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LE « AMMINISTRAZIONI TECNICHE »:
L’AUTORITA EUROPEA PER LA SICUREZZA ALIMENTARE
E I JOINT FAO/WHO EXPERT COMMITTEES.
UN’ANALISI COMPARATA (*)

DArIo BEVILACQUA

SomMARIO: 1. Introduzione. — 2. L’amministrazione tecnica nella governance ul-
tra-statale della sicurezza alimentare. — 3. L’Autorita europea per la sicu-
rezza alimentare e la distinzione tra valutazione e gestione del rischio. —
3.1. La legittimazione dell’EFSA: trasparenza, eccellenza scientifica e indi-
pendenza. — 4. I comitati di esperti di FAO e WHO. — 5. La comparazio-
ne a fini pratici: I'EFSA come modello per la governance globale? — 6.
Conclusioni.

1.  Introduzione

Chi decide, nell’ordinamento dell’Unione europea e nello spa-
zio giuridico globale, quali alimenti sono da considerarsi sicuri per
il consumo umano? Quale soggetto pubblico & deputato a stabilire
che gli ormoni usati nell’allevamento bovino sono innocui o perico-
losi, o se gli organismi geneticamente modificati (OGM) presentano
rischi per la salute? Infine, quali criteri sono adoperati per questo
tipo di decisione? Esclusivamente scientifici o anche politico-discre-
zionali?

Il sistema di regolazione della sicurezza alimentare ¢ comples-
so, multidimensionale (') e organizzato su una pluralita di attori. La

(*) L’autore desidera ringraziare i professori Edoardo Chiti e Bernardo
Giorgio Mattarella, nonché i dottori Bruno Carotti e Simone Gabbi per i loro com-
menti a una prima stesura di questo testo.

(") « 1l tema non gode di una disciplina giuridica sistematica: esso ¢ al cro-
cevia di diverse discipline giuridiche », C. FIORENZA e E. FIORENZA, La disciplina
italiana della sicurezza alimentare, in S. CASSESE (a cura di), Per un’autorita na-
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ratio, il funzionamento e i tratti distintivi della struttura organizzati-
va deputata alla regolazione della Jood safety possono essere illustra-
ti a partire dalla procedura di risk analysis, comune sia alla gover-
nance globale della materia sia a quella domestica, e opportunamen-
te definita la Grundnorm del diritto della sicurezza alimentare (?).
Nell’amministrazione del rischio — che avvenga in sede globale,
europea o nazionale — la procedura di « risk analysis » consiste in
un procedimento composto da quattro fasi distinte (risk policy, risk
assessment, risk management e risk communication) (3) e — nella
disciplina alimentare — ha lo scopo di individuare, esaminare, gesti-
re e comunicare i potenziali effetti nocivi derivanti da agenti patoge-
ni o dalle condizioni degli alimenti, sviluppando opzioni per ridurre
tali rischi, incluse anche la diffusione e la condivisione di informa-
zioni tra le parti coinvolte (*). Nell’ordinamento europeo, 1’analisi

zionale della sicurezza alimentare, Milano, Il Sole 24 Ore, 2002, p. 25. Inoltre,
non esiste ancora una definizione giuridica e ufficiale della materia sicurezza ali-
mentare. Sembra pill corretto parlare di una molteplicita di regolazioni e legisla-
zioni alimentari eterogenee, complesse e articolate su pit livelli integrati di gover-
nance. In tal senso S. VENTURA, Principi di Diritto dell’Alimentazione, Milano,
Franco Angeli, 2001, p. 14. A conferma, si veda altresi il Regolamento del Parla-
mento europeo n. 178/2002, all’articolo 3. Recentemente la scienza giuridica ha
distinto un diritto alimentare come diritto a sé stante, fondato sul principio genera-
le di protezione del consumatore e della sua salute, e caratterizzato da un’inscindi-
bile interdisciplinarietd. Sul tema, L. CostaTo, Una ricognizione sui principi fon-
danti del diritto alimentare, in Rivista di diritto agrario, 2005, n. 1, p. 205 ss. e
Ip., Editoriale, in Rivista di diritto alimentare, 2007, n. 1, p. 1 ss.

() Cosi A. ALEMANNO, The Evolution of European Food Regulation - Why
the European Food Safety Authority is Not a EU-Style FDA?, in What's the Beef?
The Contested Governance of European Food Safety, C. ANSELL e D. VoGEL, (a
cura di), MIT Press, 2006 disponibile sul sito SSRN: http://papers.ssrn.com/sol3/
papers.cfm?abstract_id=1007451, p. 33 ss., e, pil diffusamente, in Ip., Trade in
Food. Regulatory and Judicial Approaches in the EC and the WTO, Cambridge,
Cameron May 2007, passim.

(® In molti documenti ufficiali la fase della risk policy non & indicata. Tut-
tavia, poiché la valutazione del rischio ha luogo su richiesta da parte delle autorita
competenti per il management, essa & implicitamente presente come fase di avvio
della procedura di risk analysis e individua I'indirizzo regolatorio e le priorita sta-
bilite dalle autoritd competenti a emanare I’atto finale.

(*) Si veda, ad esempio, Codex Alimentarius Commission, The Working
Principles For Risk Analysis for Application in the Framework of the Codex Ali-
mentarius, in Joint FAO/WHO Food Standards Programme, Codex Alimentarius
Commission. Procedural Manual, Nineteenth ed., Rome, FAO and WHO, 2010, p-
75 ss. e FAO, Food safety risk analysis. A guide for food safety authorities, FAO
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del rischio (%) attribuisce un ruolo determinante all’Autorita europea
per la sicurezza alimentare (EFSA), che si occupa di valutare e co-
municare i rischi. A livello globale, nel sistema che ruota attorno
alla Codex Alimentarius Commission (CAC) (§) — in cui ogni fase
ha una sua funzione specifica e vari organi competenti a eseguirla
—, lattivita di risk assessment & invece affidata ai Joint FAO/
WHO Expert Committees (JFWEC). Le fasi di risk assessment (RA.)
e risk management (RM) hanno un peso determinante nell’iter deci-
sionale sulla sicurezza dei beni alimentari. A queste corrispondono,
rispettivamente, due categorie di amministrazioni con c.orr'lpetenz?
specifiche nelle due fasi. La prima comprende organismi di .espertl
che, tramite studi, valutazioni e apprezzamenti tecnici, forniscono
dati, informazioni e opinioni qualificate su cui fondare le de(.:iSiOI‘li
regolatorie (7). La seconda categoria ¢ invece composta da enti poli-
tico-amministrativi che, sulla base dei predetti studi, ma anche te-

Food and Nutrition Paper n. 87, Rome, 2006, fip://ftp.fao.org/docrep/fao/009/
822e/a082200.pdf.
“0 () La discil];l{;a I’art. 6 del Regolamento (CE) n. 178 '-dejl 2.002. .

(¢) La Commissione per il Codex Alimentarius €& stata istituita con due riso-
luzioni: la risoluzione n. 12/61, approvata dalla Conferenza gveneral'e della Food
and Agricultural Organization (FAO) il 5 ottobre 1962 e la nsoluzml.le n. 16/42
dell’ Assemblea della World Health Organization (WHO) del 1° maggio -1963. Sl
tratta di una Commissione esterna delle due organizzazioni cui & affldfito il compi-
to di implementare il Food Standard Programme mediante }’\emgnazmn'e di 11’11'66?
guida, codici di condotta e standard sulla sicurezza e la qualita al?mentan specifici
e dettagliati e aventi natura giuridica di norme tecniche volontarie (soft law)_. Per
un approfondimento mi permetto di rinviare a D. BEVILACQfo, The Codex A'lzmefl-
tarius Commission and its Influence on European and National Foiod‘ P.olzc.y, in
European Food and Feed Law Review, n. 1/2006, p. 3 SS.;.ID., I principio c.iz {ra—
sparenza come strumento di Accountability nellq Codex Alimentarius Commission,
in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2007, n. 3, p. 655 ss.; S. POL.I, The EC
and the Adoption of International Food- Standards within the Codex Altmentarzlus
Commission, in European Law Journal, 2004, p. 616 ss.; A. HERWIG, Trc‘znsnatfo.-
nal Governance Regimes for- Food derived from Bio-Technology' and their Legiti-
macy, in C. JOERGES, 1J. SAND e G. TEUBNER (ed.), Transnational Governance
and Constitutionalism, Oxford and Portland Oregon, Hart, 2004, p. 210 ss.; M.D.
MASSON-MATHEE, The Codex Alimentarius Commission and its Standards, The Ha-
gue, T.M.C. Asser Institute Press, 2007. . ‘

(") « A scientifically based process consisting of the following steps: (i) h@
zard identification, (i) hazard characterization, (iii) expsure assessmen.t, and.(u{)
risk characterization », in Codex Alimentarins Commission, The Working Princi-
ples For Risk Analysis, cit., p. 46.




136 DARIO BEVILACQUA

nendo conto di fattori extra-scientifici, decidono sulla gestione dei
rischi individuati e resi espliciti dagli esperti, adottando quindi le
misure di regolazione (®).

In questo scritto si prendera in considerazione solo la prima
fase, rilevando come, segnatamente nel diritto extra-nazionale, tale
momento abbia guadagnato una notevole valenza regolatoria indiret-
ta e un peso decisivo nell’influenzare il contenuto delle policy finali
adottate dalle amministrazioni nazionali. Al contempo, si notera che
la tecnica non ¢ immune da contaminazioni di natura politico-discre-
zionale, sia per I’opinabilita di alcuni studi scientifici, sia per il con-
dizionamento dei soggetti preposti a tali studi (°). A dispetto degli

(*) « Tutte le organizzazioni moderne tendono a circondare gli organi opera-
tivi con una serie di uffici il cui compito & di assicurare servizi ai primi: consiglia-
re, fornire conoscenze, suggerire organizzazioni, tecniche e procedure pil conve-
nienti. Ciod vale, in particolare, per il potere esecutivo, che & troppo vasto, com-
plesso e potente per lasciare ogni decisione nelle mani di poche persone », S. Cas-
SESE, La funzione consultiva nei governi moderni, in Quaderni costituzionali, 2001,
XXI, n. 1, p. 5.

(*) Quando la scienza non & in grado di assicurare neutralith — per incer-
tezza e opinabilita scientifica o per inadeguatezza istituzionale degli organismi tec-
nici — finisce per divenire, a sua volta, una « politica della tecnica », N. IrTI,
Norma e luoghi. Problemi di geo-diritto, Roma-Bari, Laterza, 2006, p. 64 ss. e
passim. E stato rilevato, con riferimento alle riflessioni della letteratura giuridica
del secolo scorso, che le dimostrazioni scientifiche sono sovente « configurate co-
me giudizi asettici (ancorché opinabili) in nulla influenzati dal gioco degli interessi
in campo », F. SALVIA, Considerazioni su tecnica e interessi, in Rivista trimestrale
di diritto pubblico, n. 2/2002, p. 604. Tuttavia, le evoluzioni della scienza moderna
e il suo uso in ambito giuridico hanno evidenziato un fenomeno diverso, poiché
«le enormi risorse finanziarie ed organizzative oggi necessarie per la ricerca
scientifica, tendono in pratica a far perdere a quest’ultima i suoi caratteri primigeni
di ricerca per la ricerca (avente come unico scopo la ricerca della veritd) per ac-
quistare sempre pil quelli della scienza pratica orientata all’esterno, in relazione
agli interessi da perseguire », Ibidem, p. 603. E stato quindi affermato che « I’au-
torita si presenta come immediatezza tecnologica, in forza di una “‘strana commi-
stione di una politica che si fa tecnologia’ e di una tecnologia che incorpora la
politica », cosi G. PELAGATTI, Valutazioni tecniche dell’amministrazione pubblica
e sindacato giudiziario. Un’analisi critica dei recenti sviluppi della dottrina giu-
spubblicistica, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, n. 1, 1992, p. 160. Le ri-
flessioni della scienza giuridica, e — significativamente — anche di studiosi di
altre discipline, sulla fallibilitd della scienza e sui pericoli del riduzionismo scien-
tifico e della tecnocrazia, sono cresciute negli ultimi anni con un andamento espo-
nenziale. Ad esempio, 'insufficienza delle mere norme tecniche come garanzia di
legittimita trova conferma nella teoria sociologica secondo la quale lo sviluppo di
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obiettivi di neutralizzazione e oggettivizzazione delle regolazioni co-
muni, le valutazioni tecnico-scientifiche non riescono sempre ad as-
sicurare neutralitd e obiettivitd. Di qui, agli organi attributari di tali
funzioni sono richieste elevate garanzie di legittimazione, che saran-
no oggetto di analisi in questa trattazione.

Il lavoro & organizzato in quattro parti. Nella prima (§ 2) si da
conto del peso della tecnica nella global governance della sicurezza
alimentare: fondamentale ma non esclusiva, la tecnica costringe le
autoritd nazionali neutralizzare le proprie decisioni, ma risulta — a
fortiori nelle istituzioni extra-statali — contaminata da valutazioni
discrezionali, indirizzi politici o pressioni corporative. Nella seconda
parte — corrispondente ai §§ da 3 a 4 — si studiano i soggetti pre-
posti alla valutazione del rischio nel diritto extra-nazionale, ossia
I’EFSA e i JFWEC, con specifica attenzione alle garanzie di neutra-
lita, trasparenza e indipendenza che essi sono in grado di assicurare.
La terza parte (§ 5) & dedicata a un confronto tra i due modelli ana-
lizzati, con il quale si intende mostrare lo stadio pii avanzato del
sistema EFSA e come esso riesca ad assicurare, seppur con alcuni
limiti, maggiori guarentigie di neutralita e indipendenza. In conclu-

_sione (§ 6) si tirano le somme dell’indagine svolta, individuando i

tratti distintivi degli organi tecnico-amministrativi del settore consi-
derato e cercando di tracciare qualche possibile scenario futuro per
I’amministrazione del rischio.

una tecnologia possa essere compreso solo inserendo 1’aspetto strettamgnte tec.n.ic.o
in un « macrosistema » di cui fanno parte gli aspetti economici, culturali e politici.
Per un approfondimento si vedano, tra i tanti, A. Gras, Fragilité de la puissance..
Se libérer de 'emprise technologique, Fayard, Paris, 2003; G. MYRDAL, The Poli-
tical Element in the Development of Economic Theory, tr. En. by P. Streeten, Lon-
don, Routledge & Kegan, 1955, p. VII; J. MEYNAUD, La technocratie. Mythe ou
réalité?, Paris 1964, tr. it.: La tecnocrazia. Mito o realta?, Bari, Laterzg, 196§;
C. SCHMITT, Le categorie del ‘politico’. Saggi di teoria politica (a cura d1. G. M1—
glio e di P. Schiera), Bologna, II Mulino, 1972, p. 182; M. HEIDEGGER, Discorsi e
altre testimonianze del cammino di una vita. 1919 - 1976, 11 Melangolo, R.ec':co
(GE), 2005; E. SEVERINO, Téchne-Nomos: l’inevitabile subordinazione dle\ dmttf)
alla tecnica, in P. BARCELLONA (a cura di), Dialoghi su giustizia e verita, Bari,
Dedalo, 2001; K. PoPPER, Il mito della cornice, Bologna, Il Mulino, 1995, pp.
119 ss.; P. STRACHE, Pensare per standards, Milano, E.s.i., 1995, pp. 94-95.
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L. amministrazione tecnica nella governance ultrastatale della
sicurezza alimentare

Tra le domande poste nel § precedente la seconda fa riferimen-
t(? al trflttamento di animali da allevamento mediante somministra-
zione di ormoni e alla commercializzazione di OGM per il consumo
allfnentare. Il riferimento a tali sostanze non ¢ casuale giacché ri-
chiama due decisioni (**) prese da organi di aggiudicazione delle
controYersie del Dispute Settlement Body (DSB) della World Trade
Orgfzr.uzation (WTO). In entrambi i casi, i giudici del DSB hanno
stabilito, f’nter alia, che qualora uno Stato membro decida di chiude-
Ie 0 restringere il proprio mercato all’ingresso o alla commercializ-
zazione di beni alimentari che esso reputa nocivi o rischiosi, deve
dlmostra%re scientificamente che possa essere individuato un r,ischio
a?meno in termini di probabilita (art. 5.1, dell’ Accordo per 1’applica-
zione delle misure sanitarie e fitosanitarie (Accordo SPS) che fa par
te dei trattati istitutivi della WTO) (1), sempre che non vi sia Iljm(;
standard della CAC cui adeguare la propria misura interna (ai sensi
dell’art. 3, Accordo cit.). La ratio della giustificazione imposta dalle
norme del Trattato SPS ¢ semplice: evitare forme surrettizie di re-
s'tr121one o limitazione agli scambi commerciali sulla base di presun-
ti (o prc?testuosi) rischi per la salute. Di qui, esige per essi una di-
m(‘)st?amone affidabile. Gli effetti di tale richiesta sono altrettanto
‘ch.1ar1: agli Stati membri si impone un obbligo di motivazione delle
misure nazionali particolarmente esaustivo, che sia cio& in grado di
mostrare non solo un agire ragionevole, proporzionato e formalmen-
te corretto, ma anche fondato su valutazioni scientifiche conclusive e

(1) EC-Measures Concerning Meat and Meat Products (Hor
]zilti Bo@y Report, WT/DS26/R/AB/R, WT/DS48/AB/R (16 Jar(marym(;};;;))’ éﬁp:el-
Igu i (])c c.ltata come « EC-Hormones ») e EC-Measures Affecting the Approval and
arketing of Biotech Products (WT/DS/291, 292, and 293), Repo
Geneva, 29 September 2006. , Heports of the Panel
che e (1;383;1:: (:SP'OSIZII'OH% dell’Accprdo SBS, segnatamente dell’art. 5.1, prevedono
e e s Confiigﬁg lésiﬁi:iﬁl;(;f;ﬁm ta criteri di adeguatezza, efficacia e necessa-
3 : ente ancorata, sino a dipendervi i-
fia(citier:: 41most.raz1one della probabilita (« likelihood ») del I;isch?f)‘.”’cfb ILf;al,S:ngi—
o attcin;/tzrfml(l)srtnomento.della Il?qﬁvazione delle misure SPS ai soli criteri scien-
e : rare — in t§rm?n.1 almeno probabilistici — 1’accertabilita del ri-
, escludendo ogni altra giustificazione informata alla prudenza.
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probanti, peraltro verificabili e sindacabili da un organo di aggiudi-

cazione di controversie (*2).
La tecnica & quindi fondamentale nella regolazione della sicu-

rezza alimentare e, segnatamente, nella dialettica tra interessi dome-
stici e interessi globali: la necessita di avere, a fronte di problemi
comuni, globali, uno ius commune uniforme, il pill possibile oggetti-
vo e condiviso impone che gli iura particularia e le decisioni con-
crete che da essi scaturiscono siano supportati da valutazioni ogget-
tive ¢ neutrali, quindi fondate sulle cosiddette « scienze dure » € su

dimostrazioni tecniche affidabili.

Nei prossimi paragrafi, nondimeno, non ci si occupera delle
valutazioni tecniche offerte dalle amministrazioni nazionali che adot-
tano misure a valenza trans-nazionale, bensi delle amministrazioni
tecnico-scientifiche che operano al di 1a dei confini statali. Se le
autorita nazionali, infatti, vedono limitati i propri poteri discrezionali
dai limiti previsti dal diritto globale (%), gli stessi regimi di regola-

(%) Dal Rapporto dell’Organo d’appello della WTO nel caso « EC — Hor-
mones » si evince che uno Stato (o un’organizzazione regionale) che emana una
misura sanitaria con effetti trade-restrictive non dispone di un potere indiscrimina-
to e ampiamente discrezionale su tale materia. E nemmeno limitato dal solo diritto
interno. Le autoritd competenti, in quanto tenute a giustificare ¢ motivare I’atto
adottato anche in ossequio a norme internazionali, sono chiamate a rendere neutre
e oggettive le loro decisioni amministrative. Nello specifico, ’Appellate Body ha
richiesto che le Comunitd europee dimostrassero, producendo un risultato scientifi-
camente affidabile, una connessione di causality diretta — « rational relationship »
— tra la probabilita del rischio e la misura adottata. Determinante per la soluzione
della disputa & stato il risultato della valutazione e la sua incapacita di assolvere
all’onere di provare la necessarieth della misura pubblica, e non la correttezza o
1’ attendibilitd dei metodi scientifici adoperati, né la regolarith della procedura am-
ministrativa seguita. A riguardo, & significativo notare che gia nella Commissione
del Codex Alimentarius non si era giunti a risultati conclusivi con riferimento alle
medesime sostanze (gli ormoni), pervenendo all’approvazione di uno standard solo
attraverso votazione a maggioranza semplice.

(%) Se, da un lato, i limiti sovranazionali riducono Parbitrio delle ammini-
strazioni interne e aumentano le garanzie a tutela dei destinatari delle policy, dal-
1’altro, danno luogo a una forte riduzione di discrezionalita delle autorita domesti-
che, che risulta accentuata quando queste siano chiamate a dimostrare la probabi-
lita di rischi su cui la scienza & ancora incerta & divisa. Con riferimento al rappor-
to tra armonizzazione globale e discrezionalita nazionale, evidenzia I’affermarsi —
segnatamente nel diritto dell’economia nazionale ed ultra-nazionale — di un « rule
of law che non ammette Iesercizio di poteri discrezionali », M. D’ ALBERTL, Poteri
pubblici, mercati e globalizzazione, Bologna, Il Mulino, 2008, p. 105.
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zione glob.ale sono — o dovrebbero essere — chiamati a giustificare
lej\loro a.ttlvité di rule — e policy-making, affinché queste siano il
piu p9s51bile oggettive, neutrali ¢ condivise. Anche in tale ambito
qu'mdl, si deve ricorrere a valutazioni tecniche e al supporto della,.
scienza. Questa, nondimeno, ancorché si contrapponga, in quanto
« e.rnblema della neutralita » (14), alla politica e alle scelte discrezio-
n.ah e teleologicamente orientate, & sempre meno in grado di fornire
risposte univoche, oggettive o anche solo neutrali.

. Da guanto detto nasce una sproporzione tra prerogative globali
© Interessi nazionali: I’armonizzazione pregiudica le istanze domesti-
cl‘le,‘ ma non ¢ sempre supportata da oggettivita; parallelamente, i re-
gimi globali, ove non siano in grado di assicurare il consenso ’diffu-
S0 su norme comuni, sono chiamati garantire il supporto di valuta-
zioni scientifiche esaustive e affidabili, ma queste sono sovente in-
cefte e opinabili. Di qui, occorre verificare quanto siano science-
oriented le policy e gli standard adottati dalle istituzioni globali o
europee € quanto sia oggettiva e neutrale la fase di risk assessment
prf)dotta in ambito extra-nazionale. A tal fine, si debbono studiare
gli organismi tecnico-scientifici, valutandone il funzionamento e le

garanzie di indipendenza, expertise e neutraliti.

, N
L’Autorita europea per la sicurezza alimentare e la distinzione
tra valutazione e gestione del rischio

. \L Autorlta europea per la sicurezza alimentare nasce con la fi-
na11.ta. d1. separare le valutazioni tecnico-scientifiche sul rischio e le
decisioni discrezionali sulla sua gestione (¥%). Tale separazione, o di-

2

N (%) 'L’espressmne ¢ usata, in senso critico, da C. ScHMITT, Le categorie del
Polztlco, cit., p. 177, che, pur aderendo all’idea di tecnica come strumento, ne ne
il carattere neutrale: « la tecnica & sempre soltanto strumento ed arma e,: )
per il fatto che serve a tutti non & neutrale », Ibidem, p. 178. propre
o (‘5? L’Athnté ¢ responsabile della valutazione e della comunicazione dei
r1§ch1 nei procedimenti integranti 1’attivita di regolazione e controllo del comparto
ghme;ntgre ¢ svolge tale duplice funzione con finality di prevenzione degli spte i
I‘lSChl.. E stata istituita con il Regolamento CE n. 178 del 2002 ed & o eritiva szi
gennaio de}lo §tesso anno, con 1’obiettivo di offrire « consulenza scierll)tifica e as
‘smtenzg scientifica e tecnica per la normativa e le politiche della Comunita in tutt;
i campi c.}_le' hanno un’incidenza diretta o indiretta sulla sicurezza degli alimenti e
dei mangimi. Essa fornisce informazioni indipendenti su tutte le materie che rien-
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stinzione, si riflette sul piano organizzativo perché devolve le com-
petente di RA al’EFSA e quelle di RM alla Commissione e agli
Stati. A fronte di cid, se quest’ultima fase, connotata da considera-
zioni politiche e di valore, deve essere circondata da garanzie di de-
mocraticitd, accountability e imparzialita, quella tecnica deve assicu-
rare indipendenza, neutralita e elevata professionalita scientifica.
L’EFSA produce pareri scientifici su istanza della Commissio-
ne, del Parlamento europeo o degli Stati membri, oppure d’ufficio,
al fine di diffondere opinioni scientifiche su questioni d’interesse ge-
nerale. I pareri dell’Autorita assolvono un duplice compito: indivi-
duare i rischi nei settori degli alimenti e dei mangimi e renderli noti
al pubblico e alle istituzioni competenti alla loro regolazione. L’Au-
toritd si configura come un soggetto neutrale e terzo rispetto ai vari
interessi in gioco e costituisce il punto di riferimento comune per I'e-
missione di rapporti e pareri concernenti la valutazione, la prevenzio-
ne e la diffusione d’informazioni dei rischi nel settore alimentare ('6).
L’ampio mandato (") e le molteplici funzioni attribuite all’EF-
SA dal Regolamento n. 178 si basano sul principio « one-door, one-
key », per cui qualsiasi questione attinente alla procedura di valuta-
zione scientifica del rischio, nel settore alimentare, ¢ di competenza
dell’ Autorita. Cid corrisponde alle finalita di integrazione e accen-
tramento di poteri in capo a un unico soggetto, ma mira altresi a
incrementarne 1’efficienza, giacché I’indefinitezza delle funzioni au-
menta le dimensioni della materia di competenza dell’EFSA, riduce

trano in detti campi e comunica i rischi » (art. 22 (2), Reg. n. 178). L’apparato
organizzativo dell’EFSA consta di quattro uffici: a) un consiglio di amministrazio-
ne; b) un direttore esecutivo; ¢) un foro consultivo; d) un comitato scientifico e
gruppi di esperti scientifici (art. 24, Reg. n. 178 del 2002). Sui temi della separa-
zione e della relazione fra RA e RM, con particolare riferimento all’EFSA, si v. S.
GaBBl, The Interaction between Risk Assessors and Risk Managers, in European
Food and Feed Law Review, n. 3/2007, p. 128 ss. e passim.

(%) « The task of the EFSA is to embed itself into networks that link toge-
‘ther the administrative institutions of the EU, the member States and the wider
scientific community. The task of the EFSA is to form the fulcrum that will allow
it to set the agenda, or even the parameters, for issues within its competences »,
K. VINCENT, ‘Mad Cows’ and Eurocrats — Community Response to the BSE cri-
sis, in European Law Journal, 2004, 10, p. 517.

() Si veda I’elenco deil’art. 23, Reg. n. 178. Sul tema M. BENOZZO, Artt.
22 e 23, in AA.VV., La sicurezza alimentare nell’Unione Europea (Regolamento
n. 178/02/CE) in Le nuove leggi civili commentate, Commento a cura dell’IDAIC,

Padova, Cedam, 2003, p. 295 ss.
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i hm%ti esterni all’operativita di quest’ultima e le garantisce una
maggiore manovra d’azione (*®) per fronteggiare con efficacia la
multldlme'nsionalité che caratterizza la sicurezza alimentare (1°).

Al fine di operare in modo efficace e nel rispetto del proprio
rflandato, ma anche per legittimare un tale accentramento di poteri
IEFSA deve stabilire e mantenere una relazione di fiducia con ii
pubblico e con la comunita scientifica. Cio dipende dalla capacita
del}a\ stessa di assicurare neutralita, indipendenza, elevata professio-
nalita degli esperti e trasparenza in tutti gli stadi della sua attivita

La ratio che informa la creazione dell’ Autorita € ben spiegabi;
Iej aFtra}verso il processo con cui si ¢ giunti alla sua istituzione. La
d1§01pllga d.ella sicurezza alimentare & passata da un modello ba.sato
sui comlt::ctt} a uno incentrato su un’unica agenzia europea collegata
con autorita nazionali speculari (*). La struttura basata sui comitati

(**) L’EFSA non possiede poteri decisionali o di regolazione concreta: & un
organo m.eramclente consultivo. Tuttavia, 1’Autorita ¢ dotata di ampi poteri‘ d’in
ﬂuegza g1acche attraverso il RA puo incidere in maniera significativa sulle dec"
s%o\m dei managers del rischio. Sulla natura dell’EFSA, come organo consultivl—
si ¢ espresso in pitt di un’occasione Luigi Costato: « L’ Autoritd alimentare eur:))-’
pea, dunque, e organo solamente consultivo, e non possiede alcun potere decisio-
n.a{e (...). Se si fosse voluto attribuire un potere formalmente decisionale all’Auto
rl.ta sarebbe stato necessario modificare il Trattato, posto che le istituzioni dotat(;
di potereT nqrmativo nella CE sono individuate nominativamente, costituiscono
una specie di eccezione rispetto al potere normativo degli Stati e s,olo con il lor
acj,cprdo, .f1ssato in un trattato, si potrebbe derogare alla regola », Compendi do'
i;:;ﬁodalll{,n];;tsage, .Padova, Cedam 2004, p. 77-78. Sullo status giu;idico fielle f)pi—l

e si rinvi 1 j
Food Regularion, oit I:fu;?)alstsr.em ad A. ALEMANNO, The Evolution of European

. (") Su tale aspetto M. BEN0zzo, Artt. 22 e 23, cit.,, p. 298: la materia i
cui & competente ’EFSA & vasta e « sostanzialmente ‘‘in bianco.” ». L’Auto .
cont1‘n1.1:§ SQStenendo che I’art. 22 tende ad « assicurare alla materia la. medesi -
elasticita di confini posseduta dal suo oggetto: la sicurezza alimentare. Essa diSIma
d?r.l({o dalla percezione che ne ha I’opinione pubblica, muta al mutar;: dell; "
b111.ta‘ c%ell’uo'mo in ogni ordinamento, in un dato momento storico Pertantsenm-
definizione, i confini della sicurezza alimentare sono indeterminabil.i e tali de,bll))er
1o essere anche i confini della materia in cui la tutela deve compiersi. (...) L’a:t-
2? si trova a svolgere, non gia una funzione ‘‘dispositiva’, bensi “int;: t ti .
di quanto disposto nell’articolo precedente ». o e

) ) 7Il collegamento con le autorita nazionali avviene in modo peculiare: no
trarmt.e un’organizzazione a rete che mette in comunicazione dall’esterno le di;/e .
agenzie, ma mediante un organo interno all’EFSA — il Foro consultivo —, coif:
{);?tzlﬁez rtap.p{esentantx degli Stati membri, ossia dai delegati degli organi ,specu-
utorita, € competente a emanare pareri consultivi per il CDA dell’EFSA.
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ha rappresentato un’esperienza non riuscita, come testimoniano le
crisi alimentari degli anni Ottanta e Novanta (2), che rivelano sia
una market-failure (%), sia una regulatory failure, perché i sistemi
di regolazione comuni, pur attrezzati a svolgere un controllo effica-
ce, non sono riusciti a impedire ’esplosione e la diffusione di nume-
rose patologie per scelte di regolazione scarsamente orientate al be-

ne comune.
Il modello per comitati (%), che include all’interno del processo

Ha la funzione di consentire un’efficace cooperazione tra autorita nazionali e auto-
rith europea, al fine di consentire lo scambio di informazioni, pareri € metodi di
valutazione (art. 27, Reg. cit.). Al contempo, se si considera che la materia alimen-
tare importa numerosi interessi -generali degli Stati membri, tale organo consente
questi ultimi di monitorare e, in via indiretta ¢ informale, influenzare anche le pro-
cedure tecnico-scientifiche interne all’ Autorita.

() Le crisi alimentari hanno riguardato le olive spagnole (nel 1981); i lat-
ticini e la listeria (1986-87); i tumori al seno, imputati all’uso di ormoni nella car-
ne bovina (dai primi anni Ottanta sino all’entrata in vigore dei bandi comunitari);
la crisi della mucca pazza (dalla meta degli anni Novanta sino ai primi anni del
Duemila); i polli alla diossina (nel 2000). Sul tema la letteratura giuridica si & sof-
fermata in pit occasioni, considerando le crisi alimentari sotto vari profili. Si rin-
via a S. GABBI, L’Autorita europea per la sicurezza alimentare. Genesi, aspetti
problematici e prospettive di riforma, Milano, Giuffre, 2009, p. 8 ss. e letteratura
indicata; K. VINCENT, ‘Mad Cows’ and Eurocrats — Community Response 1o the
BSE crisis, in European Law Journal, 2004, 10, p. 499 ss.; A. ALEMANNO, The
FEvolution of European Food Regulation, cit., p. 33 ss.; K. GOODBURN, EU Food
Law. A practical Guide, Cambridge, CRC press, 2001, p. 7 ss.

(®) L’eccessiva liberta economica e la concezione dell’agricoltura come una
branca dell’industria hanno favorito la diffusione di patologie gravi e prodotto in-
genti danni di natura economica per il comparto alimentare. Sulla trasformazione
dell’agricoltura in agro-industria e sul nesso tra tale modifica e le crisi alimentari
successive si veda F. ADORNATO, Di cosa parliamo quando parliamo di agricoltu-
ra, in Agricoltura, Istituzioni e Mercati, 1, 2004, p. 5 ss. ¢ P. BEVILACQUA, La
mucca & savia. Ragioni storiche della crisi alimentare europea, Roma, Donzelli,
2002, passim.

(*® Si rinvia, ex multis, a C. JOERGES e J. NEYER, Transforming Strategic
Interaction into Deliberative Problem Solving: European Comitology in the Food-
stuff Sector, in Journal of European Public Policy, 1997, 4 (1), 609 ss.; C. JOER-
GEs e E. Vos (a cura di), EU Committees: Social Regulation, Law and Politics,
Oxford, Oxford University Press, 1999; C. JOERGES, Deliberative Supranationa-
lism, a Defence, in European Integration online Papers, vol. 5, 2001, n. 8; M.A.
PoLLACK, Delegation, Agency and Agenda Setting in the Treaty of Amsterdam, in
European Integration online Papers, vol. 3, 1999, n. 6; M. SaviNo, I comitati del-
I’Unione europea. La collegialita amministrativa negli ordinamenti compositi, Mi-

lano, Giuffré, 2005.




144 DARIO BEVILACQUA

decisionale gruppi di esperti, gruppi di interessi e rappresentanti dei
Paesi membri, & teoricamente idoneo ad affrontare le problematiche
poste dalla sicurezza alimentare: su tutte, la difficolta di separare il
momento tecnico dalle scelte politiche quando le valutazioni scienti-
fiche sono incerte o opinabili e la necessita di considerare 1’impatto
multidimensionale delle policy adottate in tale settore. Nella struttura
antecedente a quella attuale, le due fasi di RA e RM erano combi-
nate e bilanciate, con la contemporanea interazione tra « attori tecni-
i » e «attori politici ». Nondimeno, la debolezza del vecchio mo-
dello di regolazione (*) non era dovuta alla combinazione delle due
fasi in un unico momento decisionale, ma risiedeva nell’incapacita
di assicurare imparzialita e buon andamento da parte delle ammini-
strazioni coinvolte. Tali difetti erano individuabili nei deficit di tra-
sparenza e indipendenza — e accountability, per gli organi politico-
amministrativi — degli enti preposti alla regolazione e riguardavano
il modo in cui era organizzato il sistema (). Non tanto la mancata
divisione di funzioni e poteri, quindi, quanto I’inefficacia o 1’assenza
di meccanismi in grado di rendere 1’esercizio di tali funzioni e pote-
ri efficiente e imparziale, di sottoporlo a un controllo efficace, non-
ché di metterlo al riparo da condizionamenti e influenze corporative
o individuali.

E quindi di diritto amministrativo il problema del precedente

(*) Sul sistema dei comitati nella regolazione del comparto alimentare sono
utili le ricostruzioni di S. GABBI, L’Autorita europea, cit., p. 72 ss. ¢ S. KRAPOHL,
Risk Regulation in the EU between Interests and Expertise: The Case of BSE, in
Journal of European Public Policy, 10:2, April 2003, p. 190. Critiche al modello
sono rinvenibili in D. VoGEL e C. ANSELL (a cura di), What’s the Beef? The Con-
tested Governance of European Food Safety, MIT Press, 2006.

(*) Le valutazioni tecniche e le scelte politiche a cui sono riconducibili le
regulatory failures nel caso della BSE, ad esempio, nascono da decisioni « cattu-
rate » dai destinatari di quelle regolazioni: sono il frutto di policy mirate a soste-
nere una certa visione del progresso economico e disattente ai rischi per la salute,
rese possibili da un modello che esige pochi obblighi di giustificazione in nome
della tutela degli interessi pubblici, poco trasparente e non tenuto a rendere conto
delle proprie decisioni alla societa civile di riferimento. Secondo M. Jacos e T.
HELLSTROM, Policy Understanding of Science, Public Trust and the BSE-CJD Cri-
sis, in Journal of Hazardous Materials, 2000, p. 303 nel caso del morbo della
« mucca pazza », gli studiosi che avevano emesso i pareri sui mangimi animali
avevano minimizzato le opinioni di alcuni scienziati, ritenendole eccessivamente
allarmiste e considerando le valutazioni effettuate sufficienti, sulla base dei criteri
adottati, ad escludere il rischio.
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modello di regolazione europea della sicurezza ali.mentare.. E non si
limita a questioni di architettura organizzativq o di se?ara‘lz%one delle
funzioni, che pure possono contribuire a mighore.lrl.le 1 effl.c1enza.. Ma
riguarda anche la composizione imparziale degli ‘mteressh la gu’ls_tl\—
ficazione delle policy, la trasparenza dei regolatori e la democraticita
del decision-making. Occorre quindi verificare se con la nuova ar-
chitettura organizzativa si sia effettivamente verificato un incremen-

to di tali garanzie.

3.1. La legittimazione dell’EFSA: trasparenza, eccellenza
scientifica e indipendenza

Al fine di valutare la legittimazione dell’EFSA si devono con-
siderare tre istituti di garanzia e legittimazione: trasparenza, eccel-
lenza scientifica e indipendenza. N .

. Quanto al primo requisito, ¢ a dirsi che 1’ Autorita per 1&1‘ sicu-
rezza alimentare e il sistema di adozione di misure che si sviluppa
intorno ad essa sono stati concepiti in modo da offrire.: el_evate_ garan-
zie di trasparenza, pubblicita e accesso ai documenti, r11,1ven1b111 13
svariate disposizioni del regolamento n. 178 d?l ZQOZ. L a.rt 23, 3
esempio,. stabilisce che 1I’Autorita ha il compito di « fa.re in modo
che i cittadini e le parti interessate ricevano informazioni rapide, af-
fidabili, obiettive e comprensibili nei settori di sua competer'lz.a .
L’art. 30 richiede un alto livello di pubblicita ip m'ept.o alle opinioni
divergenti (). L’art. 32 ordina che gli studi scientifici r,lecessan s_1a—
no « commissionati in maniera aperta e trasparente ». L’art. _38 esige
trasparenza per tutte le attivith dell’Autoritd, specificando i tipi di
atti da rendere pubblici « senza indugio » o

In aggiunta a quanto detto, I’ Autorita € tenut.a aun ’el\evato 11V<:,i -
lo di trasparenza dei propri organi e dell.a propria 'attl\.’lta, renden. o
pubblici tutti gli atti che formano i pareri s<:1ent1f1c_1, d1ff0ndend9 in-
formazioni sui rischi di alimenti e mangimi su cul svolge studi (ex

() In casi di conflitto tra le opinioni scientifich.e es?resse dalll’};FSAle_
quelle di un’altra autoritd competente, 1a procedl‘lra di cui all’art. '30 de ;go a
mento n. 178 non prevede che la prima dirima il conf_'h'tto sorto in forza di tuna
posizione di supremazia o come autorita terza, ma stablllisce, invece, f:}}ed(.;u'e; z;r Z
’autorith che & giunta ad un risultato discordante cooperino al fme d1'1r.1 ivi 1; e
una posizione ufficiale pubblica, rendendq (.:o.munque note le differenti interpr
.zioni e le incertezze relative ai dati scientifici.
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art. 40 Reg. cit.) ed effettuando tutte le attivitd (con alcune eccezioni,
come nei casi che richiedono riservatezza di cui all’art. 39 Reg. cit.)
in regime di pubblicitd, cosi da aprirsi a un controllo diffuso di cono-
scenza. L’art. 41 del regolamento citato, infine, richiede che sia sem-
pre garantito « un ampio accesso ai documenti in suo possesso » ®).

In tema di trasparenza si & concentrato, segnatamente, un docu-
mento informativo fornito proprio dal Comitato scientifico ai sensi
dell’art. 38 del Regolamento n. 178, che ha richiesto alla stessa Auto-
rita di emanare linee guida per garantire un’effettiva trasparenza delle
sue attivita (). Nel testo si ricostruiscono alcuni processi interni. al-
I'EFSA evidenziando lacune o difetti che fanno riferimento: alla man-
cata partecipazione dei privati nella fase scientifica dei procedimenti;
alla chiarezza e alla specificitd dei documenti pubblici — relativi ai
dati scientifici utilizzati e alla loro affidabilita —; alle incertezze
scientifiche e ai criteri adoperati (). Ancorché, come appena indica-

() Alle norme riportate vanno aggiunti I’art. 4 (5) delle Rules of procedure
of the Management Board of the EFSA (EFSA, MB 22.06.2004 — 9: « The Board
Shall hold its meetings in public unless, acting on a proposal from the Executive
Director, it decides otherwise for specific administrative items of its agenda ») e
Part. 2 della Decisione del CDA sulle norme da applicare in relazione ai requisiti
di trasparenza e di riservatezza (EFSA, MB 10.03.2005 — 10, Decision of the MB
of the EFSA concerning implementing measures of transparency and confidentiality
requirements).

(*) Scientific Committee, Transparency in Risk Assessment Carried Out by
Efsa: Guidance Document on Procedural Aspects, Prepared by a working group
consisting of members of the Scientific Committee and various EFSA Depart-
ments, Request No EFSA-Q-2005-050, 11 April 2006: « The Guidance Document
highlights several procedural aspects related to risk assessment that can be consi-
dered beneficial for improved transparency, including: (i) selecting qualified scien-
tists to participate in EFSA’s activities and ensuring their independence; (ii) ove-
rall handling by EFSA of requests for scientific opinions; (iii) scientific opinions
and other types of EFSA document; (iv) ensuring the availability of relevant data;
(v) information exchange between the Scientific Committee, the Panels and the ori-
ginator of the request; (vi) involvement of other stakeholders; (vii) dealing with
diverging scientific opinions; (viii) adoption of scientific opinions; (ix) dissemina-
tion of documents and underlying data; (x) confidentiality aspects; and (xi) revising
and updating scientific opinions. In doing so, this Guidance Document addresses
the many important procedures already laid down — either in Regulation EC
178/2002 (EC, 2002a) known as The EFSA Founding Regulation — or in various
internal EFSA documents, such as the Decision concerning the establishment and
operations of the Scientific Committee and Panels », p. 1.

(®*) Ibidem, p. 3.

LE « AMMINISTRAZIONI TECNICHE » . 147

to, alcuni istituti a favore di apertura e pubblicita possano essere mi-
gliorati, il bilancio in termini di trasparenza € comunque da con51_de.-
rarsi in attivo. Cio costituisce un requisito fondamentale nella leg.ltt%-
mazione degli organismi indipendenti, giacché, a fronte di una d‘1m1—
nuita accountability che mira a preservarne l’indifferenz_a dagli inte-
ressi coinvolti, questi devono configurarsi come « case di vetro » (30)3
garantendo quindi un’elevata pubblicita, che dia vita a un controllo di
conoscenza a favore di tutte le constituencies interessate. o

Per quel che concerne il requisito dell’eccellenza smgngﬁca e
della neutralita degli esperti operanti nell’autoritd occorre richiamare
nuovamente il documento informativo appena citato. Lo stesso Co-
mitato scientifico, infatti, ha evidenziato la necessita di incremgn}arc?
la trasparenza dei criteri di selezione degli esper.ti, con la final’l’Fa c.h
fornire garanzie evidenti dell’elevata qualita scientifica e c_le.11 indi-
pendenza di questi ultimi, ad esempio aumentando e §p601flcand(:),
nel dettaglio, i criteri guida che questi dovrebbero seguire nel forni-
re le dichiarazioni d’interesse.

- La procedura di selezione si svolge nel moc.io seguente..

In primo luogo, I’ Autorita pubblica un invito a « mamfe?stare
interesse » per divenire membri del Comitato scientifico o dei P.a-
nel. 1 candidati debbono dimostrare di avere un’elevata expertise
nella valutazione dei rischi sia nelle aree di competenza dell’EFSA,
sia in aree estranee all’alimentazione, insieme a una comprovata ca-
pacitd a confrontarsi con questioni multidisciplinari e a carattere
orizzontale concernenti I’intera catena alimentare. o

In secondo luogo, si procede alla valutazione dei requisiti dei
candidati. Questa, a sua volta, si articola in tre fasi. . N

La prima attesta che gli applicanti posseggano tutti le ‘quahta
ritenute necessarie per ricoprire il ruolo richiesto (*). 1l direttore

() L’espressione si deve a F. Turati, il quale sosteneva ch.e « la casa del-
I’amministrazione dovrebbe essere di vetro », Atti del Parilarr-tento 1talz\an0, Car.nera
dei deputati, sess. 1904-1908, 17 giugno 1908, 229?2. Pia di recent§ ¢ stata 'r{pze'—
sa, proprio con riferimento alle autorita indipeqdenﬁ, da S. CAsSESE in Poteri indi-
pendenti, stati, relazioni ultra statali, in Foro it., 1996, Y, p- 12 ss; .

(") Queste sono: esperienza nella valutazione del r1sc'h10 m?ll area d 1ntere§-
se dell’ Autoritd; esperienza in attivitd di valutazione incrociata di lavon'e pubbl%-
cazioni scientifici; abilitd nell’analizzare informazioni complesse e dossier, consi-
derando i diversi punti di vista di varie discipline scientifiche; C(,).mprovata eccelj
lenza in uno o, preferibilmente in pill campi connessi con l’aréa d interesse per cui
si fa domanda; esperienza professionale a lavorare in un ambiente multidisciplina-




148
DARIO BEVILACQUA

f/caltznt1f1(19 \dell EFSA nomina un gruppo di scienziati esterni, di ele-
uest'qua 1t(211 e non candldan. alla posizione di cui si tratta, affinché
ganditj z'en ano una yalutazwne oggettiva sulle caratteristiche dei
1\? ile su tale prima fa}se della procedura di selezione.
_— e af;econda ’S'l COHSI‘de'I‘a:IIO aspetti di carattere generale, fina-
a rafforzare I'imparzialita degli uffici: il genere dei candidati
la} provenienza geografica e professionale, ecc. Si giunge cosi .
bilire una lista provvisoria di idonei. Quest’ultima & portata one.
scenza d_el Foro consultivo che fornisce, a sua volta feedab COI?O-
commenFl sui soggetti indicati nella lista ricevuta. , e
Cedurinf;rﬁ;l Illlccie(l)la terza fase, il ('iirettor_e fasecutivo completa la pro-
cocura inv una proposta a! Consiglio di amministrazione che
Bera 1h c,:omponegn del Comitato e dei gruppi scientifici .
. misurenc 1e la selt?z\lone. non ]{)rev.eda alcuna prova concorsuale atta
Circondatre de capacita dei candidati, la cooptazione degli scienziati &
o Vanioadte; tnulmerose .gara'mzie d@ trasparenza e imparzialita, tra
O risi ltitli)lijztﬁlecizllm:;e <_ie1 'backgrlflyund scientifici dei can-
. gazmm, nonché la forma di scrutini
:ﬁ)g;;l? gescrltta, chg raccogl}e .par?ri da diversi soggetti (espert(;
. L Qro.co‘nsultlvo, Consiglio di amministrazione) e si basa
d1V§r31 criteri di giudizio. A quanto detto si devono poi aggi o
altri tre aspetti, in parte positivi, in parte negativi. selineere
i ISI; 1??;20311;%?1’ alllmorché il manc.la.to degli esperti sia in parten-
oo o soli | : dl', i .c e.pgt.rebb.e fac?llltare i condizionamenti ester-
ronti di scienziati impiegati per un periodo cosi breve ¢,

re, preferibilmente internazionale; abilith mana
dei gruppi di lavoro.
32 . Lo
Risk AiszsLa procedu¥a viene descritta in Scientific Committee, T, ransparency in
T e ;menfp Carried 0z.¢t by Efsa, cit., p. 5 e in EFSA, Document Outlir)z]in
OF The SC,-eZZc,- ocr Eva{uatwn And Selection Of The Candidates For Membershiﬁ
¢ Committee Or A Scientific Panel Of Th ]

& . Comn . )f The Authority, Parma, 2
Edscfe :;/]]);sjp;mbﬂe in In.ternet al sito: http://www.efsa.europa.eut/):ztc/med?alil(a)/g;-,
rence/ de.tt:gri' OtOOtg.I;Izle.dat/report_selectcandidates].pdf, ove si rinviene una

1ata della procedura di selezione ai i ’

R ta ¢ e a1 sensi dell’art. 28 (5
o fhensj;S/tZ.QOZ e in psposta alla « call for expression of interest in memge)rsgf :
o Irj lf;)C Cf)f\nmzttee or a Scientific Panel » del 22 novembre 2005 g
e degh espzmr(;;ﬁnie! mgndat(;, come intuibile, pud far si che nella deéignazio
1n gioco logiche di tipo politi isti i ci i di du-
e de ent 1 politico, visti i cinque ann -
retiio I;eill? Co;mr}lssmne europea. Ancorché quest’ultima non abbia z?lcun polte(iie (iiu-
oo a s§ e.zmne. degli scienziati, questi, nondimeno, sono nominati dal Con :
amministrazione che ha un mandato di quattro anni ed & formato su ufllz;

geriale di direzione e coordinamento
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lo stesso incarico pud essere rinnovato per tre volte all’interno di un
medesimo Panel, e, per altri nove anni presso un altro Panel o nel
comitato scientifico, sempre che le sue competenze siano compatibi-
li. La lunga durata del mandato, quindi, costituisce uno scudo a di-

fesa dell’indipendenza degli esperti.

In secondo luogo, anche le dichiarazioni di impegno e di inte-
ressi, di cui all’art. 37 del Regolamento n. 178 del 2002, con le qua-
li si indicano I’assenza di interessi che possano essere considerati
contrastanti con 1’indipendenza dei suddetti esperti (), riescono a
raggiungere risultati soddisfacenti. In tal senso occorre tuttavia pre-
cisare che, da un lato, la semplice public financial disclosure e la
minaccia della perdita di credibilita possono.non essere in grado di

lista fornita proprio dalla Commissione. Benché per via indiretta e mediante dele-
ga, non ¢ tuttavia da escludersi una forma di influenza politica — a cascata — da
parte di quest’ultima, dato che I’orientamento della Commissione potra riflettersi
altresi nella nomina degli esperti atiraverso la mediazione del CDA La durata in
carica dei membri delle autoritd indipendenti & riconosciuta come un fattore che
favorisce ’indipendenza dalla politica, segnatamente dai governi, la cui durata
non dovrebbe mai eccedere quella dei titolari degli uffici delle agenzie indipenden-
ti. In senso contrario S. GABBI, L’Autoritd europea, cit., p. 133. Pil in generale,
sul tema della durata del mandato dei membri delle autorita indipendenti, si &
espresso con chiarezza M. THATCHER, Regulation after Delegation: Independent
Regulatory Agencies in Europe, in Journal of European Public Policy, 2002, p.
959, che ha indicato nella durata dell’incarico uno dei cinque elementi fondamen-
tali per assicurare 1’indipendenza delle agenzie di regolazione: « The tenure of
IRA members: the longer their tenure, the greater their likely independence from
elected politicians ».

(*) « Members of the Scientific Committee, Panels and their working
groups must provide information on direct or indirect interests that might have re-
levance to the mission of the EFSA. These declarations of interests are published
on the EFSA website. Moreover at each meeting participants are asked to declare
any interest which might be considered prejudicial to their independence in rela-
tion to the items on the agenda. Declarations of interests must be updated at least
annually or whenever an update is required for any new situation arising. A decla-
red interest does not mean automatically a conflict of interest and there are essen-
tially four categories of interests, as laid down in the Guidance on Declarations of
Interest [...]. On the basis of the type and nature of the declared interests of the
members of the Scientific Committee and Panels and their working groups, the
chairperson in consultation with EFSA staff must decide whether the member in
question: has a fundamental incompatibility with membership of the group; should
be temporarily excluded from the meeting; be allowed passive participation in the
meeting; be allowed active participation in the meeting », Scientific Committee,
Transparency in Risk Assessment, cit., pp. 5-6.
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impedire che gli esperti mantengano legami con il settore della gran-
de industria: il solo fatto di rendere noti gli interessi personali po-
tenzialmente in conflitto con quelli pubblici, senza che siano previsti
meccanismi sanzionatori, pud essere poco efficace. Ne & un esempio
la mancanza di forme di incompatibilita successive allo svolgimento
dell’incarico. Al contempo, visti la capacita che il settore industriale
ha guadagnato negli ultimi decenni nell’influenzare 1’attivita di ri-
cerca (*) e i legami che si creano nel corso della vita professionale
degli stessi studiosi (*), & quasi impossibile evitare che vi siano re-
lazioni tra esperti e mondo economico. Di qui, paradossalmente, la
presenza di soglie troppo rigide di incompatibilit3, puo divenire an-
che una barriera insormontabile all’assunzione degli scienziati.

Dall’altro lato, negli ultimi anni la procedura e le policy volte
a evitare conflitti di interesse sono state oggetto di riforme che le
hanno rese maggiormente efficaci, grazie a una maggiore severita e
a forme di valutazione e controllo piu incisive (%").

(*) Lo riporta, con una breve ma efficace ricostruzione, S. GaBBI, Indepen-
dent Scientific Advice: Comparing Policies on Conflict of Interest in the EU and
the US, in European Journal of Risk Regulation, n. 2/2011, p. 218: « The occur-
rence of conflict of interests becomes even more apparent if one merely considers
the evolution over the past two or three decades of the funding of scientific re-
search. It is indeed incontrovertible that while publicly funded research was still
the rule or extremely common up until the first half of the 1980s as of the second
half of that decade it became more and more scarce. With the fall of the Commu-
nist ideology and the triumph of liberalism, and subsequently of market fundamen-
talism that imposed a reduction in government intervention throughout all sectors
of civil society, publicly funded research became even rarer. The ongoing financial
and economic crises of Western economies that have forced cuts in public spen-
ding promise even more of that to come. As a consequence, universities and re-
searchers are pushed to focus on matters of immediate interest for private parties
such as industry [...]. That implies that even “‘pure’” academicians, entirely com-
mitted to ‘“‘independent’’ research, are constantly in search of private and public
funding or integrate their academic activities with private consultancies ».

(**) « Besides the risk of political influences over the scientists, there is an
even greater risk of their capture by the industry. [...]. It is particularly likely to
occur when the industry is the principal sponsor of scientific education and acade-
mic research. Given that the scientists sitting on the scientific panels all come
from national research institutes or academia, they might have already closely col-
laborated with the industry during their academic career », K. KANska, Wolves in
the Clothing of Sheep? The Case of the European Food Safety Authority, in Euro-
pean Law Review, 2004, n. 29(5), pp. 720-721.

(*) L’EFSA ha adottato un primo codice di condotta nel 2004: EFSA, Code

151
LE « AMMINISTRAZIONI TECNICHE »

In terzo luogo, benché i rimborsi spese forniti al'persforrliz
scientifico dell’EFSA siano considerevoh‘, nor.l son(? prev1sjce So me
di retribuzione per le prestazioni profess10na!1 d'egh.es_pertl. zndi_
costituisce un sistema per non assoggettare, gli scllefnz;atl a ;m cndoSi
zionamento da parte del management dell Autorlta.( ) — .as:;ll o
quindi sul contributo volontario ed estemporaneo di sogge-ttl c emhe
no cosi tenuti ad aggiornarsi e a portare avanti \le p,ropne r1ctz he
indipendentemente dagli incarichi dell’EFSA — &, d ?hro cegi ,res_
limite evidente nella tutela degli stessi da eventuali forme di p

1 39

o I(nf){ne, in tema di indipendenza, l’AuForité r'ispltaA so'ggetl;,?)l‘a
forme istituzionali di controllo da partf: di d1ver§e .1st1tu210n1 pl.lﬁc hl(;
che: Parlamento europeo, Stati membr‘l e Corprmssmne. Leb\./lé':n che
sull’ Autorita integrano forme di momtora.gglo e.acc.ounta i a;tty an
ministrativa ridotta (%), utili a evitare d.erlve arbitrarie dal.p\ e
I’EFSA, ma in grado di diminuirne indipendenza e ne}ltra 1ta.d. "

Per cid che concerne il ParlamentQ europeo, vi sono dive e
ipotesi di controllo, tutte scarsam.ente intrusive. T1:a quéstzneerali
menzionare la procedura di bilancio, che segue 1 prmg]gl gcon u
di cui all’art. 272 (ora artt. 313 e 314) ('iel Trz}ttato e on 12
quale il Parlamento e il Consiglio detcermmano 11‘ budget ecl(; mi-

co dell’Autorita. Il Parlamento esermt.a\un _ultenore contro. (; I
mite il rapporto generale che 1’Autorita gli sottopone ogni ,

i te, ha ap-
of Conduct on declaration of Interests, MB, 10/3/2]2;)451:. CS;?;ZflsCl:aor:e;edamtisn
i i i flitti di interesse: ,
rovato delle linee guida sui con FS: ; aration
Ef interests, MB, 16/12/2004. Infine, nel 2007, un 1n(s11er?e cil regoflﬁ;nzlree Srts o
, , iscipli i aration 0 : R
it i la disciplina: EFSA, Policy on dec ‘ : .
D o007, Deserive di dichi i di interessi presso ’EFSA, evi-
i i dichiarazione di 1n P :
11/09/2007. Descrive la procedura ssi pr ety
denziandone pregi e potenzialitd, S. GABBI, Independent Scientific Advice, PP
221-222. .
’ jta cit., p. 120.
3%) Lo afferma Ip., L’Autorita europea, . 120.. N
23% A conferma, un’ulteriore mancanza in termini di traspaf;rg;Ae nl::lfoeno
denza riguarda il fatto che gli scienziati e il restante personale del} A non sono
tenuti a fornire alcuna dichiarazione in merito al loro 1a;sse.tto pagnmdoinéz; o o nan
i i0 li incisiva di controllo, in grado
jario. Cid li esonera da una forma m‘c. : . i cosutuire n
f/alido meccanismo di apertura per verificare fonti sospette di reddito, in line
ica originabili da fenomeni di corruzione. . o o
e (%’) In proposito occorre evidenziare che non susixstono lfnf::i?gscxlr;h,sg;zs N
i nei i ’ ita: le istituzioni citate valutano l'atty . s
atori nei confronti dell’ Autorita: tituzio ate ESA.
?na non possono esigere che essa modifichi il proprio comportamento trami

menti coercitivi.
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indicando tutte le attivitd svolte nell’anno precedente e i program-
mi prestabiliti ().

Gli- Stati membri monitorano le attivitd dell’EFSA in forma li-
mitata, e in itinere, attraverso il Foro consultivo (*?): influenzando il
contenuto dei programmi di lavoro e consigliando il Direttore esecu-
tivo, sia nello svolgimento dei suoi compiti e nello stabilire il pro-
gramma di lavoro dell’ Autorita, sia in merito all’ordine di priorita
da attribuire alle richieste scientifiche, con un conseguente impatto
sulla science policy (%) del Comitato scientifico.

Quanto alla Commissione, all’interno della « Direzione genera-
le Salute e tutela dei consumatori » 1I’unitd « Consumatori e salute »
¢ specificamente preposta alle relazioni con 'EFSA (*) e incaricata
di svolgere un’attivita di monitoraggio e osservazione, segnatamente
per cio che concerne la determinazione della risk policy.

Ai sensi dell’art. 23 del Regolamento istitutivo & la Commis-
sione I’organo che assegna gli obiettivi all’EFSA e di avvio all’atti-

(*Y) Inoltre, il Parlamento partecipa all’attivitd di selezione del personale
dell’EFSA. Cio avviene attraverso la conferma del candidato nominato per la cari-
ca di Direttore esecutivo ¢ mediante parere sui concorrenti alla carica di membri
del Consiglio di amministrazione. Infine, mantiene e sviluppa i contatti con il Di-
rettore esecutivo, assicurando un « dialogo regolare » tra questo e « le sue com-
missioni competenti » (art. 25(2)h), Regolamento n. 178).

(*) Si veda supra, § 3, nota n. 20.

(*) La determinazione della risk policy implica considerazioni di natura po-
litico-amministrativa. Come gia evidenziato, I’attuale evoluzione scientifica e tec-
nologica rende le ricerche scientifiche — anche nell’ambito delle cosiddette scien-
ze esatte — opinabili e soggette a scelte discrezionali o politiche: « it is an old
maxim that the ‘“‘scientificiation’ of politics leads to the politization of science »,
A. VON BOGDANDY, Law and Politics in the WIO — Strategies to Cope with a
Deficient Relationship, in Max Planck Year Book of United Nations Law, 2001,
n. 5, p. 642. Su tali temi si vedano inoltre F. Salvia, Considerazioni su tecnica e
interessi, cit. p. 603 e D. MILUKOVIC, Sanitary and Phytosanitary Measures in In-
ternational Trade: Policy Considerations vs. Economic Reasoning, in International
Journal of Consumer Studies, 29, 2005, a p- 285: « while risk assessors should be
as purely scientific and as free of policy as possible, the state of knowledge in a
given area is often so limited that risk assessors are forced to choose among alter-
native models or inputs by following rules that take into account considerations
other than science. These rules are science policy ».

(%) L’unita in oggetto & composta da funzionari specializzati nelle materie
che sono oggetto dell’attivith dej Gruppi di lavoro dell’ Autorita. L’organigramma
della DG Sanco & consultabile on line al seguente URL: hitp://ec.europa.eu/dgs/
health_consumer/chart.pdﬁ
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vita scientifica di quest’ultima (#). A riguardo, il Regc?larpento .
178 non specifica () in che modo e secondo quali criteri tecnici
— di misurazione e valutazione — debba essere effettuato il proce-
dimento di risk assessment, limitandosi a enunciare 1’obiettivo pri-
mario di un’elevata tutela della salute che non comprometta 1’am-
biente e gli scambi commerciali nell’Unione. Cio consente a:l com-
mittente di circoscrivere o indirizzare alcune istanze specifiche di
valutazione, limitandole ad alcuni rischi, determinando priorita e
obiettivi, benché i metodi scientifici da utilizzare nella formulazione
dei pareri rimangano appannaggio dei Panel scientifici _(47).

In merito alla vigilanza della Commissione, infine, va dettq
che ai sensi dell’art. 28(8) del Regolamento n. 178 i funzionari di
questa pdssono assistere alle discussioni dei gruppi di e_:sperti. Seb-
bene lo stesso articolo prescriva che dovranno evitare di influenzar-
ne le decisioni, la stessa condizione di osservatori potra avere un eft
fetto sull’indipendenza degli studi scientifici. La presenza di. delegat\l
della Commissione, seppur riducendo 1’indipendenza, favorisce pero
una forma di controllo sull’operato degli scienziati e pud avere 1’ef-
fetto di creare una sorta di « soft accountability », configurando una
vigilanza pubblica su eventuali forme di cattura da parte di interessi
di corporazione. Tuttavia, come intuibile, il cont_rol}o da.pgrte della}
Commissione potra essere mosso da considerazioni partigiane o di
mera opportunita politica, risolvendosi, quindi, in casi di « wrong
accountability » (*). .

Nel sistema fondato sui Comitati, precedente all’EFSA, si era

(%) Benché I’EFSA possa essere adita dal Parlamento (? dagli Stati Ir'lembri
e abbia la facolta di dar avvio a studi e ricerche motu proprio, senza seguire ne-
cessariamente i dettaini della Commissione, al momento, la maggior parte delle
opinioni scientifiche sono state rilasciate su richiesta di quest’ultima. In tal senso
si veda K. KaNskA, Wolves in the Clothing of Sheep, cit., p. 722, nota n. 54 ,

(*) Fatta eccezione per la generica definizione di cui al punto 11) dell’art.
3, Regolamento n. 178 del 2002. o

(*) In un rapporto di studi, commissionato dalla stessa Autorita si legge:
« there is the feeling that the Commission sets EFSA’s agenda, and that resource
allocation is potentially driven by response-to-request rather than by magmtudfz of
potential risk », European Food Safety Authority, ManagemerhltABoard, Conclusions
of the External Evaluation of Efsa and Recommendations Arising from .the report,
MB 20 giugno 2006, p. 11, disponibile in Internet al sito: www.efsa.eu.int/mboard/
mb_meetings/479/image_mbl5_doc4_annexl_enl.pdf. )

(*®) N. KriscH, The Pluralism of Global Administrative Law, in European
Journal of International Law, 17, 1, Feb. 2006, p. 247 ss.
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registrata una forte influenza da parte della Commissione sull’attivita
degli esperti. La ratio che ha ispirato la creazione dell’ Autorita risie-
de sia nella necessita di creare un organismo neutrale e di elevata
competenza tecnico-scientifica, sia nell’opportunita che determinati
compiti siano affidati a un soggetto indipendente dalla Commissione.
Questa, tuttavia, non si ¢ spogliata completamente dei propri poteri
ed esercita tuttora una moderata influenza sull’ Autorita (). Quest’ul-
tima & dunque soggetta a una forma di controllo, che, perd, non &
affidato a un organo rappresentativo (Parlamento), ma a un organo
di governo, che rappresenta 1’Unione ma & scarsamente accountable
nei confronti dei cittadini europei. Nondimeno, la stessa EFSA assi-
cura una serie di garanzie procedurali che riescono a legittimarla co-
me soggetto neutrale, indipendente e a competenza scientifica.

4. I comitati di esperti di FAO e WHO

I comitati di esperti gestiti da FAO e WHO (%) sono compe-
tenti, come I’EFSA, per la fase di valutazione e identificazione del

() In tal senso W.S. COLLINS, The Commission’s delegation dilemma: is
the European Food Safety Authority an Independent or an Accountability Agency?,
in U.C. Davis Journal of International Law and Policy, 2004, 10, p. 299: « The
Commission created a mixed mandate for the EFSA, which seriously jeopardizes
its future success. Effectively, the Commission wants an ‘independent European
Authority’ (White paper on food safety) that is ‘under the Commission’s control’
(White paper on EU governance) ».

(*) Ai sensi dell’art. VI, FAO Constitution e della sezione 31, Regulations
for Expert Advisory Panels and Committees dei Basic Texts della WHO. Essi sono:
il Joint FAO/WHO Expert Committee on Food Additives - JECFA; il Joint FAO/
WHO Meeting on Pesticide Residues - IMPR; il Joint FAO/WHO Expert Meetings
on Microbiological Risk Assessment - JEMRA; il Joint FAO/WHO Expert Meetings
on Pesticide Specifications (JMPS); il Joint FAO/WHO Expert Committee on Nutri-
tion (JECN). Le funzioni degli organismi in parola consistono nel fornire a FAO e
WHO, alla CAC e agli Stati che ne facciano richiesta rapporti scientifici derivanti
dalla valutazione del rischio di determinati prodotti, con specifico riferimento a: ad-
ditivi e residui delle droghe veterinarie (JECFA); residui dei pesticidi negli alimenti
(JMPR); analisi microbiologica (JEMRA); qualita dei pesticidi, definiti « pesticide
specifications » (JMPS); informazioni in tema di « nutrition » (JECN). Al fine di-
inquadrarne la natura giuridica, i cinque comitati possono essere equiparati, in via
analogica, alla tipologia dei comitati di esperti presenti nell’ordinamento europeo e
corrispondono, precipuamente, alla categoria dei cosiddetti « comitati scientifici ».
Su questi ultimi M. SAvINO, I comitati dell’Unione europea, cit., p. 392 ss.

LE « AMMINISTRAZIONI TECNICHE » 155

rischio e hanno 1’obiettivo di fornire alla Codex Alimentarius- Com-
mission pareri scientifici oggettivi — su additivi, pesticidi, analisi
microbiologica e valori nutrizionali — come basi scientifiche per
I’elaborazione di standard alimentari specifici e di dettaglio di rile-
vanza globale.

FAO e WHO selezionano — sulla base di capacita e conoscen-
ze — i tecnici che andranno a costituire il personale di tali organi-
smi (*!), organizzano e finanziano gli incontri per discutere i pareri,
invitano i partecipanti e curano le pubblicazioni dei rapporti. Nel-
Pattivitd di cooptazione dei membri le « organizzazioni madri » se-
guono criteri predeterminati (%), relativi a: preparazione scientifica;
diversitd e complementarith dei background e delle opinioni; egua-
glianza formale (genere, nazionalita, ecc.). I componenti dei comitati
vengono cosi inseriti in liste di esperti denominate « rosters », man-
tenute in vigore per cinque anni, e sono poi soggetti a un’ulteriore
selezione in occasione dei meeting, in base alle particolari esigenze
del caso e in relazione alle loro competenze. Mentre i rosters svol-
gono le funzioni loro attribuite. in modo permanente, i comitati ope-
rano, in funzione di coordinamento e controllo, solo in occasione dei
meeting (che avvengono due volte 1’anno) e sono a composizione
variabile a seconda delle esigenze. Nelle riunioni gli esperti interagi-
scono con altri soggetti che compongono i comitati (i redattori dei
pareri e i rappresentanti delle organizzazioni internazionali) e sotto
la supervisione di un Joint Secretariat (nominato da FAO ¢ WHO),
al fine di produrre un rapporto funzionale alle richieste (**).

() La selezione avviene attraverso reciproca consultazione tra i Segretariati
che si accordano sulle rispettive competenze di nomina. Ad esempio, nel caso del
JCFA, la FAO & responsabile nel selezionare membri che si occuperanno: a) dello
sviluppo delle specifiche per determinare la purezza degli additivi alimentari e b)
della valutazione dei livelli di sostanze veterinarie residue negli alimenti da alleva-
mento; la WHO, invece, seleziona i membri competenti all’esame delle sostanze
tossicologiche, in FAO/WHO, Enhancing participation in Codex, cit., p. 167.

(%) I criteri sono generici ed indicativi e vengono stabiliti dalle stesse orga-
nizzazioni: FAO, Food additives and food contaminants, FAO procedural guideli-
nes for the Joint FAO/WHO Expert Committee on Food Additives, Rome, February
2003, pp. 2-3, ftp://ftp.fao.org/es/esn/jecfa/Z003-02-24_Food_Add_ContﬁGuideli-
nes.pdf, WHO, Procedural guidelines for the Joint FAO/WHO Expert Committee
on Food Additives, Geneva, January 2001, pp. 2-3, http://www.who.int/ipcs/food/

jecfa/en/procedural_guidelines_additives.pdf.

() FAO/WHO, Preparatory Meeting on the Elaboration of a Common Fra-
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Lo svolgimento dei compiti attribuiti ai comitati avviene in se-
guito a un call for data, che costituisce 1’iniziativa che da avvio al
procedimento di risk analysis attivando il comitato competente affin-
ché fornisca una valutazione tecnica. Quest’ultimo si riunisce nomi-
nando gli esperti scelti dal roster e dando inizio agli studi scientifici
sulla base delle linee guida e delle richieste degli organismi istanti.
Al termine delle ricerche il comitato concorda, tramite consensus o a
maggioranza (ma indicando le risultanze della parte minoritaria), un
rapporto scientifico definitivo. Questo & liberamente consultabile (),
ma le fasi prodromiche del procedimento che porta al rapporto
scientifico non sono rese pubbliche.

In occasione della sua ventiquattresima sessione, tenutasi a Gi-
nevra dal 2 al 7 luglio 2001, la CAC ha sollevato il problema rela-
tivo alla necessita di rafforzare il supporto scientifico nei procedi-
menti decisionali a discrezionalitd tecnica (« science-based decision-
making ») e ha chiesto esplicitamente a FAO e WHO di migliorare
qualita, quantith ed efficienza dei rapporti scientifici (*5). Da allora,
grazie all’emanazione di Procedural guidelines () e ad altre inizia-

tive congiunte (%), sono intervenuti alcuni processi di riforma, piut-
tosto efficaci. Tra questi si segnala, ad esempio, I’introduzione di

mework for the Functioning of Joint FAO/WHO Expert Bodies and Consultations,
FAO/WHO, Rome, Italy 3-4 September, 2001, pp. 7-8.

(*) La pubblicazione & a opera del Joint Secretariat. Con riferimento speci-
. fico al JECFA, ad esempio, si veda FAO/WHO, Fact Sheet - What is JECFA?,
Roma, 9 febbraio 2006, p. 3; i risultati emersi dagli incontri dei suoi membri ven-
gono sintetizzati in rapporti scientifici, che sono resi pubblici presso il WHO
Technical Report Series.

(*) Codex Alimentarius Commission, ALINORM 01/41, Geneva 2-7 July
2001, p. 4 ss. fip://ftp.fao.org/codex/alinorm01/AI01_41e. pdf; FAO/WHO, Prepara-
tory Meeting on the Elaboration of a Common Framework, cit., p. 1.

(*) WHO, Procedural guidelines for the Joint FAO/'WHO Expert Committee
on Food Additives, cit., http://www.who.int/ipcs/food/jecfa/en/procedural _guideline-
s_additives.pdf; FAO, Procedural guidelines for the Joint FAO/WHO Expert Com-
mittee on Food Additives, cit., fip://fip.fao.org/es/esn/jecfa/2003-02-24_Food_Add._-
Cont_Guidelines.pdf, FAO/WHO, FAO/WHO Framework for the Provision of
Scientific Advice on Food Safety, cit.

(") FAO/WHO, Consultative Process on scientific advice. Planning Mee-
ting, FAO, Rome 29-30 May 2003, http://www.fao.org/ag/agn/proscad/inde-
x_en.stm; FAO/WHO, Provision of Scientific Advice to Codex and Member Coun-
tries. Report of a Joint FAO/WHO Workshop, WHO Headquarters, Geneva, Swit-
zerland, 27-29 January 2004, Jip:/ifip.fao.org/docrep/fao/007/y5388e/y5388e00.pdf.
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dettagliate dichiarazioni di interessi, finalizzate ad aumentare la tra-
sparenza dei lavori dei comitati e a indirizzare — anche caso per
caso — la selezione degli esperti a favore dei pit indipendenti (%%).

Un altro meccanismo di garanzia, basato su un criterio di legit-
timitd procedurale e introdotto di recente grazie al gia citato « Fra-
mework for the Provision of Scientific Advice on Food Safety and
Nutrition », individua nella « responsabilita » uno dei principi fon-
damentali per le valutazioni scientifiche (*). In base a tale criterio,
la disciplina richiede una sorta di obbligo di motivazione — rectius:
giustificazione scientifica — dei pareri, esigendo che questa sia det-
tagliata ed esaustiva e specificando anticipatamente quali criteri deb-
ba soddisfare. Inoltre, la disposizione citata fa altresi riferimento a
un controllo reciproco tra esperti — « scrutiny by peers » — che
dovrebbe realizzare una sorta di peer-accountability (*) di carattere
tecnico-scientifico sui pareri forniti.

(%) « To ensure the objectivity and independence of the scientific advice
developed, all experts involved in expert bodies and meetings are required to de-
clare any interests that could constitute a real, potential or apparent conflict of in-
terest with respect to his/her involvement. (...). This ‘‘Declaration of Interests” ad-
dresses the various financial or other interests (including intellectual) of experts or
his/her partner on a personal basis as well as in relation to their employment that
could unduly influence the expert’s position with respect to the subject-matter
being considered. This covers both relationships that may exist between: i) com-
mercial entities and the expert personally; and ii) commercial entities and the ad-
ministrative unit with which the expert has an employment relationship », FAO/
WHO, Framework for the Provision of Scientific Advice to Codex and Member
Countries, cit., pp. 18-19.

 (®) « The responsibility of participants to justify their views by adequate ci-
tation of reputable sources, the application of a suitable level of caution in data
interpretation, timeliness, compliance with agreed task description, efficiency in
conducting the assessment, cost-effectiveness of the process and maintenance of
confidentiality as mandated and updating scientific advice on the basis of new
knowledge (i.e. review of conclusions). (...). In addition, the process is well defi-
ned to ensure that the opinions and advice of the experts withstand scrutiny by
peers and the current scientific knowledge is applied in reaching a conclusion »,
FAO/WHO, FAO/WHO Framework for the Provision of Scientific Advice on Food
Safety, cit., p. 19.

(*) La peer-accountability si basa su un controllo reciproco delle perfor-
mance tra pil attori all’interno di un network composto da gruppi, di varia natura,
su problemi comuni. Trova la sua efficacia su una maggiore conoscenza delle pro-
blematiche e sulla pressione reciproca in termini di opinione pubblica, piuttosto
che su meccanismi sanzionatori. Sul tema si veda R.-W. GRANT e R.O. KEOHANE,
Accountability and Abuses of Power in World Politics, in American Political
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A dispetto delle novita citate, il funzionamento dei JFWEC &
an.core_1 .sc?ggetto a rilievi critici in merito ad affidabilitd dei rapporti
scientifici e alle garanzie d’imparzialiti e indipendenza degli esperti.
L.e pr.oblematiche di maggiore rilievo possono essere cosi riassunte:
difetti d’imparzialiti nella procedura di selezione degli esperti; man—.
cz.lto pagamento degli onorari agli scienziati; insufficienza di sistemi
di venflca. dei pareri e di controllo sull’imparzialita delle procedure.

. Il primo aspetto critico notato pertiene ai criteri di selezione
degli esperti. Questi vengono indicati nelle linee guida di FAO e
WHO, ma si tratta di un generico elenco di principi che non speci-
ficano 'nel dettaglio i criteri e le procedure formali attraverso cui
pervenire alla cooptazione degli scienziati (). Inoltre differiscono

f;‘;enr;cz f‘evzew, 99, 2005, 17 ss. A p. 18 gli autori definiscono tale forma di ac-
aoviiity come « the result of mutual evaluation of organizations by their coun-
;gparts, to which they have undertaken obligations such as those of reciprocity.
NGgs, fo; example, evaluate tlfe qut.zlity of information they receive from other
Os, an. the ease of cooperating with them ». Con riferimento alla peer accoun-
tability tra §s1?en1, ¢ stato rilevato che, grazie a tale meccanismo, i funzionari alta-
mente specializzati rispondono ai loro colleghi: « a sort of acco,untability through
embeddedness, based on mutual monitoring of one another’s performance withinga
network of groups, public and private, sharing common concerns », R.E. GOODIN
Democratic Accountability: the Distinctiveness of the Third Secto;‘ i.n 'Euro ear;
Jourr.zal of Sociology, 2003, p. 378. In T. BENNER, W.H. REINICKE :3 IM WI{,FTE
MultzsectoTa‘Z Networks in Global Governance: Towards a Pluralisti(; S;»stem o}
Accountal?zlzty, in D. HELD ¢ M.K. ARCHIBUGI (a cura di), Global Governance
and Pul?lfc Accountability, Oxford, Blackwell Publishing, 2005, 75, 1a peer-ac-
countability viene cosi definita: « in networks, participants fro,m sz,'milar sector
gl'ez:yg.l;ye)(cg}f;trs}vlé(o?Os, business, governments) might be subject to peer accountabi-
S, experts, or members of the business community. They might be

asked t(:x adhere to‘ professional ‘codes of conduct’ wherever they exist ».
Codex (ar)ldCAolI:;bvwng ev1d§nzigt.o in FAO/WHO, Provision of Scientic Advice to
e er o.m‘ztrtes, cit., p. 1§: « A set of criteria for the selection of
p ts s ould be 1d§nt1f1ed and harmonized across different expert bodies as ap-
f;fovpi,?titec. Tlfl; select1f>n process should be transparent, including dealing adequate-
oo sho?lIlld icts of.mterest. The determination of whether a conflict of interest
orists sh Servjr::t with FAO/WHO. Infgrmation on organizational affiliation, go-
roat et sers int, research support, Pubhc statements and positions, financial inte-
fdrmat' eres?s (e.g. professmna.l affiliations) should be provided. This in-
o 10n, as gppropna.lte, should be available publicly before the meeting (e.g. via
sele:gi?’p ::r;l:if;enlt)bmg}? .rulc_:s of pr.ivacy » .Inoltre, la predisposizione dei criteri
e sttertaimett Cre ?f' i indicarne di plte-non oltre a quelli relativi alle competen-
e tentifiche, per esempio riguardanti le esperienze nel settore: « se-
€xperts not only on the basis of their scientific achievements, but also to con-
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da comitato a comitato. Nel caso del JMPR, ad-esempio, la selezio-
ne avviene tramite valutazione dei curricula dei candidati: sono i
vertici dei Segretariati di FAO e WHO che, con un ampio margine
di discrezionalita, decidono chi debba essere inserito nella lista degli
esperti. L’organo chiamato a valutare in modo obiettivo le capacita
e a selezionare i candidati per conto di FAO e WHO ¢ il Codex Se-
cretariat Service (). La procedura attuale si affida inoltre a un Joint
FAO/WHO Panel costituito ad hoc per valutare le candidature degli
aspiranti (). Questo & stabilito estemporaneamente e con procedure
informali dai Segretariati delle due organizzazioni e non & sottoposto
a un controllo gestionale, né € politicamente responsabile.

Per quanto detto, due sono i principali elementi critici della
procedura di selezione per i comitati di esperti. In primo luogo, ri-
sultano mancanti le garanzie di imparzialitd e trasparenza, dato che
la selezione non avviene tramite una procedura concorsuale pubbli-
ca (*). In secondo luogo, se si considera che 1’organo deputato alla

sider experience in risk assessment (national, international) and knowledge of food
safety issues. In addition, proven effectiveness in work with expert bodies and abi-
lity to contribute effectively to group work are required, and in order to achieve a
balanced representation in the expert body, a broad range of expertise and perspec-
tives. The omission of these elements might compromise quality and acceptance of
the expert body’s analysis and advice even if the expert body is composed of di-
stinguished scientists », ibidem, p. 16.

(%) Il Segretariato per il Codex, inoltre, valuta I’attivitd dei comitati di
esperti e prepara rapporti e linee guida affinché gli studi scientifici siano il pilt
possibile obiettivi, efficienti e affidabili, ma non ha alcun potere di verifica o san-
zionatorio, limitandosi a fornire mere raccomandazioni.

() « The applications will be reviewed by a Joint FAO/WHO panel, which
will determine whether the applicant meets the essential requirements outlined in
this call », FAO/WHO, Joint FAO/WHO Project to Update Principles and Methods
for the Risk Assessment of Chemicals in Food (JECFA/JMPR). Call for Experts,
Geneva, 22 January, 2002, p. 4.

(*) L’applicazione delle procedure e dei principi adoperati nel diritto dome-
stico garantirebbe invece equitd e imparzialita nella procedura selettiva: gli esperti
sarebbero selezionati tramite concorsi pubblici, in seguito alla pubblicazione di cri-
teri sia uniformi (applicabili a tutti e tre i comitati), sia specifici (particolareggiati
e diversificati per i singoli organismi), e garantendo la trasparenza nella selezione
e la divulgazione di informazioni (elenco degli assunti, motivazioni sulle esclusio-
ni, ecc). Si veda altresi FAO/WHO, Provision of Scientic Advice to Codex and
Member Countries, cit., p. 18: « FAO and WHO should harmonize procedures for
the selection of experts across the expert bodies by the establishment of a set of
clear, publicly available criteria, as appropriate. The selection process should be
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selezione non svolge funzioni di natura meramente tecnica ma € pre-
disposto a un’attivita di scelta e coordinamento degli esperti, si nota,
per esso, una mancanza di garanzie di imparzialita e accountability,
che andrebbero assicurate a fortiori nel momento delle procedure di
selezione del personale, nonché con riferimento agli stessi criteri per
svolgere tali scelte.

Per quel che riguarda il mancato pagamento degli scienziati (li-
mitato al solo finanziamento delle spese in occasione dei meeting) &
agevole intuire come una tale lacuna possa dar luogo a pressioni e
influenze sul lavoro degli esperti. Le industrie interessate a influenza-
re il contenuto degli standard, ad esempio, possono richiedere, garan-
tendo un compenso agli scienziati, che questi orientino i risultati a
favore delle loro politiche e strategie commerciali. Come & stato sot-
tolineato in vari rapporti istituzionali (%) e in alcuni contributi della
scienza giuridica (%), ¢ necessario che FAO e WHO predispongano
un fondo per pagare gli onorari agli esperti, assicurando, in tal modo,
una maggiore indipendenza degli stessi comitati. Questa verrebbe raf-
forzata da meccanismi tesi a evitare ipotesi di « cattura » () o pres-
sioni indebite. In tal senso, le organizzazioni « madri » hanno intro-
dotto I’obbligo di fornire dichiarazioni di interessi dettagliate e com-
plete. Mancano ancora, tuttavia, previsioni che impongano rigide in-
compatibilita professionali nel periodo di servizio e in quello a esso
successivo (68).

transparent, including dealing adequately with conflicts of interest and ensuring ba-
lance on expert panels ». -

() FAO/WHO, Report of the Evaluation of the Codex, cit., p. 50; FAO/
WHO, Provision of Scientific Advice to Codex and Member Countries, cit., p. Vii.

(%) N. REEs e D. WATSON, International Standards for Food Safety, cit., pp.
161-162; A. Herwig, Transnational Governance, cit., in C. JOERGES, 1. J. SAND e
G. TEUBNER (a cura di), Transnational Governance and Constitutionalism, Hart
Publishing, Oxford and Portland Oregon, 2004, p. 220.

(¢) Sul fenomeno della cattura dei regolatori da parte dei regolati vi & una
letteratura piuttosto vasta. Qui si segnalano, tra gli altri A. LA SpiNA e G. Marso-
NE, Lo Stato regolatore, Bologna, II Mulino, 2000. Per una descrizione di tale
meccanismo nell’esperienza nordamericana si veda R. SUSTEIN, Constitutionalism
After the New Deal, in Harvard Law Review, 1987 (421), p. 448 ss.

(®®) Sul tema, si vuole suggerire I’importanza dell’introduzione di codici eti-
ci e di comportamenti anche per gli esperti, ossia per le figure tecniche presenti
nelle amministrazioni e, pill in generale, nei centri di potere. Si & avuto modo di
riflettere sull’importanza della tecnica e delle valutazioni scientifiche nei processi

decisionali e su come queste non siano necessariamente connaturate da obiettivitd
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Infine, la disciplina organizzativa dei comitati in parola non
prevede sistemi per verificare e valutare i risultati scientifici degli
esperti. Cid segue una ratio condivisibile perché questi ultimi sono
normalmente giudicati e interpretati dalle autoritd amministrative che
li ricevono, come i Comitati sussidiari e la Commissione del Codex.
La valutazione dei risultati ha natura politico-amministrativa ¢ non
va a sindacare la veridicita o il grado di affidabilita dei pareri rice-
vuti. Di fronte a situazioni di incertezza scientifica, un’ulteriore va-
lutazione scientifica, di secondo grado, non aggiungerebbe oggettivi-
td ai rapporti forniti. Tuttavia, e proprio al fine di offrire una base
scientifica affidabile alle autoritd incaricate del decision-making,
sussiste ’esigenza di garantire che queste ultime ricevano informa-
zioni che si riferiscono anche alle procedure adoperate per le valuta-
zioni scientifiche e alle incertezze o discordanze che le hanno carat-
terizzate, in modo da doverne tener conto nella fase deliberativa. Al
momento, invece, I’unica garanzia in tal senso consiste nell’indica-

‘zione dei rapporti di minoranza, mentre risultano scarse le informa-

zioni relative all’ifer scientifico-decisionale e all’opinabilita o incer-
tezza delle ricerche.

L’attuale assetto organizzativo predisposto per curare la fase di
RA a livello globale, presenta ancora lacune in termini di trasparen-
za e neutralitd, sia nella selezione dei membri dei comitati, sia nel-
I’operato e nella struttura organizzativa di questi ultimi. Al contem-
po, il ruolo attribuito ai comitati di esperti, su cui si basa I’attivita
di elaborazione degli standard alimentari svolta dalla CAC, mostra
il peso rilevante assunto dalle determinazioni tecniche — a detri-
mento della discrezionalitd amministrativa interna — e 1’importanza
che la stessa attivitd accertativa e di analisi sia circondata da una
serie di garanzie volte a evitare pregiudizi, incapacita o fenomeni
di pressione e cattura.

e neutralita. Appare quindi necessario introdurre strumenti di autolimitazione e
autocontrollo, giuramenti e incompatibilita anche per il personale tecnico delle
pubbliche amministrazioni. Su tali tematiche, con particolare riferimento al mondo
della politica e dell’amministrazione, si veda B.G. MATTARELLA, Le regole dell’o-
nesta: etica, politica, amministrazione, Bologna, Il Mulino, 2007.
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La comparazione a fini pratici: I’EFSA come modello per la
governance globale?

I.JAutorité europea per la sicurezza alimentare e i comitati di
esperti presentano alcune importanti analogie.

In primo luogo, entrambi sono organismi tecnico-scientifici di
natura consultiva, competenti a valutare e comunicare i rischi nel
gettore alimentare e con la finalita di garantire che la fase di RA
sla caratterizzata da eccellenza scientifica e indipendenza e funzio-
nalmente e strutturalmente separata da quella di RM. Tuttavia, ri-
spetto ai pareri adottati dai JFWEC, quelli dell’ Autorita hannc; un
peso maggiore, che si basa sulla diffusione di informazioni scientifi-
che, sulla rilevanza — in una materia altamente specializzata — che
le valutazioni tecniche hanno nel momento decisionale, sull’autore-
volezza riconosciuta alla stessa EFSA (). Tali pareri, benché for-
ma}lrrl'ente non vincolanti, agiscono come limiti esterni alle decisioni
dei risk-managers europei e nazionali. Anche se questi ultimi man-
tengono un discreto margine di decisione discrezionale, la centralitd
delI’EFSA comporta che la fase di gestione dei rischi possa disco-
starsi dai pareri solo a fronte di opinabilitd o incertezza scientifica
e basando tale decisione su finalitd precauzionali che dovranno esse-
re giustificate e motivate. Viceversa, per via di alcuni difetti di ac-
countability della CAC (), i cui membri — costituiti dai delegati
sj[atali — hon sono tenuti a giustificare un’eventuale difformita dai
nsult.atl scientifici prodotti dagli expert committees, il peso delle va-
lutazioni dei JFWEC ¢ relativo, con riferimento agli attori e alle
norme globali: le norme comuni, nell’esigere che le misure nazionali
siano giustificate da valutazioni tecniche oggettive, non prevedono la
stessa relazione di razionalita che si richiede agli standard normativi
globali.

Iq secondo luogo, il sistema dei comitati mostra problemi in
tema di indipendenza, estraneitd agli interessi esterni e trasparenza

(*) Si aggiunga anche il fatto che, essendo il sistema europeo subordinato a
quello glopale, le misure SPS adottate dall’Unione dovranno essere giustificate da
vah.lta.lz'lom scientifiche a pena di invaliditd. Di qui, i rapporti dell’EFSA saranno
decisivi anch'e per giustificare le misure dell’Unione nella comunita internazionale

() Mi permetto di rinviare nuovamente a D. BEVILACQUA, Il principio d;’
tr:aspar:enza come strumento di Accountability nella Codex Alimentarius Commis.
sion, cit., passim.
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per organismi che non rendono conto a istituzioni rappresentative.
Nel diritto europeo, invece, 1’ Autoritd ¢ dotata di migliori garanzie
di indipendenza e neutralita, seppure il sistema che ha al centro EF-
SA non sia privo di lacune (). Esso costituisce, tuttavia, un modello
organizzativo esemplare per mantenere la risk analysis in equilibrio
tra criteri scientifici e discrezionalitd, oggettivitd e precauzione, indi-
pendenza e accountability. Segnatamente attraverso le garanzie di
trasparenza e indipendenza previste in capo all’ Autorita ("?). La figu-
ra del’EFSA & di per sé un segno distintivo tra i due modelli a con-
fronto, dato che essa non trova un omologo operante nello spazio di
regolazione globale. ,

In terzo luogo, entrambi i modelli danno un impulso al mo-
mento conoscitivo e di valutazione nell’amministrazione di un setto-
re, ma realizzano una forma.di regulation by information (), non

(") A dispetto dei progressi raggiunti dall’EFSA, essa & ancora vittima della
descritta ambiguita che la pone a cavallo tra un’agenzia tecnica con mere funzioni
ausiliarie e un organismo di quasi-regolazione, non estraneo alla ponderazione de-
gli interessi e con poteri d’influenza rilevanti sulle decisioni amministrative. Da un
lato 1’Autoritd incrementa ’eccellenza e I'indipendenza nella valutazione del ri-

schio nell’ordinamento europeo, favorendo un’integrazione comunitaria imparziale

basata su criteri oggettivi e offrendo nuove e ampie garanzie di legittimita. Dall’al-
tro, & ancora passibile di critiche che la vorrebbero maggiormente neutrale, a fron-
te di un’accountability ridotta, insufficiente se viene meno I’obiettivita scientifica
dei suoi pareri. Alcuni difetti del precedente modello dei comitati, rinvenibili come
detto nella scarsith delle garanzie assicurate ai cittadini europei, sono ancora pre-
senti nel sistema attuale.

() 1 requisiti di trasparenza e indipendenza svolgono un ruolo significativo
per la legittimazione deli’EFSA. Nondimeno, se, da un lato, le garanzie di pubbli-
citid e apertura al pubblico hanno raggiunto uno stadio avanzato, peraltro utile an-
che a rinforzare I’indipendenza dell’ Autorita, alcuni criteri di selezione del perso-
nale o organizzativi vanno incontro a critiche perché espongono gli esperti a feno-
meni di cattura o pressioni esterne. Rispetto alla legittimazione dei comitati inter-
nazionali di esperti si rinvengono garanzie e accorgimenti pilt efficaci, proprio in
termini di indipendenza e neutralita dei membri che compongono I’ Autorita. Tutta-
via, in entrambi i casi, si notano sia alcune palesi lacune nella disciplina interna,
sia le inevitabili aporie che caratterizzano un sistema che non puo essere, al con-
tempo, totalmente neutrale e democratico.

(") « Regulation by information operates by attempting ‘‘to change beha-
viour indirectly, either by changing the structure of incentives of the different po-
licy actors, or by supplying the same actors with suitable informations” (G. Majo-
ne). Simply having access to credible information can change the calculations and
choices that different actors make », A.M. SLAUGHTER, Global Government Net-
works, Global Information Agencies, and Disaggregated Democracy, in Michigan
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sottoposta a controlli efficaci da parte degli amministrati o di altre
amministrazioni, ma che pud legittimarsi tramite indipendenza ed
expertise, forme ridotte di accountability o la presenza di garanzie
procedurali. 11 peso notevole della tecnica nell’amministrazione —
evidente in numerose attivita e settori di intervento — conferma la
necessita di elevati ed efficienti meccanismi procedurali e organizza-
tivi per assicurare imparzialitd, buon andamento € trasparenza.

Infine, la presenza di istituzioni tecniche indipendenti a livello
ultra-statale favorisce — all’interno dei confini nazionali — la na-
scita di nuovi tipi organizzativi o I’evoluzione di vecchi moduli
che si adeguano al nuovo contesto regolatorio (™). Lo sviluppo di
diritti ultra-nazionali ha quindi un duplice impatto sulle amministra-
zioni interne, perché oltre a condizionarne D’attivita e il funziona-
mento ne modifica altresi 1’organizzazione a favore di modelli neu-
trali. Aumentano cosi gli organismi tecnici indipendenti, necessari
per dialogare con i regolatori globali, come con quelli europei. Na-
scono nuovi uffici o nuovi enti, funzionalizzati a svolgere attivita
comuni. A tali strutture sono attribuite funzioni finalizzate alla col-
laborazione con organi sovranazionali e all’esecuzione di attivita
amministrative aventi valenza trans-nazionale.

La mancanza di unitd organizzativa e la contemporanea presen-
za di amministrazioni agili e funzionali a soddisfare esigenze in di-
venire e di carattere comune favoriscono la maggiore apertura al di-
ritto e alle istituzioni extra-nazionali, I’accentuazione dello speciali-
smo tecnico e I’incremento dell’indipendenza dai poteri politici. II
diritto extra-nazionale svolge quindi un effetto peculiare su alcune

Journal of International Law, 2003, n. 24, p. 1059. Si veda anche G. MAJONE, The
New European Agencies: Regulation by Information, in Journal of European Pu-
blic Policy, 1997, 262, pp. 264-265.

(™) Nel caso dell’Italia, ad esempio, 3 stata recentemente creata 1’Agenzia
per la sicurezza alimentare (Sia) proprio per fare da interfaccia con 'EFSA. La
Sia fa capo al Ministero della salute e, indirettamente, a quello delle Politiche
agricole, alimentari e forestali e consiste in un organo tecnico-amministrativo pre-
sieduto da membri scelti dai Ministri, quindi, di nomina politica. In senso forte-
mente critico sull’effettivita della Sia in quanto agenzia indipendente, N. LoNGo-
BARDI, A proposito di un’autoritd italiana per la sicurezza alimentare fra discipli-
na europea e interventi normativi nazionali, in Rivista di diritto alimentare., 4,
2009, p. 1: « si tratta; come & noto, di un’autoritd prevista da atti legislativi ma
sostanzialmente mai nata ». Per maggiori informazioni & consultabile in Internet il
sito della stessa Agenzia: http://www.siafoggia.it/
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figure giuridiche interne: favorendo la giuridicizzazione e la neutra-
lita dell’amministrazione a discapito del predominio degli organi
rappresentativi, agevola lo- « sganciamento » delle amministrazioni
dalla direzione e dal controllo delle istituzioni statali, dagli indirizzi
di governo e dalla direzione politica. Di qui, & evidente un’esigenza
fondamentale, parzialmente soddisfatta dalla disciplina europea: che
gli organismi tecnici, come quelli politici, offrano ampie garanzie di
legittimazione e neutralitd, arrivando ad aprirsi alla stessa societa ci-
vile.

Una comparazione a fini pratici suggerisce che non ¢ tanto il
modello dell’Agenzia unica che dovrebbe essere fatto proprio dai re-
gimi regolatori globali, quanto le garanzie formali e procedurali pro-
prie dei diritti amministrativi, tese a rendere imparziali, trasparenti e
ispirati a criteri neutrali il reclutamento e il rapporto di lavoro degli
esperti, ’attivita degli uffici a competenze strettamente scientifiche,
Iattivitd gestionale e 1’organizzazione interna degli organismi indi-
pendenti. ‘

Se il diritto globale favorisce la tecnicizzazione e la giuridiciz-
zazione delle amministrazioni nazionali ed europee, da queste ultime
puo ricavare e assorbire istituti di garanzia e legittimazione per giu-
stificare le attivith poste in essere dai regolatori globali.

Conclusioni

Sia i comitati internazionali sia I’EFSA svolgono un compito
diverso da quello formalmente previsto dalle discipline di riferimen-
to. Non si limitano, infatti, a fornire mere valutazioni tecniche, ma
danno vita, tramite la moral suasion e la diffusione di informazioni
determinanti, a forme di amministrazione indiretta, un’amministra-
zione tecnica in cui il peso delle decisioni degli organi di esperti €
assai rilevante nella decisione finale. Tale carattere, peraltro, non e
smentito dal fatto che i risk manager continuino ad avere — in am-
bito globale come europeo — una considerevole discrezionalita nella
fase costitutiva: il peso delle valutazioni tecniche e la scelta tra pill
soluzioni possibili in casi di incertezza e opinabilita condiziona co-
munque le autorita amministrative, che adoperano i pareri degli
esperti per stabilire rapporti di forza, motivare lé proprie decisioni
o superare le resistenze dei governi nazionali.

Per quanto detto, il regime giuridico e organizzativo che si ar-
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ticola attorno a tali soggetti mostra ancora lacune evidenti, in special
modo a livello globale e segnatamente in termini di legittimazione
d’e'lla Propria attivitd. I deficit di trasparenza e apertura al pubblico
1 lr}efflcacia dei meccanismi a tutela dell’indipendenza degli esperti
e l.ar}ret.ratezza dei sistemi di reclutamento e finanziamento di questi
ult1m1.r1.ve1ano un’incapacitd a garantire neutralita, indipendenza e
o_ggettwnﬁ. Di contro, il modello dell’EFSA sembra aver raggiunto
risultati pit avanzati. :

L.e mancanze segnalate possono essere ridotte mediante una
trasposizione « bottom-up » di principi e meccanismi giuridici dei
d‘mtt‘l\ amministrativi nazionali a strutture € procedure ultra-naziona-
li. Cid avverrebbe adoperando criteri predefiniti per la selezione del
personale e per regolarne il rapporto di servizio; garantendo I’indi-
p'et.ld\en'za finanziaria ai membri e imponendo loro rigide incompati-
blhté.l; incrementando forme di trasparenza ¢ moduli di.controllo e
m01?1t01'raggio .sull’attivitﬁ degli stessi comitati; costituendo nuovi or-
ganismi amministrativi con poteri di controllo, vigilanza e mediazio-
ne. A fronte di tale percorso, si nota che il confronto tra modello
europeo € globale ha mostrato che anche se il primo & in uno stadio
rpaggmrmente avanzato, il secondo presenta una struttura idonea a
ricevere nuovi trapianti o innesti giuridici.

COMPLESSITA FLESSIBILE:
LA REGOLAZIONE EUROPEA DEI NOMI A DOMINIO
E LE REGOLE GLOBALI

BruUNO CAROTTI

SoMMARIO: 1. Introduzione. — 2. 11 nome 2 dominio europeo. — 3. L’adesione
alle regole globali. — 4. Gli innesti pubblicistici. — 5. L’assetto istituzio-
nale. — 6. Un bilancio: regimi globali e sistemi complessi di regolazione.

Introduzione

Nel settore della regolazione di Internet e, pil specificamente,

nell’ambito della gestione dei nomi a dominio, si registrano peculiari
forme di interazione tra 1’ordinamento europeo € quello globale, che
producono effetti sotto un triplice profilo: una tendenziale complian-
ce, da parte dell’Unione europea, verso le regole stabilite 2 livello
globale; la presenza di elementi pubblicistici, riflesso della policy
europea; la definizione di una forma di governance caratterizzata
dalla polimorfia istituzionale e regolatoria. Questi profili giacciono
su un sostrato comune, riscontrabile nella capacita delle regole tec-
niche, dettate per un particolare settore, di incidere sulle scelte dei
soggetti coinvolti.

Sin d’ora & necessaria una premessa definitoria. Le regole glo-
bali, nel caso in esame, equivalgono ad una particolare forma di
standard, tesa a regolare un mezzo esteso su scala mondiale; di na-
tura privata, tali regole trovano la loro origine in un singolo ordina-
mento, ma presentano una innata capacita espansiva. L’intervento di
un potere pubblico sovranazionale come I’Unione, in questo senso,
aumenta il grado di complessita del sistema, arricchendolo di nuove
regole, che si trovano in rapporto di stretta aderenza, ma non di ne-
cessaria identita, con quelle globali.

In questo senso, tratterd di seguito i principali caratteri e gli




