tbt e del Sistema di ispezione e certificazione per l’importazione e
                l’esportazione degli alimenti della Codex Alimentarius Commission. Infine, per
                promuovere la cooperazione multinazionale, come nelle ipotesi del trasporto
                transfrontaliero di rifiuti pericolosi, delle procedure
                    antidumping e delle misure di salvaguardia. 

2.4. Il
                diritto di partecipazione delle istituzioni globali ad altre amministrazioni
                internazionali 



Un secondo tipo di diritti
                partecipatori «orizzontali» è rappresentato dai diritti accordati alle istituzioni
                globali nei confronti di un’altra istituzione globale. 
Un primo esempio è il Programma
                delle Nazioni Unite per l’ambiente (Unep). L’art. 10 delle Regole procedurali del
                Consiglio direttivo di questo Programma disciplina la predisposizione dell’ordine
                del giorno. Dopo che il Consiglio direttivo ha fissato l’ordine del giorno della
                sessione successiva, l’ordine del giorno, modificato dagli eventuali emendamenti
                apportati dal Consiglio direttivo, deve essere comunicato dal Direttore esecutivo a
                tutti gli Stati membri delle Nazioni Unite o membri delle agenzie specializzate e
                dell’Agenzia internazionale per l’energia atomica (Iaea), al Presidente degli organi
                sussidiari del Consiglio direttivo ove competenti, al
                Presidente dell’Assemblea generale quando è in sessione, al Presidente del Consiglio
                economico e sociale, agli organismi competenti delle Nazioni Unite, alle agenzie
                specializzate, all’Aiea, nonché alle organizzazioni
                intergovernative e a quelle non governative previste rispettivamente dagli artt. 68
                e 69 delle Regole medesime.
            
Un secondo esempio è quello
                della già menzionata procedura per la definizione degli standard della Codex
                Alimentarius Commission. La prima proposta di standard e la stesura preliminare
                degli stessi sono infatti inviate non solamente ai membri della Commissione, ma
                anche alle «organizzazioni internazionali interessate». Tali organizzazioni possono
                formulare osservazioni su tutti gli aspetti e l’«organo sussidiario» della
                Commissione, generalmente un Comitato, ha il potere di prendere in considerazione
                tali osservazioni. 
Nei casi sopra trattati, la
                partecipazione è accordata nei procedimenti volti a determinare l’ordine del giorno
                e a formulare standard. Altre istituzioni globali interessate sono legittimate a
                partecipare. Si applica la nota procedura di comunicazione-commenti-valutazione. 
Perché le regole globali
                richiedono la partecipazione in questi casi? La global polity è
                formata da regimi settoriali (supra, cap. I, par. 2). Ma tali
                regimi sono interconnessi. Un’istituzione globale può essere membro dell’organo
                direttivo di un’altra amministrazione internazionale, oppure – come si è potuto
                verificare in questa sede – può esercitare il diritto di partecipare in alcuni
                processi decisionali di un altro organismo ultrastatale. Le regole globali,
                assicurando i diritti di partecipazione a un’organizzazione globale dinanzi a
                un’altra organizzazione internazionale, stabiliscono una linea di comunicazione tra
                regimi regolatori globali. 
Tale funzione non differisce da
                quella svolta dalle procedure di consultazione e di partecipazione tra
                amministrazioni, che hanno luogo all’interno dei governi nazionali. Essa crea
                rapporti tra diverse autorità e promuove la cooperazione.
            

2.5. Il
                diritto di partecipazione dei privati ad istituzioni globali 



Occorre ora trattare la
                questione più importante, ossia i diritti di partecipazione che i privati possono
                esercitare direttamente dinanzi alle organizzazioni globali. 
La partecipazione dei privati
                nelle procedure nazionali è ben nota, posto che molti diritti di tal genere sono
                solitamente stabiliti dalla legislazione statale. La partecipazione dei governi
                nazionali nelle istituzioni globali è un fenomeno diffuso. Anche la partecipazione
                dei governi nazionali nei processi decisionali dei governi stranieri è comune, posto
                che accordi bilaterali o multilaterali aprono i sistemi legali nazionali a quelli
                stranieri. La particolarità della prima forma di partecipazione, in questo caso,
                risiede nel fatto che essa è sancita da regole globali. Quindi, l’obbligo di
                ascoltare è imposto allo Stato. La peculiarità del secondo e del terzo tipo è che,
                in queste ipotesi, la partecipazione dello Stato nell’organizzazione globale non
                avviene sul piano «costituzionale», ma su quello «amministrativo». Non si tratta di
                partecipazione nel procedimento «legislativo», ma di partecipazione nel procedimento
                «amministrativo». 
Quella che è completamente nuova
                è la partecipazione della società civile nazionale nei processi decisionali globali.
                Questa mette in dubbio la tradizionale concezione che vede gli Stati quali unici
                soggetti nell’arena internazionale: la partecipazione nel procedimento globale,
                dunque, non è più solamente una prerogativa dei governi nazionali. 
Il coinvolgimento della società
                civile nelle amministrazioni internazionali è il risultato dell’incremento della
                disciplina globale delle attività private: più le organizzazioni ultrastatali
                stabiliscono standard globali per soggetti privati, più questi ultimi cercano di
                partecipare ai procedimenti volti alla formazione degli standard stessi[40]. 
Gli esempi di questo tipo di
                partecipazione sono ormai rintracciabili in un vasto numero di regimi regolatori
                globali: nel caso della vigilanza bancaria, il Comitato di Basilea prevede
                consultazioni con le banche e i rappresentanti dell’industria; l’Omc, come visto, ha
                apposite Linee guida per gli accordi relativi alle relazioni
                con le organizzazioni non governative; in materia ambientale, la Commissione per la
                cooperazione in materia ambientale (Cec), costituita dall’Accordo nordamericano
                sulla cooperazione in materia ambientale (North American Agreement on
                    Environmental Cooperation) del 1993, ha al suo interno un apposito
                Comitato consultivo pubblico congiunto (Joint Public Advisory Committee, Jpac)[41]; nella governance di Internet, lo statuto
                dell’Internet Corporation for Assigned Names and Numbers (Icann) prevede procedure
                di notice and comment per le policy
                    actions[42]; con riferimento all’International Accounting Standards Committee
                Foundation (Iascf), vi è persino un Manuale sul giusto procedimento per
                l’elaborazione di standard, adottato dall’International Accounting Standards Board (Iasb)[43].
            
Altri esempi provengono da
                diversi casi già citati: la Convenzione sull’Organizzazione internazionale del
                lavoro ammette reclami da parte di associazioni di imprese o sindacati per
                violazioni delle norme a tutela dei lavoratori; il Codice mondiale antidoping, come
                visto, detta disposizioni riguardanti anche procedimenti in cui privati (ad es., gli
                atleti) sono sentiti da organismi globali (ad es., il Comitato olimpico
                internazionale); il Naalc disciplina le segnalazioni anche di privati ai comitati di
                esperti per la valutazione e attribuisce a tali comitati il potere di valutare tali
                segnalazioni; il Trattato per la cooperazione internazionale in materia di brevetti
                regola forme di partecipazione scritta durante l’esame preliminare delle richieste
                di brevetto; il Codice Fao di condotta per la pesca responsabile prevede la
                consultazione e la partecipazione anche di tutte le persone che operano nella
                conservazione, gestione e sviluppo delle risorse della pesca, dai pescatori al
                personale coinvolto nella trasformazione e commercializzazione dei prodotti della
                pesca, agli altri utenti dell’ambiente acquatico in relazione alla pesca. 
È importante ricordare, poi, che
                la partecipazione delle parti private alle procedure di decisioni globali può essere
                il risultato dell’azione statale, come si è potuto vedere in precedenza: basti
                richiamare l’esempio della Convenzione di Aarhus, con riguardo alla protezione
                dell’ambiente (supra, par. 2.1). 
L’analisi di questi casi mostra
                che la partecipazione dei privati nelle procedure globali avviene sia de
                    facto (come nel caso del Comitato di Basilea, dove non vi sono
                meccanismi obbligatori) sia de iure (nei restanti casi)[44].
            
La partecipazione nei processi
                decisionali globali garantita dalle norme ultrastatali rappresenta – come notato –
                il passo più importante verso l’introduzione di legami diretti tra la società civile
                e le istituzioni internazionali. Ciò può spiegare perché questo tipo di
                partecipazione sia disciplinato in modo piuttosto generico e ambiguo e presenti
                diverse peculiarità. 
Innanzitutto, essa può essere
                esercitata nelle procedure di formulazione delle politiche (come nel caso della
                partecipazione delle Ong dinanzi all’Omc o all’Icann), nei procedimenti di
                regolazione (come nel caso della vigilanza bancaria e quello della pesca), nelle
                procedure di formazione degli standard (come nel caso degli standard contabili), nei
                procedimenti volti all’applicazione degli standard globali negli ordinamenti
                domestici (come nel contesto degli standard ambientali nordamericani), nelle
                procedure di c.d. adjudication (come nei casi dei brevetti e
                delle norme in materia di lavoro e antidoping). Nel caso della Cec nordamericana, la
                consultazione è prevista con riferimento alla formulazione delle politiche, alla
                preparazione di programmi e anche all’elaborazione di specifici progetti. 
Inoltre, la partecipazione è
                assicurata dinanzi a organismi pubblici e semipubblici o dinanzi a organismi
                    ad hoc, ed è aperta sì alle parti private (destinatari o
                interessati, settore industriale coinvolto, rappresentanti delle organizzazioni non
                governative), ma anche alle istituzioni domestiche (come nel caso del Comitato di
                Basilea, in cui possono partecipare altri supervisori) e ai governi nazionali (come
                nel caso delle «rappresentanze» nell’Organizzazione internazionale del lavoro (Oil),
                nel quale i governi nazionali svolgono il ruolo di controparte). 
Le norme globali assicurano la
                consultazione, la cooperazione, le segnalazioni e la partecipazione e prevedono
                anche, per le istituzioni internazionali, obblighi accessori, come rendere
                accessibili informazioni o documenti: sono i casi dell’Omc e
                della Cec. 
I partecipanti possono replicare
                o formulare osservazioni (come nei casi del Comitato di Basilea, degli standard
                contabili, dell’esame dei brevetti, degli standard ambientali e del Naalc),
                esaminare le osservazioni delle altre parti (come nel caso dell’Icann), tenere
                incontri o conferenze (come fa l’Omc con le Ong e anche nel caso della Cec) o
                udienze pubbliche (per discutere, ad es., gli standard contabili). I governi
                nazionali possono formulare osservazioni o repliche alle relazioni preparate dalle
                autorità globali seguendo le attestazioni delle parti, come nel caso degli standard
                ambientali e del Naalc. Nei casi del Comitato di Basilea e dell’International
                Accounting Standards Board (Iasb), i governi nazionali sono obbligati a considerare
                o a riesaminare le osservazioni ricevute. Nell’ipotesi dell’Icann, deve essere
                richiesto il parere del Comitato consultivo governativo. È stata posta in essere,
                quindi, una relazione triangolare tra parte privata, istituzione globale e governi
                nazionali. Solamente nel caso dell’Iasb sussiste un obbligo di motivazione, mentre
                nel caso dell’Icann è riscontrabile l’obbligo di replicare alle osservazioni delle
                parti interessate. 
In definitiva, la
                partecipazione dei privati a livello globale è assicurata per due ragioni. 
La prima è di promuovere la
                consultazione. Il Comitato di Basilea consulta le imprese regolate per tenere il
                passo con gli sviluppi che si susseguono nel settore dei servizi finanziari.
                L’interazione del Segretariato dell’Omc con le Ong è prevista al fine di
                «contribuire all’accuratezza e alla ricchezza del dibattito pubblico». Il Jpac
                nordamericano fornisce «significative informazioni a carattere tecnico, scientifico
                o di altra natura» al Segretariato della Cec e contribuisce al processo decisionale
                attraverso la consultazione. Lo stesso scopo è perseguito attraverso la
                consultazione da parte delle organizzazioni globali nell’ambito della pesca, dello
                Iasb per gli standard contabili e dalle Commissioni nordamericane per la
                cooperazione in materia ambientale e in materia di lavoro. 
Il secondo motivo per
                assicurare la partecipazione è quello di promuovere il diritto di essere sentiti.
                Questo può essere esercitato da chi richiede un brevetto nell’esame preliminare
                internazionale, da uno Stato accusato di non aver osservato
                una Convenzione dell’Oil, da una parte terza interessata
                dalle policies dell’Icann o da una persona accusata di aver
                violato una disposizione antidoping (o da un dipendente civile internazionale
                dell’Omc). 


3. Un
            giusto procedimento globale? 



È stato rilevato che «maggiori sono
            l’autonomia raggiunta dalle organizzazioni sovranazionali nei processi decisionali e il
            numero di questioni controverse che esse affrontano, migliori sono le strutture di
                governance che tali organizzazioni tendono a sviluppare»[45]. Più le istituzioni globali espandono il proprio ruolo come regolatori, più
            matura il diritto amministrativo globale. 
Lo sviluppo di un diritto globale,
            però, è ancora posto in dubbio da coloro che considerano quello sovrastatale come un
            «mondo acefalo», il prodotto di un accordo negoziato. Così alcuni sostengono che bisogna
            essere molto cauti nell’indicare come ordinamenti giuridici quelli che sono
            essenzialmente ordinamenti negoziati a livello regionale e globale, poiché essi
            rimangono sostanzialmente differenti da quelli posti a livello statale[46]. Ma questa visione associa il diritto esclusivamente allo Stato[47], mentre abbiamo a lungo constatato che dove vi è la società, là vi è
            diritto. 
Come si è potuto vedere, la
            partecipazione, nella global polity, ha molte sfaccettature. Basta
            osservare quali siano i soggetti cui è assicurato il diritto di partecipare, quali
            livelli di governo debbano garantire la partecipazione e in quali processi decisionali
            tale partecipazione debba essere consentita. 
In primo luogo, le parti
            legittimate a partecipare sono singoli o gruppi di privati, governi nazionali e
            organizzazioni ultrastatali. La partecipazione è assicurata a
            livello nazionale agli organi governativi sia nazionali che stranieri, così come avviene
            a livello globale. Le procedure nelle quali è assicurata la partecipazione sono quelle a
            carattere normativo, amministrativo e di risoluzione delle controversie. 
Le norme globali obbligano sia le
            amministrazioni nazionali sia le istituzioni internazionali a rispettare i principi del
            giusto procedimento. In entrambi i casi, i governi e/o le parti private sono legittimati
            a partecipare: la distinzione tra «nazionale» e «internazionale» è rispettata nel primo
            caso, mentre è superata nel secondo. 
I diritti di partecipazione
            assicurati a livello globale, poi, sono maggiormente «intrecciati» rispetto ai medesimi
            diritti negli ordinamenti nazionali. Nel sistema dell’Organizzazione mondiale del
            commercio (Omc), ad esempio, le norme globali che obbligano gli Stati ad ascoltare le
            parti private sono rafforzate da altre norme ultrastatali, che impongono agli Stati di
            sentire anche altri Stati. In molti regimi regolatori vi è continuità tra partecipazione
            e negoziazione e la prima può anche atteggiarsi quale surrogato della seconda. 
Anche questo causa una certa
            ambiguità, tanto che risulta difficile distinguere tra i diritti di partecipazione
            garantiti ai governi nazionali, come soggetti politici nei negoziati internazionali, e i
            diritti di partecipazione esercitati dai privati dinanzi alle autorità amministrative di
            regolazione. 
In secondo luogo, i diritti di
            partecipazione hanno un’applicazione più estesa nell’ordine giuridico globale rispetto a
            quella che hanno negli ordinamenti domestici: i diritti partecipatori, infatti, sono
            assicurati anche dai regimi di governance
                privata, che riflettono i principi di diritto amministrativo. 
In terzo luogo, i diritti di
            partecipazione nel sistema giuridico globale sono sempre multipolari, mentre nel diritto
            nazionale tendono ad avere una struttura diadica. Nell’arena internazionale vi sono
            molti più interessi confliggenti di quanti ve ne siano in ambito domestico. Posto che il
            diritto permette di dar voce a tali interessi, le parti nel procedimento amministrativo
            globale sono necessariamente numerose. Esse non rappresentano solamente interessi
            privati, ma anche interessi pubblici, sia nazionali sia
            sovranazionali.
        
3.1. La
                maturità del diritto amministrativo globale 



Quanto è maturo il diritto
                amministrativo globale? Questi principi sono compiutamente sviluppati o sono in uno
                stadio di crescita ancora primitivo? Il «proceduralismo» globale è simile a quello
                nazionale? Fino a che punto i diritti di partecipazione nel diritto globale
                differiscono da quelli domestici? I diritti di partecipazione nell’arena globale
                compiono il medesimo percorso tracciato per i diritti partecipatori negli
                ordinamenti nazionali? Queste procedure seguono principi di diritto amministrativo
                tradizionalmente intesi o semplicemente principi di buon governo? 
L’analisi ha mostrato che la
                partecipazione nella global polity non è chiaramente definita;
                è poco articolata e non sempre può essere fatta valere dinanzi a un giudice. 
I diritti di partecipazione a
                livello globale hanno una struttura piuttosto approssimativa. Mentre nei sistemi
                legali nazionali sia le procedure di notice and comment (cioè
                la partecipazione nei procedimenti normativi), sia le forme di audizione (cioè la
                partecipazione nei procedimenti amministrativi in senso stretto, con destinatari
                individuali) sono soggette a specifiche e dettagliate regolamentazioni, nello spazio
                giuridico globale esse sono disciplinate in modo sommario. 
Nella global
                    polity, i diritti di partecipazione sono più o meno strutturati, a
                seconda del settore o dell’area. La disciplina è maggiormente sviluppata in ambiti
                come la protezione ambientale, lo sport, il commercio e la
                    governance di Internet, a causa della loro particolare
                complessità e della necessità di livellare il campo di gioco. 
Un’ulteriore ragione per la
                quale i diritti di partecipazione sono meno rudimentali in certe aree è
                rappresentata dalla necessità di garantire la partecipazione di soggetti stranieri
                nei sistemi giuridici nazionali. L’ordine giuridico globale ha sia una dimensione
                verticale (le istituzioni sovranazionali si sovrappongono a quelle nazionali), sia
                una orizzontale (gli ordinamenti giuridici nazionali sono obbligati ad aprirsi agli
                altri ordinamenti). Nella dimensione orizzontale, poi, è fondamentale dare voce ai
                soggetti stranieri dinanzi ad autorità nazionali. 
Inoltre, se, da un lato, negli
                ordinamenti giuridici nazionali, la partecipazione è solamente un elemento di un più
                ampio complesso normativo, che assicura la trasparenza (al fine di
                permettere ai partecipanti di sapere come le decisioni
                amministrative sono state elaborate), la motivazione (per garantire ai partecipanti
                di sapere se il proprio punto di vista è stato tenuto in considerazione) e il
                controllo giurisdizionale (affinché l’amministrazione rispetti gli obblighi
                procedurali), dall’altro lato, in alcuni regimi regolatori globali, gli obblighi di
                trasparenza, di motivazione e di controllo giurisdizionale sono sconosciuti, mentre
                in altri regimi essi sono a uno stadio rudimentale. Ci si può domandare, quindi, se
                la sola partecipazione, senza la trasparenza, l’obbligo di motivare le decisioni e
                il controllo giurisdizionale, possa essere considerata equiparabile al giusto
                procedimento domestico. 
In aggiunta, i confini tra
                partecipazione e consultazione, partecipazione e negoziazione, partecipazione e
                cooperazione non sono chiari. La partecipazione è assicurata al fine di stabilire un
                legame tra la società civile e i governi nazionali, tra i governi nazionali e le
                istituzioni globali, tra i governi nazionali e gli altri governi nazionali, tra le
                istituzioni globali e le altre amministrazioni internazionali e tra la società
                civile e le istituzioni globali. Ma tali legami sono stabiliti solitamente senza
                l’introduzione di un preciso bilanciamento dei poteri. 
Inoltre, i diritti dei singoli
                partecipanti e gli obblighi delle autorità di assicurare la partecipazione non sono
                ben definiti. Diritti e obblighi sono individuati approssimativamente nelle
                procedure di adjudication, mentre sono meglio strutturati in
                procedimenti regolatori, a causa del ruolo centrale ricoperto dall’attività
                normativa nell’arena globale. Diritti e obblighi di partecipazione sono più
                dettagliati quando sono rivolti ai governi nazionali e meno puntuali quando sono
                riferiti agli attori privati, a causa della persistente centralità degli Stati nella
                    global polity. 
Come sopra evidenziato, le
                istituzioni sovranazionali non sono sempre obbligate a fornire motivazioni: in tali
                ipotesi, i destinatari dei provvedimenti possono partecipare al processo
                decisionale, ma non sono legittimati a conoscere gli elementi sui quali è stata
                basata la decisione. 
In pochi casi, i diritti di
                partecipazione possono essere applicati da un tribunale dotato del potere di
                controllare le decisioni amministrative, che annulla i provvedimenti adottati senza
                consultare o ascoltare le parti private.
            
Il «proceduralismo» globale è,
                quindi, a uno stadio elementare. Possiamo concludere, dunque, rilevando che la
                    rule of law non è pienamente sviluppata nel sistema
                giuridico ultrastatale. 
L’altra faccia della medaglia,
                però, è costituita dal fatto che le procedure globali devono basarsi, più spesso di
                quelle nazionali, su prove scientifiche, su valutazioni autonome e sulla democrazia
                di tipo dibattimentale. Le procedure globali, infatti, possono essere assoggettate
                più facilmente a tali regole, poiché sono più recenti e più estranee alla politica
                rispetto a quanto lo siano i corrispettivi procedimenti nazionali. Inoltre,
                l’interazione tra norme globali e norme domestiche produce almeno due conseguenze:
                in primo luogo, quando norme globali vengono aggiunte a quelle nazionali vi sono una
                interpenetrazione e un rafforzamento reciproci; in secondo luogo, più le norme
                globali sulla partecipazione vengono imposte alle amministrazioni nazionali, più le
                istituzioni globali stesse sono obbligate a rispettare i requisiti del giusto
                procedimento. 
In conclusione, i diritti di
                partecipazione nell’arena globale non sono comparabili con i diritti di
                partecipazione nei sistemi giuridici nazionali, ma non resteranno a lungo in uno
                stadio di sviluppo primitivo. Si può prevedere che questi diritti progrediranno
                attraverso l’applicazione giudiziale a livello globale, quando le corti arriveranno
                a ricoprire un triplice ruolo: applicare le norme esistenti; estenderle in nuove
                aree; sviluppare principi più generali, non limitati a singoli regimi regolatori e
                applicabili in senso più ampio. 

3.2.
                Quanto «globale» è il diritto amministrativo globale? 



L’ordine giuridico globale è
                pieno di disposizioni che attribuiscono diritti di partecipazione. Ma quanto è
                globale questo giusto procedimento? A dispetto del gran numero di disposizioni
                concernenti la partecipazione, questa è lungi dall’essere un principio di valenza
                generale, poiché il diritto globale è formato da più regimi diversi, separati e
                autonomi: ciascun regime ha il proprio principio del due
                    process, non tutti assicurano i diritti di partecipazione e mancano
                principi di ampia portata, che possano essere applicati a tutti i regimi
                regolatori.
            
Il Tribunale di primo grado
                dell’Unione Europea ha affermato che: 
nessuna norma imperativa appartenente
                    all’ordinamento pubblico internazionale sembra imporre una preventiva audizione
                    degli interessati in circostanze analoghe a quelle della fattispecie, in cui il
                    Consiglio di sicurezza, agendo sulla base del capitolo VII della Carta delle
                    Nazioni Unite, decide, tramite il suo comitato per le sanzioni, che i capitali
                    di taluni individui o entità sospettate di contribuire al finanziamento del
                    terrorismo internazionale debbano essere congelati[48].
                


Di conseguenza, alle parti
                interessate non è stato assicurato alcun diritto di essere sentiti, sulla base del
                fatto che il diritto globale non prevede un generale «principio di difesa», né uno
                specifico diritto di essere uditi quando il Comitato delle sanzioni delle Nazioni
                Unite dispone il congelamento di fondi privati. 
Vi sono, dunque, forti
                asimmetrie tra i differenti diritti di partecipazione assicurati a livello globale.
                Pertanto, le molte disposizioni esaminate hanno un effetto cumulativo, ma non
                stabiliscono un principio generale nell’ordine giuridico internazionale. 
Tuttavia, anche se il sistema
                giuridico globale consiste nella somma di molti regimi regolatori autonomi, e i
                diritti di partecipazione non sono garantiti ovunque e in termini generali, due
                forze incentivano la generalizzazione dei diritti di partecipazione. 
In primo luogo, la
                partecipazione nella global polity sta acquisendo il rango di
                un vero e proprio «diritto umano»[49].
            
In secondo luogo, vi è un
                potente effetto di spill-over da un regime all’altro[50]: i principi delineati per un settore passano in un altro, in parte anche
                a causa delle forti connessioni tra tali regimi (ad es., commercio e tutela
                dell’ambiente). 
Ma, in definitiva, i diritti di
                partecipazione nella global polity rivelano una fondamentale
                debolezza. Nei diversi regimi regolatori che formano la global
                    governance, il diritto di partecipare nei processi decisionali è
                assicurato solamente quando prescritto da una specifica norma. Il diritto ad essere
                sentiti e le procedure di notice and comment, quindi, non sono
                ben affermati nel sistema giuridico globale come lo sono in quelli nazionali. La
                ragione di tale debolezza è lo sviluppo insufficiente della giustizia globale,
                poiché solo i giudici possono rendere questi principi applicabili in via generale.
            

3.3.
                Quale è lo «scopo» della partecipazione nella «global polity»? 



Le funzioni o le
                giustificazioni della partecipazione nella global polity non
                sono semplici da analizzare. Poiché i differenti diritti di partecipazione sono poco
                definiti e sono strutturati in modo vago, risulta difficile classificare le loro
                funzioni. Queste ultime differiscono a seconda del contesto istituzionale e della
                natura del diritto in questione. Infine, i diritti di partecipazione spesso
                perseguono molte finalità. Quindi, è possibile solamente esporre le funzioni
                prevalenti. 
La partecipazione innanzitutto
                svolge una funzione di legittimazione. I regolatori globali sono organismi autonomi,
                ma, attraverso la partecipazione, la società civile vi si può avvicinare
                maggiormente. 
Le istituzioni ultrastatali,
                dato che sono costituite dai governi nazionali o da altre organizzazioni
                internazionali, sono costrette a stabilire un collegamento
                con la società civile, al fine di ricevere le informazioni, il supporto, il consenso
                e la cooperazione necessari per poter svolgere la propria attività. 
Gli stessi governi nazionali
                necessitano di maggiori diritti di partecipazione. Essi delegano poteri alle
                istituzioni globali, ma i meccanismi di accountability
                verticale (ad es., i controlli finanziari) si rivelano inadeguati. I governi
                nazionali, inoltre, devono poter intervenire nei singoli processi decisionali. In
                aggiunta, i controlli degli Stati «necessitano di essere integrati dall’incremento
                di accountability orizzontale, cioè dall’incremento di
                influenza dei destinatari della disciplina globale. Ciò può essere perseguito
                rendendo i regolatori più trasparenti e obbligandoli a giustificare pubblicamente le regole»[51]. Questa funzione di legittimazione rende la partecipazione – come si
                vedrà (infra, cap. III) – auspicabile dai promotori della
                democrazia cosmopolita: «avremo bisogno di sviluppare un concetto di “democrazia
                transnazionale” meglio disposto a prendere sul serio l’eredità delle virtù
                tradizionali della rule of law»[52]. 
La partecipazione
                nell’ordinamento internazionale ha, poi, una seconda funzione: assicurare il
                coinvolgimento dello Stato nella global governance,
                assecondando il rispetto delle decisioni globali e favorendo il dialogo orizzontale
                tra gli Stati. La partecipazione integra il ruolo delle autorità statali nel
                processo di decision-making globale e fornisce agli interessi
                nazionali e subnazionali un forum, al fine di garantire loro un
                certo grado di protezione. In tal caso, essa svolge una funzione corporativa, perché
                è un mezzo per scambiare informazioni e per istituire network, come nel modello
                della rappresentazione degli interessi (c.d. interest representation
                    model)[53].
            
La terza funzione prevalente
                della partecipazione nel sistema giuridico globale è familiare ai sistemi giuridici
                nazionali: promuovere il diritto di difesa. Il diritto di essere sentiti prima di
                una decisione fornisce ai governi nazionali o agli attori privati l’opportunità di
                esprimere le proprie posizioni e di proteggere i propri interessi. 
Infine, la partecipazione come
                discussione e negoziazione organizzata (un «marchio di garanzia» dell’ordine
                giuridico internazionale) si sta espandendo in modo frammentato. Il diritto globale
                si basa sulla reciprocità. Perciò, ciascuno Stato non può evitare di assicurare il
                giusto procedimento ai governi e ai cittadini stranieri, se vuole beneficiare dello
                stesso principio. 
Vi è un collegamento, in
                definitiva, tra funzione e struttura. Se la finalità della partecipazione è
                assicurare la legittimazione o la rappresentazione di interessi, le parti coinvolte
                nella procedura dovranno essere «tutti i soggetti interessati» (come nel caso della
                protezione ambientale). Se la finalità è quella di assicurare la difesa, le parti
                dovranno essere solamente i destinatari (come avviene nelle procedure antidoping).
            

3.4. La
                partecipazione a livello globale e a livello nazionale 



Cosa accade se la
                partecipazione è maggiormente assicurata a livello nazionale di quanto lo sia nella
                    global polity? L’allocazione di poteri regolatori oltre lo
                Stato, per alcuni, limita i diritti di partecipazione dei portatori di interessi
                domestici e pone, quindi, potenziali problemi di legittimazione[54]. La crescita della disciplina globale, inoltre, può ridurre le
                opportunità per la partecipazione pubblica[55].
            
Per risolvere questo problema,
                possono essere utilizzate diverse strategie. La prima è di sviluppare i diritti di
                partecipazione a livello globale. La seconda è di consentire alle parti interessate
                di partecipare nei processi decisionali dei governi nazionali necessari per prender
                parte alle procedure decisionali delle istituzioni internazionali. La terza è la
                partecipazione delle organizzazioni portatrici di interessi collettivi nelle
                delegazioni ufficiali in conferenze o riunioni[56]. Nel primo caso, organizzazioni ombrello vengono istituite al fine di
                portare le istanze dei rispettivi elettori all’attenzione dei regolatori globali[57]. Un esempio del secondo caso si ha nel diritto statunitense, che
                richiede la partecipazione pubblica nella formulazione delle priorità degli Stati
                Uniti nelle negoziazioni multilaterali. I costi rappresentano, invece, il principale
                limite della terza strategia. 
In conclusione, la
                globalizzazione giuridica non può essere ridotta a un processo di «americanizzazione»[58]. La globalizzazione del diritto – o almeno la partecipazione globale –
                svolge diverse funzioni: imponendo ai governi nazionali riluttanti di rispettare il
                diritto di essere sentiti; dando voce ai governi nazionali nelle istituzioni
                globali; aprendo la comunicazione tra Stati e tra istituzioni globali, obbligandoli
                ad ascoltare, se non a cooperare e, solamente alla fine, dando voce alla società
                civile nei confronti delle organizzazioni internazionali. La partecipazione della
                comunità civile o dei gruppi di interesse nei processi decisionali è la
                caratteristica dominante, ma non esclusiva, dell’esperienza americana[59].
            


4. Il
            valore della partecipazione nella «global polity» 



Tra i diritti di partecipazione
            previsti da norme globali, i più importanti sono quelli a favore dei privati nei
            confronti sia dei governi nazionali, sia delle istituzioni ultrastatali. In conclusione,
            quindi, è bene soffermarsi sul primo e sull’ultimo dei cinque tipi di partecipazione
            sopra delineati. 
Entrambi mostrano peculiarità. Il
            primo, perché tradizionalmente il rapporto Stato-società è riservato alla legislazione
            nazionale. Il secondo, perché le norme globali, stabilendo un legame diretto tra il
            livello ultrastatale e le società civili, scavalcano i governi nazionali. Tutti e due i
            tipi di diritti partecipatori, quindi, mettono in discussione il ruolo degli Stati. 
È stato osservato che «dato che
            l’attività normativa si è sempre più spostata verso “l’alto”, essa è stata seguita dai
            soggetti e dalle regole procedurali che garantiscono una disciplina equa ed efficace a
            livello domestico»[60]. La globalizzazione produce quindi due rilevanti conseguenze giuridiche. In
            primo luogo, crea un ulteriore livello di governo, che fornisce agli Stati nuovi
            parametri per legiferare: ciò richiede di sviluppare meccanismi per responsabilizzare i
            governi nazionali nei confronti della global polity. In secondo
            luogo, questo ulteriore livello di governo è privo dei caratteri tipici delle democrazie
            e, pertanto, ha bisogno di essere legittimato (infra, cap. III). 
Questi due tratti della
                global polity aiutano a comprendere perché è essenziale che
            essa incorpori principi e istituti democratici[61]. I regimi regolatori globali, infatti, ridisegnano rapporti tra governi e
            cittadini sia in ambito domestico, sia in ambito ultrastatale, con l’intento di
            garantire il rispetto delle loro regole e, allo stesso tempo, di legittimare i loro
            processi decisionali. 
Ad esempio, l’obbligo di sentire
            gli interessati è imposto dalle norme globali ai governi nazionali. Ma la
                global polity ha bisogno di questo per rafforzare l’efficienza
            o l’accountability degli esecutivi domestici? Oppure imporre
            quest’obbligo serve in realtà a favorire l’osservanza di regole globali da parte degli
            Stati?
        
Le organizzazioni ultrastatali non
            sono preoccupate dell’efficienza o della legittimazione delle istituzioni nazionali.
            Queste ultime normalmente non hanno bisogno di rafforzare la propria legittimazione,
            dato che possono contare su elezioni politiche. E sarebbe paradossale se le
            organizzazioni globali, che trovano gran parte della loro legittimazione negli Stati,
            debbano a loro volta occuparsi del livello di legittimazione degli ordinamenti nazionali
            imponendo ai governi l’obbligo di consultare i cittadini prima di adottare decisioni, ad
            esempio, in materia ambientale. 
I diritti di partecipazione
            stabiliti dalle norme globali, dunque, sono a beneficio delle istituzioni ultrastatali,
            perché i soggetti privati detengono importanti informazioni rilevanti per poter
            garantire il rispetto di quelle stesse norme[62]. Rafforzare i soggetti privati dinanzi ai loro rispettivi governi li rende
            partecipi di un meccanismo di tipo fire alarm[63]: la loro partecipazione attiva una verifica da parte delle autorità
            nazionali, che devono così controllare le proprie decisioni alla luce di standard globali[64]. 
I soggetti privati divengono così
            funzionali all’attuazione delle norme globali. Queste sono indirizzate ai governi
            nazionali, che devono eseguirle. Sarebbe troppo complesso e gravoso per le istituzioni
            ultrastatali fare affidamento su un sistema di ottemperanza imposto dall’alto, per
            controllare lo Stato: è più semplice usare la cooperazione dei privati. 
Imporre ai governi il rispetto di
            diritti partecipatori per tenerli sotto controllo è certamente uno strumento astuto, in
            quanto così la global polity trasforma i soggetti privati in suoi
            agenti. Ma quanto è davvero efficace questo strumento? La partecipazione dei privati,
            più che un mezzo di controllo, è spesso il segnale per richiedere un intervento, una
            verifica. E gli stessi soggetti privati non sono necessariamente funzionali
            alle norme globali, così come le amministrazioni nazionali
            potrebbero ignorare le richieste dei cittadini. Il rispetto delle norme globali non è
            quindi sempre assicurato. La funzione di controllo, però, è rafforzata dal fatto che le
            norme globali richiedono ai governi nazionali di sentire anche soggetti privati di altri
            Stati e istituiscono appositi organismi per monitorare la partecipazione in ambito
            nazionale (come previsto, ad es., dall’Accordo sulle misure di salvaguardia dell’Omc). 
La partecipazione, allora, se a
            livello nazionale serve a favorire il rispetto delle norme ultrastatali da parte degli
            Stati, nella global polity assume efficacia come meccanismo di legittimazione[65]. Oltre lo Stato, la necessità di controllare il rispetto delle norme è meno
            avvertita. I soggetti che creano le regole e quelli che le attuano non appartengono a
            ordinamenti giuridici distinti. Al contrario, vi è un forte bisogno di legittimazione e
            di accountability. 
Qualsiasi analisi di questi aspetti
            nella global polity deve però muovere da una considerazione
            importante: i membri delle istituzioni ultrastatali non sono democraticamente eletti. Va
            quindi abbandonata ogni analogia con gli ordinamenti nazionali. La global
                polity ha creato suoi propri meccanismi di
                accountability, basati principalmente sullo scambio di
            informazioni. Tutto ciò è stato definito come «un sistema composito di
                accountability per la politica mondiale»[66]. 
Di fronte al problema di
            legittimare i processi decisionali globali, diviene dunque essenziale individuare a
            quali condizioni un procedimento possa ritenersi legittimo. Emerge qui un parallelo tra
            legittimazione legislativa e legittimazione procedimentale: «affinché l’esercizio del
            potere legislativo sia legittimo, la legge deve essere il risultato di un processo che
            sia conforme alla partecipazione democratica»[67]. Analogamente, per avere un procedimento legittimo,
            le parti interessate devono diventare gli «artefici» – anche se non gli unici – della
            procedura. La partecipazione detiene infatti un valore indipendente che non può essere
            ridotto a quello di avere un qualche effetto sul risultato finale[68]. 
A questo punto si pongono quattro
            domande chiave. I procedimenti – e quindi la partecipazione – devono svolgersi a livello
            locale, nazionale o globale? A chi bisogna estendere la partecipazione per rendere i
            procedimenti legittimi? E quale dovrebbe essere la portata dei diritti partecipatori?
            Infine, processi decisionali legittimi basterebbero a legittimare le istituzioni
            globali? 
Non vi è una sola risposta a queste
            domande. Risulta quindi più utile formulare ulteriori riflessioni per ognuna di esse, in
            modo da agevolare il compito agli esploratori che vorranno avventurarsi in questo
            difficile campo. 
Quanto alla prima domanda, se la
            decisione è trasferita dal livello locale o nazionale a quello globale, assicurare la
            partecipazione diviene più difficile. Allo stesso tempo, però, interessi locali possono
            trarre vantaggio dalla possibilità di partecipare a procedimenti ultrastatali fuori
            dalla portata delle amministrazioni nazionali[69]. Ciò produce l’effetto di estromettere le istituzioni domestiche, che non
            sono più l’unico arbitro degli interessi nazionali. 
Con riguardo alla seconda domanda,
            è evidente che se le parti interessate devono diventare coartefici della decisione,
            allora devono poter partecipare (o quanto meno poter rinunciare ai loro diritti di
            partecipazione). Ma chi sono le parti interessate? I destinatari diretti della decisione
            finale? O anche quelli che hanno un qualche interesse nella questione? E come vanno
            affrontati i procedimenti di massa? 
Circa la terza domanda, la
            partecipazione deve essere tempestiva, in modo da dare un minimo ragionevole di
            preavviso e la possibilità di essere sentiti. Ma non può
            esservi una vera e propria discussione tra posizioni contrastanti, salvo che non si
            ricorra a modalità di esame in contraddittorio. La decisione finale resta perciò
            imperscrutabile a meno che l’autorità decidente non abbia l’obbligo di motivare. Non c’è
            appello se non è prevista una qualche forma di judicial review. 
Quanto infine alla quarta e più
            difficile domanda, la fase della partecipazione non esaurisce il processo decisionale.
            Chi partecipa ha solo un diritto a essere sentito: per questo, «la partecipazione è un
            debole sostituto dell’autogoverno»[70]. Ma bisogna tenere presente che quella che in ambito nazionale viene
            definita «democrazia» è, nei fatti, un’«oligarchia»: politici eletti periodicamente
            decidono in nome del popolo; i cittadini non decidono direttamente (salvo i casi di
                referendum), ma possono solo scegliere i loro rappresentanti. È
            per questo che molti ordinamenti nazionali arricchiscono la democrazia su base
            elettorale con forme di democrazia di tipo dibattimentale (infra,
            cap. III). 

5. La
            partecipazione e il deficit di democrazia della «global polity» 



Nonostante il diritto
            amministrativo abbia due secoli di vita, un obbligo generalizzato delle amministrazioni
            pubbliche di sentire le parti interessate è apparso solo di recente e con molte
            difficoltà. Tale obbligo è stato stabilito in via legislativa nel 1925 in Austria, nel
            1946 negli Stati Uniti, nel 1978 in Germania, nel 1990 in Italia, mentre in Francia e
            nel Regno Unito non è ancora stato espressamente riconosciuto da una legge. 
Come mai, al contrario, nella
                global polity, questo stesso obbligo si è affermato così
            rapidamente e diffuso in modo così ampio? Come si spiega la vasta gamma di diritti di
            partecipazione sopra elencati (verticali e orizzontali; locali, nazionali e globali),
            che non può essere inquadrata in nessuna delle categorie concettuali fin qui note?[71]
        
In primo luogo, va considerato il
                contesto. La global polity, come visto, è
            un mosaico di ordinamenti giuridici, a più livelli (locale, nazionale, regionale,
            globale) e si compone di una pluralità di regimi regolatori settoriali
                (supra, cap. I, parr. 2 e 3). Vi sono quindi concorrenza e
            sovrapposizioni, ma vi è anche un difetto di comunicazione e coordinamento. La
                global polity è ancora lontana dall’essere un sistema giuridico armonioso[72]. 
In secondo luogo, rileva
                l’assetto
            istituzionale. In ambito globale, vi è un’atrofia dei poteri
            legislativo e giudiziario. Manca una partecipazione democratica mediante elezioni. Vi è
            un accesso limitato al giudice. Per contro, la negoziazione e gli accordi hanno un ruolo
            dominante (supra, cap. I, par. 4)[73]. 
In terzo luogo, conta il tipo di
                relazioni organizzative. Queste non sono solo quelle tipiche
            del diritto internazionale, in cui i governi – gli Stati – sono i protagonisti. Si
            tratta, invece, di relazioni interamministrative, in cui le amministrazioni nazionali
            hanno una posizione strategica. 
Il contesto, l’assetto
            istituzionale e il tipo di relazioni organizzative della global
                polity sono quindi del tutto nuovi e ignoti sia ai giuristi sia agli
            scienziati politici. Questi sono abituati a studiare ordini giuridici unitari (o una
            pluralità di ordinamenti con una qualche struttura gerarchica), assetti istituzionali
            dove vi sono un bilanciamento tra i poteri (legislativo, giudiziario ed esecutivo) e
            rapporti giuridici ben regolati. 
Il carattere di questi tre elementi
            condiziona anche i meccanismi decisionali e di risoluzione dei conflitti[74]. La consultazione e la partecipazione sono funzionali alla creazione di
            collegamenti tra ordinamenti giuridici nazionali, per rendere possibile un dialogo tra i
            diversi livelli di governo (locale, nazionale, regionale e globale), per sopperire alla
            carenza di procedimenti legislativi e giudiziari, per prevenire controversie. Dunque, la
            consultazione e la partecipazione imitano, seppur in modo poco efficace, parlamenti e
            corti. 
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Capitolo terzo 

Standard globali per le democrazie nazionali?

Questo capitolo conclusivo si sofferma sulla questione della
                democrazia come problema globale. I casi vanno dalle relazioni tra la Turchia e
                l’Unione Europea all’intervento militare in Iraq. Il tema è quello degli standard
                globali per le democrazie nazionali: ma la democrazia può essere davvero importata
                dall’esterno o imposta dall’alto? Basta pensare agli avvenimenti in Siria per
                cogliere la grave attualità di questi interrogativi, per i quali non si ha risposta
                ma si dà una prospettiva di approfondimento attraverso più spiegazioni anche opposte
                tra loro, delle quali vengono indicati i punti di forza e di debolezza. Il quadro
                offerto nel complesso è dunque quello di un globo giuridico in cui oltre lo Stato
                migliaia di istituzioni e regimi agiscono in costante dialogo tra loro e con i
                governi e la società civile. Le norme globali importano ed esportano principi e
                istituti giuridici da un ordinamento all’altro, in orizzontale e in verticale, al
                pari di "containers" e "pipelines", simboli della globalizzazione.





1. La «global
            polity», il diritto e la democrazia 



Nella global
                polity, come visto nei precedenti capitoli, vi sono numerose disposizioni
            che sottopongono le amministrazioni nazionali al diritto[1]. 
Le norme globali prevedono standard
            procedurali. Questi sono obbligatori per le amministrazioni nazionali. E i privati
            possono attivare appositi meccanismi quasi giurisdizionali nel caso essi non vengano
            rispettati. Il diritto che assicura la consultazione è globale. L’autorità che lo attua
            è nazionale. La «corte» che controlla è, di nuovo, globale. In tal modo, da un lato, il
            diritto, inteso come rule of law, ossia un assetto di garanzie
            istituzionali e procedurali sviluppatosi negli ordinamenti domestici (in Germania,
            l’espressione usata è quella di Rechtsstaat, ossia lo Stato di
            diritto), è trapiantato nell’arena globale (con un approccio
                bottom-up), dall’altro, la sua osservanza a livello nazionale è
            favorita da standard globali (secondo un’impostazione top-down).
            Molti regimi ultrastatali stabiliscono un’ulteriore serie di regole per
            responsabilizzare ulteriormente i governi e renderli più
                accountable, garantendo così ai cittadini nuove opportunità per
            difendere i loro diritti (supra, cap. II). 
Questo trapianto si realizza anche
            per quello che viene considerato il secondo pilastro delle moderne forme di governo,
            vale a dire la democrazia? 
Oltre vent’anni fa, Thomas Franck
            osservò che il diritto internazionale si stava muovendo «verso un ben definito diritto
            alla democrazia, con una governance nazionale rafforzata da
            standard internazionali e un controllo sistematico dell’ottemperanza»[2] perché «la comunità di Stati è incaricata di preparare e applicare codici
            che regolino il comportamento dei governi nei confronti dei loro cittadini»[3]. Quale risultato di questo sviluppo «la legittimazione
            di ciascun governo un giorno sarà definitivamente misurata da norme e procedimenti internazionali»[4]; inoltre, «è gradualmente andata avanti la trasformazione del diritto
            democratico da precetto morale a obbligazione internazionale»[5]. Secondo Franck, poi, il diritto alla democrazia si compone di tre elementi:
            autodeterminazione, libertà di espressione e diritti elettorali. 
Questa prospettiva non è però
            condivisa da tutti e le diverse tesi possono essere «polarizzate» attorno a due
            posizioni. Per la prima, la globalizzazione, minando la sovranità degli Stati,
            rappresenta una minaccia alla sovranità del popolo all’interno delle democrazie[6]: «se gli Stati Uniti possono essere assoggettati alla volontà di poteri
            esterni, allora non possono essere regolati dall’ordinamento disegnato dalla loro Costituzione»[7]. La seconda tesi, di segno opposto, ritiene che «istituzioni multilaterali»
            possano conferire potere alle minoranze, proteggere i soggetti più deboli e rafforzare
            la qualità «epistemica» dei processi decisionali anche negli Stati più democratici[8]. 
Non è questa la sede per indagare il
            problema generale dei rapporti tra globalizzazione e democrazia (se la prima sia una
            sconfitta per la seconda, perché diminuisce il controllo elettorale sui governi
            nazionali), né quello della diffusione di sistemi democratici mediante
                l’import-export di istituti da uno Stato a un altro[9]. Con riferimento alla global polity, è invece
            importante esaminare la questione della promozione della
            democrazia nel mondo. A tal fine, può essere considerato il ruolo delle istituzioni
            globali come sponsor di processi e istituti democratici nelle comunità nazionali. 
Per poter quindi rispondere alla
            domanda se standard globali per la democrazia siano per questa una minaccia oppure un
            potenziamento, è utile soffermarsi su alcuni casi. 
1.1. La
                democratizzazione in Europa: il ruolo dell’Organizzazione per la sicurezza e la
                cooperazione in Europa 



Il primo caso riguarda
                l’Organizzazione per la sicurezza e la cooperazione in Europa (Osce), la più grande
                organizzazione regionale per la sicurezza, con 56 Stati membri. All’interno
                dell’Osce, l’Ufficio per le istituzioni democratiche e i diritti umani (Office for
                Democratic Institutions and Human Rights, Odihr), con sede a Varsavia, opera in vari
                ambiti, tra i quali quello dello sviluppo della democrazia, del monitoraggio delle
                elezioni e della non discriminazione. 
All’interno di questo Ufficio,
                vi sono molti dipartimenti, di cui uno dedicato alla «Democratizzazione»
                (Democratization Department), che si occupa di rule of law,
                partecipazione alla vita pubblica e politica, promozione di sistemi democratici,
                libera circolazione, fornendo anche pareri su atti legislativi; vi
                è anche un Dipartimento per le elezioni, incaricato di
                monitorare le consultazioni elettorali e di fornire assistenza tecnica, ivi inclusa
                la revisione delle leggi elettorali e la promozione di osservatori nazionali in
                tutta l’area Osce. 
Nella sua attività di
                «democratizzazione», l’Odihr mira a sviluppare le capacità istituzionali necessarie
                per il consolidamento di una cultura della democrazia e risponde alle richieste di
                assistenza per la stesura di leggi in materia elettorale. 
Con riguardo alle elezioni,
                l’Ufficio invia missioni di osservazione nei paesi Osce per verificare lo stato di
                attuazione degli obiettivi dell’organizzazione stessa e pubblica anche diversi
                documenti che variano a seconda del tipo di missione (ad es., vi sono i
                    needs assessment reports, in cui si identifica quale genere
                di missione è necessaria; gli interim reports, che forniscono
                indicazioni su aspetti precedenti allo svolgimento delle consultazioni elettorali; i
                    preliminary statements, che sono redatti il giorno dopo la
                fine della missione e offrono una prima valutazione sulle elezioni svoltesi; i
                    final reports, che sono pubblicati dopo un’accurata analisi
                di quanto osservato in missione e che contengono anche raccomandazioni). 
L’Odihr inoltre gestisce
                progetti di assistenza tecnica e revisione legislativa[10]. Alcuni progetti traggono origine direttamente da quanto rilevato nelle
                missioni, altri invece sono frutto di richieste da parte degli Stati. 
Quale insegnamento può trarsi
                dalle attività di questa organizzazione? Innanzitutto, il tasso di democrazia
                nazionale assume rilievo su scala mondiale. Inoltre, non solo la performance
                economica, ma anche quella politica può essere oggetto di una valutazione indipendente[11]. Infine, la global polity è
                capace di promuovere e dare assistenza alla costruzione di
                istituzioni democratiche. 

1.2.
                L’allargamento dell’Unione Europea e i requisiti di democrazia per l’ingresso di
                nuovi Stati 



Il secondo esempio è quello del
                processo di allargamento nell’Unione Europea. La politica di allargamento (c.d.
                    Enlargement Strategy) «prevede un processo gestito
                attentamente, in cui i candidati effettivi e potenziali si avvicinano all’Unione in
                funzione del ritmo delle loro riforme politiche ed economiche e della loro capacità
                di assumere gli obblighi legati all’adesione secondo i criteri di Copenaghen»[12], fornendo «meccanismi e incentivi che hanno
                come fine ultimo l’adesione e che incoraggiano i paesi interessati a collaborare con
                l’Ue nella realizzazione degli obiettivi comuni»[13]. 
Questa strategia comporta
                quattro passaggi: definire indicatori (e requisiti) di democrazia quale condizione
                per l’ingresso di nuovi Stati nell’Unione; garantire che i paesi candidati si
                impegnino a soddisfare tali requisiti e che ciò avvenga; verificare l’attuazione di
                questi impegni sulla base di rapporti annuali; fornire assistenza tecnica nella fase
                precedente all’ingresso. 
Un caso significativo
                riguardante gli ultimi due di questi quattro passaggi è quello della Turchia. Questo
                paese si è associato alla Comunità economica europea dal 1964 e ha fatto richiesta
                di entrarvi nel 1987. Nel 1999 è stato ufficialmente riconosciuto come paese
                candidato e nel 2005 sono iniziate le negoziazioni. Il documento di lavoro della
                Commissione intitolato Turkey 2009 Progress Report[14] analizza la situazione della Turchia con
                riferimento ai requisiti politici ed economici previsti per l’ingresso e controlla
                la capacità del paese di adempiere gli obblighi richiesti dalla disciplina europea[15]. Il rapporto tratta i temi della democrazia e del diritto (inclusi
                quelli relativi a Parlamento, governo, pubblica amministrazione, rapporti civili e
                militari, sistema giudiziario e misure anticorruzione), dei diritti umani sotto ogni
                profilo (civili, politici, economici, sociali) e la tutela delle minoranze[16]. 
Il Turkey 2010
                    Progress Report[17], tra l’altro, esamina i progressi compiuti
                dalla Turchia nel soddisfare i criteri di Copenaghen, che richiedono stabilità delle
                istituzioni democratiche, rule of law, diritti umani e tutela
                delle minoranze[18]. 
La decisione della Commissione
                sul Multi-annual Indicative Planning Document (Mipd) 2009-2011 for
                    Turkey[19], assunta all’interno del c.d. «Strumento di assistenza preadesione»
                    (Instrument for Pre-Accession Assistance, Ipa), stabilisce
                che nell’ambito del rafforzamento delle istituzioni, l’assistenza sui requisiti
                politici è focalizzata sugli apparati direttamente coinvolti dal processo di riforma
                (in particolare l’ordinamento giudiziario); viene poi dato sostegno alla formazione
                di organizzazioni della società civile; tra gli aspetti considerati, carattere
                prioritario assumono i diritti umani e le libertà fondamentali, la parità di genere
                e le misure anticorruzione[20]. 
In questo caso, ancora una
                volta, la global polity mette le istituzioni nazionali sotto
                pressione affinché migliorino la performance democratica[21]. Qui, però, avviene mediante una serie di indicatori, il controllo e
                l’assistenza. Peraltro, l’Unione Europea, occupandosi di questi aspetti – come fanno
                molte organizzazioni internazionali – eccede la propria competenza: ad esempio, le
                politiche anticorruzione non le sono state trasferite. 

1.3. Gli
                strumenti finanziari: i fondi per la democrazia 



Il terzo esempio riguarda il
                Fondo per la democrazia delle Nazioni Unite (United Nations Democracy Fund, Undef) e
                lo Strumento europeo per la democrazia e i diritti umani
                (European Instrument for Democracy and Human Rights, Eidhr). 
Quanto al primo, l’Assemblea
                generale delle Nazioni Unite, il 24 ottobre 2005, ha adottato una risoluzione
                    (World Summit Outcome) in cui si stabilisce che la
                democrazia è un valore universale fondato sulla libera volontà dei popoli espressa
                per determinare i loro sistemi politici, economici, sociali e culturali e la loro
                piena partecipazione in tutti gli aspetti. Il documento afferma anche che, sebbene
                le democrazie condividano elementi comuni, non esiste un unico modello di
                democrazia, così sono ribaditi il rispetto della sovranità e il diritto
                all’autodeterminazione dei popoli, nonché che la democrazia, lo sviluppo e il
                rispetto di tutti i diritti umani e di tutte le libertà fondamentali sono
                interdipendenti e si rinforzano vicendevolmente. Infine, le Nazioni Unite hanno
                confermato il proprio impegno per sostenere la democrazia, mediante l’istituzione
                del citato Undef[22]. 
Il Fondo è stato creato nel
                luglio 2005, con un amministratore capo, un organo consultivo del Segretario
                generale e un gruppo consultivo per i programmi da finanziare. Fino ad oggi, 41
                Stati hanno contribuito al Fondo, che finanzia ogni anno organizzazioni della
                società civile con il fine ultimo di promuovere la democrazia[23].
            
Quanto all’Eidhr[24], il regolamento (Ce) n. 1889/2006 
istituisce uno strumento europeo per la
                    democrazia e i diritti umani in virtù del quale la Comunità eroga assistenza,
                    nell’ambito delle politiche comunitarie di cooperazione allo sviluppo e di
                    cooperazione economica, tecnica e finanziaria con i paesi terzi, coerente con la
                    politica estera complessiva dell’Unione Europea, contribuendo allo sviluppo e al
                    consolidamento della democrazia e dello Stato di diritto, alla tutela dei
                    diritti umani e delle libertà fondamentali. 


Tale assistenza 
mira in particolare: a) a
                    un maggior rispetto dei diritti umani e delle libertà fondamentali e alla loro
                    osservanza, [...] promuovendo e consolidando la democrazia e le riforme
                    democratiche nei paesi terzi, principalmente mediante il sostegno alle
                    organizzazioni della società civile [...]; b) sostenere e
                    rafforzare il contesto internazionale e regionale per la protezione, la
                    promozione e il monitoraggio dei diritti umani, promuovere la democrazia e lo
                    stato di diritto e rafforzare il ruolo attivo della società civile in questi
                    contesti; c) promuovere la fiducia nei processi elettorali
                    potenziandone l’affidabilità, in particolare mediante missioni di osservazione
                    elettorale e mediante il sostegno alle organizzazioni locali della società
                    civile coinvolte in questi processi[25].
                


Dal 2006, questo meccanismo ha
                finanziato iniziative della società civile dirette a sostenere azioni per migliorare
                la trasparenza delle consultazioni elettorali, in particolare tramite il ricorso a
                osservatori. 
Questo terzo esempio è diverso
                dai primi due esaminati. In primo luogo, i destinatari di queste misure
                dell’Organizzazione delle Nazioni Unite e dell’Unione Europea sono solo
                indirettamente i governi nazionali: entrambe le istituzioni forniscono incentivi
                alle società civili, così che queste possano esercitare pressioni sui loro governi.
                In secondo luogo, entrambe le istituzioni ultrastatali agiscono con strumenti
                finanziari, disponibili a richiesta degli interessati. 

1.4. La
                protezione dei diritti umani in Europa: il sistema della Convenzione europea dei
                diritti umani 



Il quarto esempio è quello del
                sistema della Convenzione europea dei diritti umani (Cedu), che rileva per due
                aspetti. 
Innanzitutto, vi è l’art. 11
                della Convenzione, in base al quale 
1. Ogni persona ha diritto alla libertà di
                    riunione pacifica e alla libertà d’associazione [...]. 2. L’esercizio di questi
                    diritti non può essere oggetto di restrizioni diverse da quelle che sono
                    stabilite dalla legge e che costituiscono misure necessarie, in una società
                    democratica, alla sicurezza nazionale, alla pubblica sicurezza, alla difesa
                    dell’ordine e alla prevenzione dei reati, alla protezione della salute o della
                    morale e alla protezione dei diritti e delle libertà
                        altrui. 


La Corte europea dei diritti
                dell’uomo può quindi decidere se, in uno dei 47 Stati che hanno ratificato la
                Convenzione, lo scioglimento di un partito politico o la temporanea sospensione di
                alcuni diritti politici siano o meno conformi ai requisiti previsti dalla
                Convenzione (che vi sia un fondamento legislativo nel diritto nazionale, che ciò sia
                fatto per una o più delle finalità indicate dall’art. 11 della Convenzione stessa,
                che sia una misura necessaria in una società democratica per fini di esigenza
                sociale, e che sia proporzionata rispetto al fine
                perseguito).
            
Una valutazione di questo tipo
                fu compiuta, ad esempio, nel caso Refah Partisi and Others v.
                    Turkey[26]. Il Refah Partisi (il Welfare Party o Partito della prosperità), fondato
                nel 1983, divenne, dopo le elezioni politiche del 1995, il più grande partito
                politico turco. Nel 1998 una decisione della Corte costituzionale della Turchia ha
                sciolto il Refah perché era divenuto un «centro di attività contrarie al principio
                di secolarismo»: i giudici hanno dichiarato che «la democrazia è l’antitesi della
                sharia». La Corte europea dei diritti dell’uomo, dopo aver attentamente esaminato la
                sentenza del giudice nazionale in base alla Cedu, è giunta alla conclusione che non
                vi fosse alcuna violazione dell’art. 11 della Convenzione, perché in base a
                quest’ultimo lo scioglimento del Refah Partisi poteva essere considerato come misura
                necessaria in una società democratica[27].
            
Questo caso mostra un grado
                ancor più elevato di interferenza del diritto globale con il diritto nazionale,
                perché qui una corte sovranazionale ha legittimato una strategia repressiva adottata
                dalle autorità nazionali con il fine di proteggere la democrazia. 
Il secondo aspetto da
                considerare è tratto dall’art. 3 del Protocollo addizionale alla Cedu, ai sensi del
                quale «Le Alte Parti contraenti si impegnano a organizzare, a intervalli
                ragionevoli, libere elezioni a scrutinio segreto, in condizioni tali da assicurare
                la libera espressione dell’opinione del popolo sulla scelta del corpo legislativo». 
Una violazione di questo
                articolo è stata lamentata nel caso Yumak and Sadak v. Turkey
                dell’8 luglio 2008[28], perché, secondo due cittadini turchi la previsione di una soglia di
                sbarramento del 10% per le elezioni politiche limitava la libertà di opinione. La
                Grande camera della Corte europea dei diritti dell’uomo ha rilevato che la
                democrazia rappresenta un elemento fondamentale dell’European public
                    order e i diritti garantiti dall’art. 3 del Protocollo addizionale
                sono essenziali per stabilire e mantenere in piedi una democrazia efficace,
                concludendo che in generale una soglia di sbarramento del 10% è eccessiva. Tuttavia,
                nel caso in questione, la Corte ha osservato che tale soglia, valutata alla luce del
                contesto politico e degli altri correttivi che ne hanno limitato la portata, non ha
                determinato una violazione del citato art. 3[29].
            
La Corte ha quindi fatto uso del
                principio di legalità per misurare il livello di democrazia raggiunto da un governo
                nazionale. In questo caso, lo standard non deriva da una definizione globale, ma da
                una convenzione internazionale in materia di diritti umani (in maniera analoga, il
                Consiglio d’Europa ha istituito, nel 1990, la Commissione europea per la democrazia
                attraverso il diritto – meglio nota come «Commissione di Venezia» – con l’intento di
                sostenere i tre principi cardine del patrimonio costituzionale europeo – democrazia,
                    rule of law e diritti umani – in quattro aree strategiche:
                assistenza costituzionale; elezioni, referendum e partiti politici; cooperazione con
                le corti costituzionali; studi, rapporti e seminari transnazionali). 

1.5.
                L’importazione della democrazia: l’intervento in Iraq 



L’ultimo esempio è quello
                riguardante la storia e l’evoluzione della seconda guerra del Golfo e della guerra
                in Iraq. Il 20 marzo 2003, una forza multinazionale formata da 49 paesi ha invaso l’Iraq[30]. Alcuni hanno sostenuto l’invasione non militarmente; molti altri hanno
                in seguito ritirato le proprie truppe. Il 21 aprile 2003, la Coalizione ha creato
                una Coalition Provisional Authority (Cpa), un primo governo transitorio dell’Iraq,
                dotato dei poteri esecutivo, legislativo e giudiziario. Nel maggio 2003, la
                Coalizione ha dichiarato che la missione era stata compiuta, comunicando la fine
                delle principali ostilità. Saddam Hussein è stato catturato nel dicembre 2003. Il 28
                giugno 2004, la Cpa ha trasferito la sovranità dell’Iraq a un governo provvisorio
                (l’Iraqi Transitional Government), che ha iniziato il processo contro Saddam Hussein
                e ha avviato le procedure per le consultazioni elettorali.
                Il 31 gennaio del 2005 si sono svolte le elezioni per eleggere i membri
                dell’Assemblea costituente (Transitional National Assembly), incaricata di scrivere
                una Costituzione – poi approvata il 15 ottobre 2005. Il 15 dicembre 2005 sono stati
                eletti i membri del Parlamento iracheno (Iraqi National Assembly). Infine, il 20
                maggio 2006, il governo dell’Iraq è entrato in carica, succedendo a quello
                provvisorio. 
Tutti questi passaggi sono stati
                presi in conformità con le disposizioni procedimentali dettate dal Capitolo VII
                della Carta delle Nazioni Unite, che richiede una decisione del Consiglio di
                sicurezza per stabilire se vi sia una minaccia alla pace o la rottura della pace o
                un atto di aggressione (art. 39). Le Nazioni Unite hanno creato una struttura
                complessa per stabilire la democrazia in Iraq: uno Special Representative for Iraq
                of the Secretary-General[31]; una United Nations Assistance Mission for Iraq (Unami)[32]; un Development Fund for Iraq e un International Advisory and Monitoring
                Board of that Fund[33]; una Multinational Force (Mnf)[34]. 
Lo scopo di questi sforzi era
                quello di attribuire alle Nazioni Unite un ruolo guida nel supportare gli sforzi del
                popolo e del governo iracheni per sviluppare istituzioni rappresentative e per
                promuovere il dialogo e l’unità nazionali[35]. E nell’agosto 2010 è stata riaffermata l’importanza strategica del
                ruolo dell’Onu nel guidare, sostenere e assistere l’Iraq al fine di rafforzare le
                sue istituzioni democratiche, migliorare la riconciliazione nazionale
                e il dialogo politico, aiutare i soggetti più deboli
                (inclusi i rifugiati), rafforzare la parità di genere, promuovere la protezione dei
                diritti umani e l’adozione di riforme del sistema giuridico e dell’ordinamento giudiziario[36]. 
Nella fase di transizione, è
                stato ritenuto essenziale assicurare benessere, sicurezza, stabilità, autodeterminazione[37] e la presenza di un governo rappresentativo, internazionalmente riconosciuto[38]. Secondo il Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite, il concetto di
                «democrazia» include i diritti del popolo iracheno di determinare il proprio futuro
                politico e di controllare le proprie risorse naturali[39]; il diritto all’indipendenza, alla sovranità, unità e integrità del suo territorio[40], nonché alla rule of law[41], alla democrazia, comprese libere elezioni[42], e a un governo dell’Iraq rappresentativo e riconosciuto dalla comunità internazionale[43]. 
Quest’ultimo esempio pone la
                domanda se la democrazia possa essere imposta per via militare. Al riguardo, possono
                ricordarsi i risultati delle forze di occupazione in Germania e in Giappone, dopo la
                seconda guerra mondiale, e, più di recente, in Bosnia ed Erzegovina; ma il dubbio se
                la democrazia possa essere importata dall’esterno o possa invece formarsi solo con
                processi interni è oggi ancora più attuale[44]. 


2. La
            «global polity» minaccia o rafforza la democrazia? 



Cosa hanno in comune i casi
            illustrati e in cosa differiscono tra loro? 
Tutte le norme considerate sono di
            origine ultrastatale e la maggior parte di esse opera in un ambito
            regionale.
        
Quanto alla materia, tutti si
            riferiscono a democrazie nazionali in collegamento con la protezione dei diritti umani
            (in alcuni casi anche con il rispetto della rule of law). I
            destinatari di questi interventi sono i governi e/o le amministrazioni nazionali; in
            prevalenza in via diretta, in altri casi (in particolare quelli riguardanti l’Undef e lo
            l’Eidhr) tramite le società civili. 
L’iniziativa del procedimento spetta
            ai governi (come nell’ipotesi del processo di allargamento dell’Unione Europea e in
            quella dell’Odihr) o ai privati (come nei casi dell’Undef, dell’Eidhr e delle sentenze
            della Corte europea dei diritti dell’uomo). Solo nel caso del Consiglio di sicurezza
            dell’Onu l’iniziativa è d’ufficio. 
Gli interventi consistono nel
            controllo e nella verifica, con la possibilità di formulare raccomandazioni, e
            nell’assistenza; oppure, nel caso della Corte europea dei diritti dell’uomo, nel
            risolvere controversie e, nel caso dell’Undef e dell’Eidhr), nell’erogare finanziamenti. 
Gli standard non sono resi pubblici,
            fatta eccezione per quelli adottati nel processo di allargamento dell’Unione Europea (in
            cui gli standard sono i criteri di Copenaghen) e per quelli seguiti dalla Corte europea
            dei diritti dell’uomo (dove il punto di riferimento è la Cedu)[45]. 
Infine, solo le valutazioni compiute
            dalla Commissione europea e dalla Corte europea dei diritti dell’uomo sono vincolanti. I
            restanti interventi costituiscono linee guida o incentivi, promuovono o consigliano, ma
            non obbligano. 
Gli esempi esaminati pongono anche
            diverse domande. 
Può la democrazia essere importata
            dall’alto (o protetta dall’esterno)?[46] Non dovrebbe essere autoprodotta e autoprotetta,
            invece di dipendere da fattori esogeni? Quanto è davvero democratica una democrazia
            importata? E qual è il giusto ruolo del demos in democrazia? Se le
            istituzioni ultrastatali soffrono di un deficit democratico, dato che non vi sono
            elezioni nell’arena globale, a che titolo esse promuovono la democrazia negli Stati? 
Queste riflessioni nascondono però
            una contraddizione. Se la democrazia può nascere solo «da sé», all’interno dello Stato,
            l’unico modo per introdurla o proteggerla in un paese che non sia ancora democratico[47], tenuto conto che il popolo non ha a disposizione libere elezioni, sarebbe
            uno strumento non democratico, ma nazionale: ad esempio, una rivolta popolare. Tuttavia,
            la storia insegna che l’introduzione della democrazia o la sua protezione[48] contro derive autoritarie non sono processi necessariamente nazionali: essi
            possono anche essere il risultato di condizionamenti o pressioni esterne che, dopo
            qualche tempo, possono portare allo svolgimento di elezioni. Di conseguenza, i fattori
            esterni possono svolgere lo stesso ruolo di quelli interni. 
Inoltre, elezioni periodiche non
            bastano ad assicurare che vi sia democrazia. Occorre anche controllare e contenere la
            prevalenza di alcuni interessi sopra altri, rendere le istituzioni più rappresentative
            anche a tutela dei diritti dei singoli e delle minoranze e
            assumere decisioni di interesse collettivo. E le istituzioni globali sono ben attrezzate
            per agire in questo modo[49]. 
Infine, i regimi democratici, anche
            quelli considerati più evoluti, non sono perfetti: basti pensare che la democrazia
            britannica non consente ai carcerati di votare[50]. I controlli esterni possono quindi essere utili per migliorare le
            istituzioni e la prassi delle democrazie moderne. 
Non esiste un solo tipo di democrazia[51] e, dunque, quale forma di democrazia dovrebbe essere
            importata? Ad esempio, va dato maggior peso a libere elezioni oppure alla formazione di
            un sistema politico con più partiti? E che fare per quanto riguarda la libertà di
            informazione, l’accesso ai documenti, l’uguaglianza e la separazione dei poteri?
            Dovrebbe forse lo spazio giuridico globale sostenere le forme di «democrazia militante»
                (militant
            democracy o streitbare Demokratie)?[52] Quale atteggiamento dovrebbe assumere la global polity
            verso i soggetti c.d. «antisistema» (come i partiti insurrezionisti) e secessionisti
            (come i partiti separatisti)? I giudici vanno selezionati con meccanismi democratici
            oppure in base al merito? 
Le risposte a queste domande sono
            ancora più difficili. Anche qualora si ammetta che la democrazia possa essere
            «trapiantata», deve riconoscersi che la scelta tra una così vasta serie di opzioni,
            lasciata alle istituzioni globali, sarà il frutto di un
            processo non democratico. Tuttavia, esperienze precedenti mostrano che istituzioni
            democratiche importate dall’esterno possono in realtà bene integrarsi nel contesto
            nazionale in cui vengono inserite. Un buon esempio di tale adattamento è quello del
            federalismo in Germania. La struttura basata sui Länder, anche se
            non del tutto nuova per lo Stato tedesco, fu introdotta per le pressioni delle forze
            militari alleate, a imitazione del modello americano. In poco tempo, però, essi si sono
            evoluti in un’istituzione diversa; nel loro nuovo contesto, i
                Länder sono diventati organismi differenti rispetto a quelli
            sui quali furono forgiati. 
Quando è che la global
                polity dovrebbe promuovere e difendere la democrazia? In uno stadio
            iniziale, al solo fine di introdurre istituzioni democratiche? Oppure anche nei momenti
            successivi, per proteggere e salvaguardare la democrazia contro gli estremismi o altre
            forme di attacco? 
Il processo democratico non è
            necessariamente una macchina capace di andare avanti da sola. In ogni democrazia si
            compiono passi in avanti e passi indietro e si rendono necessari interventi correttivi.
            L’esempio della Corte europea dei diritti dell’uomo è istruttivo perché la sua
            interferenza con le democrazie nazionali – anche le più mature – spinge i governi verso
            processi di democratizzazione: gli Stati sono sanzionati in caso di mancato rispetto
            della Cedu. La Corte introduce quindi un «dialogo» tra un giudice ultrastatale e gli
            esecutivi nazionali. Ciò pone un’ulteriore domanda: un contesto internazionale
            favorevole è importante per la sopravvivenza della democrazia[53], ma i fattori e le pressioni esterni, anche se provengono dall’alto
            (istituzioni globali o gruppi di governi stranieri), sono davvero efficaci? 
A chi spetta decidere in ultima
            istanza i conflitti che dovessero insorgere? Ad esempio, è più democratico proibire
            partiti insurrezionisti o separatisti oppure lasciarli agire liberamente? Gli
            ordinamenti giuridici nazionali sono tenuti ad applicare gli standard globali? E questi
            ultimi dove trovano la propria legittimazione, visto che la global
                polity a sua volta non è democratica, perché non vi sono un
                demos cosmopolitico, né una opinione
            pubblica o un processo decisionale globale, né partiti politici mondiali, né elezioni,
            né un Parlamento del mondo?[54]
        
Un «conflitto» di questo tipo, tra
            la legittimazione delle decisioni globali da un lato e quella delle autorità nazionali
            dall’altro, si verifica però solo in casi estremi. Fatte salve poche eccezioni, le
            istituzioni ultrastatali stabiliscono standard non tanto per imporre, quanto per
            promuovere e favorire lo sviluppo della democrazia negli Stati. Esse – di regola –
            mirano a far sì che i governi rispettino principi democratici, ma non tentano di imporre
            tali principi sulle amministrazioni nazionali. 
Questa osservazione conclusiva
            chiama in causa il punto di partenza e quanto esaminato nel capitolo II. La democrazia è
            strettamente correlata con il diritto[55] e con lo sviluppo economico[56]. Quanto al primo, «la relazione tra la rule of law
            e la democrazia liberale è profonda. La prima rende possibili i
            diritti individuali, che sono l’essenza della democrazia. Il rispetto del governo per la
            sovranità del popolo e per una costituzione dipende dall’accettazione del diritto»[57]. Quanto al secondo, «perché una democrazia possa durare, la storia insegna
            che le possibilità di sopravvivenza sono direttamente proporzionali al reddito pro capite»[58]. 
Tale correlazione ha portato molte
            istituzioni globali, come la Banca mondiale e l’Unione Europea, a elaborare indicatori
            per valutare e controllare il rispetto della democrazia e l’osservanza del diritto e, di
            conseguenza, a fornire assistenza per lo sviluppo di entrambe[59]. Le organizzazioni impegnate nel promuovere lo sviluppo economico appoggiano
            inoltre un miglioramento dell’assetto istituzionale tramite misure volte ad aumentare
            l’efficienza dell’amministrazione, garantire la trasparenza e
                l’accountability, assicurare forme di pubblicità, tutelare la
            proprietà, proteggere i consumatori e gli azionisti, contrastare la
            corruzione.
        

3. La
            democrazia come problema globale 



Oggetto di questo capitolo non era
            il tema, ampiamente dibattuto, della «democratizzazione del regno internazionale»[60]. Una «democrazia globale» – a differenza del surriscaldamento del pianeta o
            del terrorismo globale – semplicemente non esiste. Ciò non significa, però, che i
            problemi posti dalla democrazia non siano rilevanti per la global
                polity; anzi, è l’opposto. Innanzitutto, la democrazia nel contesto
            nazionale può presentare debolezze intrinseche e può quindi trarre beneficio da appoggi
            esterni (come mostrato dal caso della Turchia dinanzi alla Corte europea dei diritti
            dell’uomo). Inoltre, nell’arena globale vi sono molti soggetti interessati ad
            incrementare la diffusione di istituzioni democratiche nel mondo (non ultimo perché è
            spesso rischioso e imbarazzante per i capi di Stato e di governo di paesi democratici
            avere a che fare con partner che non rappresentano realmente la volontà dei loro
            popoli). 
Perciò, la democrazia, nonostante
            trovi nello Stato il suo habitat naturale, non è un affare
            esclusivamente interno. Anche le istituzioni globali si preoccupano delle democrazie
            nazionali e vi è un forte e diffuso interesse nella global polity a
            che la democrazia sia promossa e conservata nel mondo il più possibile. 
Come sopra evidenziato, le
            istituzioni globali fanno innanzitutto uso di un’ampia gamma di strumenti, usando
            indicatori e altri mezzi di valutazione con l’intento di promuovere, aiutare,
            controllare, giudicare o, più di rado, imporre la democrazia. Esse, inoltre, possono
            agire sia per introdurre istituzioni democratiche negli Stati in cui non vi siano, sia
            per rafforzare la democrazia nei paesi in cui sia messa a rischio. Infine, diverse
            istituzioni ultrastatali possono agire e spesso agiscono in base a differenti concezioni
            di sistema democratico. 
Tutto ciò solleva ulteriori
            problemi. Un primo ordine di questioni riguarda le diverse modalità di introduzione
            della democrazia. Possono esservi infatti interventi di tipo soft e
            di tipo hard. I primi sono incentivi, i secondi tentano di imporre
            la democrazia dall’alto e il risultato di questa forma di
            interventi dovrebbe quanto meno essere ratificata ex post mediante
            consultazioni elettorali. 
Un secondo ordine di problemi nasce
            dall’azione delle istituzioni globali diretta a «migliorare» la democrazia nel contesto
            nazionale. La legittimazione di tali interventi può essere messa in dubbio, anche perché
            talune pratiche non democratiche possono ben essere a loro volta il risultato di un
            regime democratico (si pensi, ad es., all’assenza di norme sulla trasparenza in molti
            ordinamenti giuridici). Ma democrazia non significa solo investitura popolare tramite
            elezioni: essa implica una pletora di altri istituti (tra cui libertà di espressione,
            trasparenza e autonomia locale), in assenza dei quali le stesse elezioni possono essere
            messe a rischio. 
Un terzo problema attiene al
            controllo giurisdizionale ultrastatale delle istituzioni politiche nazionali. Quando
            l’organo globale non è «politico» (come l’Organizzazione delle Nazioni Unite), ma, ad
            esempio, ha natura giurisdizionale (come la Corte europea dei diritti dell’uomo), vi è
            il pericolo che le «corti [...] entrino nel dominio della politica»[61]. In ambito nazionale, 
sta diventando un luogo comune per le corti
                trattare questioni che a lungo sono state ritenute al di fuori della loro
                giurisdizione. [...] Le corti oggi si misurano quotidianamente con il complesso
                mondo del potere politico in un modo inimmaginabile solamente poche generazioni addietro[62]. 


La domanda resta, però: le corti
            ultrastatali hanno il diritto di esercitare un simile controllo? 
Un quarto e ultimo problema attiene
            alla definizione stessa di «democrazia»: al di là dell’autodeterminazione e di una forma
            di governo rappresentativa, deve comprendere anche il pluralismo, l’autogoverno e la
            separazione dei poteri? Andrebbe imposto dall’esterno solo un nucleo comune di regole e
            istituzioni democratiche, oppure le istituzioni globali dovrebbero assicurarsi che ogni
            Stato importi l’intera panoplia di strumenti riconducibili al concetto di «democrazia»?
            Le risposte a queste domande non possono essere cercate in
            astratto, ma richiedono decisioni puntuali, da prendere valutando le peculiarità proprie
            di ogni singolo caso. Una conferma che la global polity è ancora
            imperfetta e incompleta, manca di organicità e avanza in modo asimmetrico e settoriale;
            ma sta avanzando, incessantemente, con estrema rapidità. 
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