A PROPOSITO DI «THE LAW OF GLOBAL GOVERNANCE»
DI EYAL BENVENISTI. EINBAHNSTRABE?
L’«<IMMAGINE» GIURIDICA DELLA GLOBALIZZAZIONE

Lorenzo CASINI

11 diritto amministrativo globale (GaL) si ¢ affermato e sviluppato
come un diritto settoriale, casistico e ancorato al dato fattuale: sono le
stesse istituzioni globali, non importa se pubbliche o private, ad
applicare o a richiamare i principi del diritto amministrativo. Questo
forte ancoraggio «realista» ha reso il GAL particolarmente attrattivo
per i practitioners e molto adatto per 'insegnamento accademico; non
a caso, corsi e seminari sul tema sono stati attivati in varie parti del
mondo: a New York (in particolare alla New York University, dove
anche Eyal Benvenisti ha piu volte tenuto il «Law and Global Gover-
nance Seminar», insieme o alternandosi con Sabino Cassese, Richard
B. Stewart e Benedict Kingsbury), Istanbul, Parigi, Singapore ¢ Roma,
per citarne solo alcune. Sin dalla sua prima apparizione nel 2005,
quindi, il diritto amministrativo globale ¢ stato inteso anche come
materia di insegnamento universitario. A conferma di cio, stanno le tre
edizioni del Global Administrative Law Casebook (2006, 2008 e 2012),
curato da Sabino Cassese e i suoi allievi: il progetto, anch’esso nato da
una trentina di casi trattati in un ciclo di lezioni sul diritto globale
tenute a SciencesPo, ¢ poi approdato in un e-book di oltre 1500 pagine,
con piu di 110 casi e 70 autori di svariate nazionalita. In 10 anni di vita,
il GAL ha quindi prodotto alcuni studi monografici, centinaia di articoli
— per la maggior parte case studies (si v. http://iilj.org/gal/bibliography/
default.asp) — e un Casebook adottato ormai in molti corsi, incluso
quello da cui ¢ scaturito il libro di Benvenisti (un Symposium sui 10
anni di GaL ¢ in corso di pubblicazione sull’lnternational Journal of
Constitutional Law — si tratta degli interventi al X Viterbo Global
Administrative Law Seminar, segnalato tra le notizie in questo stesso
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fascicolo). Se, dunque, per il diritto amministrativo il 1819 ¢ talora
preso simbolicamente come data di nascita, perché in quell’anno il
droit administratif inizid ad essere insegnato da Joseph-Marie de
Gérando nell’Universita di Parigi, allora il Gar, a 10 anni di vita, gia
gode di ottima salute.

Mancava ancora, pero, un’opera di sintesi capace di essere anche
un vero e proprio manuale di diritto amministrativo globale (nel 2015
saranno pubblicati un Gar Research Handbook, curato da Sabino
Cassese, e due volumi sul Gar, uno di parte generale e uno di parte
speciale sui regimi ibridi pubblico-privati, entrambi curati da B. King-
sbury e R.B. Stewart). Eyal Benvenisti ha colmato per primo questa
lacuna, articolando le proprie lezioni in un insieme logico e coerente,
che rende il libro allo stesso tempo qualcosa in meno e qualcosa in pit
di un manuale (il testo raccoglie le lezioni tenute all’Accademia di
Diritto Internazionale dell’Aia e fa parte, nelle pubblicazioni dell’ Ac-
cademia, della serie «Pocket», «A collection of law lectures in pocket-
book form»).

Il qualcosa in meno deriva dal fatto che il libro non ¢ «completo»
(ma quale manuale mai lo ¢?), nel senso che esso tralascia alcuni
aspetti importanti della globalizzazione giuridica sui quali ’autore
avrebbe forse potuto soffermarsi: si pensi al crescente ruolo delle
istituzioni regionali (non solo I’'Unione europea, ma anche I’Asean e le
Unioni africane) o pil in generale alle difficolta di affermare principi
democratici realmente condivisi tra gli Stati. Cio ¢ dovuto principal-
mente alle dimensioni del libro, che impedivano una trattazione dav-
vero esauriente di un oggetto cosi vasto quale lo spazio giuridico
globale.

11 qualcosa in piu, invece, ¢ rappresentato innanzitutto dal corposo
apparato di riferimenti bibliografici e giurisprudenziali, propri di un
saggio monografico. Apprezzabile ¢ inoltre la sensibilita dell’autore
per il dato storico, con interessanti considerazioni che offrono spunti di
riflessione anche su vicende contemporanee. Le pagine sulle prime
organizzazioni internazionali, e in particolare sulla Commissione cen-
trale per la navigazione del Reno (1804), creata per risolvere i proble-
mi legati alle vie d’acqua transfrontaliere, evocano le stesse questioni
che oggi gli Stati debbono trattare nel costruire oleodotti o gasdotti (p.
27 ss.): si pensi al caso del Gasdotto Trans-adriatico (Trans-Adriatic
Pipeline - Tap) in Italia, su cui ¢ intervenuto anche il decreto legge 12
settembre 2014, n. 133, c.d. «sblocca Italia», art. 36 ss. Pregevoli sono
infine la attenzione e la cura con cui I'autore richiama la storia e il
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pensiero del diritto internazionale e del diritto amministrativo, non-
ché, seppur in misura minore, della scienza politica. Sotto questo
profilo, il libro testimonia efficacemente che il GAL non pud essere
ridotto a uno specifico settore disciplinare, ma richiede un approccio
multi-settoriale o, meglio, «<multipolare» (si v. il Symposium sul «Mul-
tipolar Administrative Law», in International Journal of Constitutional
Law (2014) 354).

Il saldo ¢ dunque ampiamente positivo e il risultato ottenuto da
Benvenisti, nel complesso, ¢ eccellente. Per raggiungerlo, pero, I’au-
tore ha dovuto compiere diverse scelte «forzate», non tutte prive di
ambiguita e contraddizioni, che derivano dall’oggetto stesso della
materia trattata, e in particolare dai caratteri dello spazio giuridico
globale. Da questo punto di vista, possono prendersi tre esempi, cui
corrispondono altrettanti interrogativi: qual ¢ il rapporto tra global
governance ¢ GaL? Qual ¢ il diritto amministrativo che Benvenisti
indica come riferimento per il diritto globale che egli tenta di ricostru-
ire? Infine, come si configura la dialettica tra i principi generali del
diritto globale e i migliaia di regimi regolatori che lo compongono? La
trattazione di questi tre punti permette forse di comprendere quale sia
I'immagine della globalizzazione giuridica disegnata da Benvenisti e,
soprattutto, quali ne sono le linee di sviluppo.

La prima domanda trova risposta, come gia evidenziato da Battini,
nello stesso titolo del libro. Esso si riferisce a un diritto globale, ma
I’analisi ¢ poi incentrata sul diritto amministrativo. Ora, che non tutti
i profili della c.d. global governance possano trovare spiegazione
mediante il GAL ¢ evidente anche a Benvenisti. Percio desta qualche
perplessita I’aver identificato nel diritto amministrativo — pur se nella
sua accezione piu «evoluta» possibile, ma su questo torneremo pill
avanti — il diritto della «global governance». Soprattutto perché
Benvenisti identifica quest’ultima, di fatto, con le organizzazioni inter-
nazionali — siano esse, stando alla sua tassonomia, le tradizionali
Inter-governmental Organizations (1GOs) oppure Informal Inter-go-
vernmental Organizations (InGOs), Public and Private Institutions
(PPIs) o Private Institutions (PIs) — mettendo cosi in secondo piano
forme di governance pitt complesse, come i regimi regolatori o i sistemi
amministrativi globali.

L’autore, in sostanza, ha scelto di non addentrarsi nel definire cosa
sia la global governance, espressione che in qualche misura da per
acquisita (e in un significato non diverso, sembrerebbe, da quello di
una combinazione di istituzioni, politiche e iniziative congiunte, secon-
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do la definizione originariamente formulata da J.N. Rosenau e E.-O.
Czempiel (eds.), Governance without Government. Order and Change
in World Politics, Cambridge, Cambridge University Pres, 1992). In cio
il libro si discosta da due opere recenti sul «governo del mondo», che
hanno invece provato a de-strutturare e ricostruire il concetto di global
governance: si tratta dei testi di Cassese (Chi governa il mondo?, il
Mulino, 2013) e di Mazover (Governing the World. The History of an
Idea, Penguin, New York, 2012), entrambi citati dallo stesso Benveni-
sti. Quest’ultimo sceglie quindi di esaminare direttamente la materia,
senza interrogarsi sul sistema di governo globale, incentrando cosi
I’analisi sulle organizzazioni internazionali. Per restare alla similitudi-
ne proposta da Maria Rosaria Ferrarese e ripresa da Barbara Mar-
chetti, I’autore non si cura di dirci in che foresta ¢ entrato e come essa
funzioni, ma esamina subito gli alberi che la compongono.

Questa soluzione ha pro e contro. Per un verso, consente di
comprendere ’evoluzione del diritto delle organizzazioni internazio-
nali e di mettere in luce la necessita di ricorrere a concetti giuridici
propri del diritto pubblico e amministrativo (lo notava del resto gia
Vittorio Emanuele Orlando alla fine degli anni Quaranta del XX
secolo). Per laltro, perd, porta in primo piano le amministrazioni e la
loro organizzazione, trascurando I’esame delle funzioni che esse svol-
gono. Sia chiaro: Benvenisti spiega ovviamente cosa abbia indotto gli
Stati a sviluppare forme organizzative diverse dalle tradizionali IGOs
e in quali settori cio si &€ maggiormente verificato (p. 37 ss., usando la
suggestiva formula «The flight from 1GOs»). Tuttavia, I’accento posto
sugli organismi — secondo I'impostazione propria del diritto interna-
zionale tradizionale e, in qualche misura, di un diritto amministrativo
«classico» — rischia di tralasciare un dato molto significativo della
global governance, messo in luce dalla scienza politica sin dagli anni
Ottanta, ossia la formazione e il funzionamento di regimi regolatori
complessi.

Il secondo aspetto riguarda I'idea di diritto amministrativo su cui
I’autore fonda la propria analisi. Qui prevale, sembrerebbe, la visione
di un diritto «rimediale», basato essenzialmente su principi del proce-
dimento e meccanismi di review: «This book sets out to outline the
remedies that the emerging field of global administrative law offers for
the maladies and risks of global governance» (p. 22). Tale approccio ¢
ripreso anche quando Benvenisti riconosce al GaL una migliore pro-
pensione a spiegare i fenomeni giuridici globali rispetto al diritto
internazionale tradizionale: perché il «global administrative law itself
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breaks traditional boundaries between public and private, and is ready
to consider private law tools to monitor and limit public powers also
when they are informally and indirectly exercised by a private body, it
opens up our legal horizons to assess the different ways by which law
can constrain power» (p. 80). Questa concezione del diritto ammini-
strativo, spesso adottata nella letteratura in materia di Gar, non
permette forse di mettere in risalto tutti i profili giuridici delle istitu-
zioni globali e dei relativi regimi regolatori, specialmente con riguardo
ai rapporti tra pubblico e privato. Non a caso, I’analisi condotta nel
secondo capitolo, in particolare sulle organizzazioni miste pubblico-
private e su quelle private, non si sofferma sugli aspetti che piu di altri
richiederebbero il ricorso agli strumenti propri del diritto amministra-
tivo: ad esempio, possono gli Stati davvero controllare tali organismi?
E se si, come? Prendiamo il caso di Internet: la struttura dell’/nterna-
tional Corporation for Assigned Names and Numbers (Icann) ¢ stata
negli anni piu volte modificata, con I'intento di rafforzare il ruolo degli
Stati nel Governmental Advisory Committee, uno degli organismi che
compone la peculiare struttura dell’lcann, vera e propria multi-stake-
holder organization. Qual ¢ dunque il reale potere degli Stati nell’or-
ganizzazione? Come vengono assunte davvero le decisioni? E le stesse
domande valgono per gli altri settori considerati nel libro, quali lo
sport, la finanza o la standardizzazione.

In altri termini, da un lato, Benvenisti attribuisce al GAL una
maggiore attitudine, rispetto ad altri progetti scientifici, a ricostruire le
relazioni tra pubblico e privato in ambito ultrastatale; dall’altro, pero,
egli stesso non sviluppa sino in fondo questa tesi, limitandosi di fatto
a dare conto della esistenza di istituzioni private o ibride. Il perché di
questa scelta risiede appunto nella concezione di diritto amministrati-
vo su cui I’autore sembra puntare: un diritto essenzialmente procedu-
rale, secondo I'impostazione americana post Administrative procedure
Act (1946), meno attento alle relazioni organizzatorie; un diritto, come
osservato da Battini, piu orientato ai profili «costituzionali» che a
quelli della organizzazione e del funzionamento delle istituzioni glo-
bali. In tal modo, pero, 'autore corre il rischio di sottovalutare le
difficolta che un diritto amministrativo cosi concepito puo incontrare
di fronte a contesti giuridici diversi da quello transatlantico, come ad
esempio quello asiatico.

Tutto questo conduce direttamente al terzo punto, rappresentato
dal difficile equilibrio tra ius commune e iura particularia che contrad-
distingue lo spazio giuridico globale. In questo caso, Benvenisti sceglie



942 LORENZO CASINI

di porre ordine alla settorialita che governa il mondo o, comunque, di
darlo per presupposto. Egli abbandona una distinzione per regimi o
una loro trattazione separata e opta per un’analisi di ampio respiro, in
cui sono individuati principi e istituti generali. Ma la settorialita ¢
ancora un dato ineliminabile della materia, le asimmetrie tra regimi
sono ancora numerose e le «giunte» e i «prestiti» di strumenti giuridici
tra un regime e ’altro in costante aumento. Ed ¢ questo, forse, il tratto
dello spazio giuridico globale meno evidenziato dal libro, probabil-
mente perché dato per acquisito, ossia le innumerevoli connessioni sul
piano normativo, istituzionale e procedurale che consentono di gover-
nare il mondo. Per questa ragione il testo, che aspira ad essere una
trattazione generale, non puo non manifestare alcune forzature, come
evidenzia Barbara Marchetti. Una tale soluzione era forse inevitabile,
soprattutto per un pocketbook, e va riconosciuto che ’autore mai
tralascia di indicare i riferimenti bibliografici che consentono di ap-
profondire gli aspetti che ha giocoforza dovuto tralasciare.

Si delinea cosi il percorso che Benvenisti ha dovuto compiere per
poter scrivere questo importante contributo allo studio e alla compren-
sione della globalizzazione giuridica. Un percorso che identifica nel
Gau il diritto della global governance, un diritto in realta allo stesso
tempo costituzionale e amministrativo, un diritto a vocazione generale
seppur frammentato tra migliaia di regimi e istituzioni. I rischi di
questa impostazione sono stati gia evidenziati, qui e negli interventi
che precedono. Soprattutto, ¢ bene ricordare che nessun approccio,
neanche quello del Gar, ¢ di per sé sufficiente a rispondere agli
innumerevoli quesiti posti dalla formazione di uno spazio giuridico
globale; donde la necessita di integrare tra loro le diverse letture dei
fenomeni in corso, superando ogni barriera di tipo disciplinare.

Ma qual ¢ allora I'immagine giuridica che l'autore offre della
globalizzazione? Per Benvenisti, la frammentazione e le multiformi
diversita dello spazio giuridico globale costituiscono in realta un ordi-
ne, retto da principi e istituti comuni. Si ¢ di fronte percid a una
«somma» di pensieri «aforistici», che, tutti insieme, tracciano una
strada ormai «a senso unico», come |’Einbahnstrafie di Walter Benja-
min, la cui costruzione sembra dipendere piu dai «fatti» (Fakten) che
dalle «convinzioni» (Uberzeugungen). La strada che ci attende, infatti,
secondo Benvenisti ¢ gia «inevitabilmente» e «inesorabilmente» se-
gnata: «The emerging law on global governance is still in its infancy,
but the trajectory is clear. Inevitably, following the rise of global
governance and the intensification of its hold on all aspects of life
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within States, pressures to develop the law that regulates global
governance will gain the upper hand. This work has tried to capture
the nucleus of what inexorably will become a sophisticated, robust and
well-established field of law» (p. 287).



