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1. Global governance e principio di trasparenza 
 
Se un’associazione che opera per la tutela dell’ambiente vuole acce-

dere a documenti in possesso di una pubblica amministrazione di un 
Paese membro della Convenzione di Århus può farlo senza dimostrare 
un interesse qualificato. Inoltre, qualora l’autorità nazionale si rifiuti di 
consentire la consultazione di tali documenti, la stessa associazione può 
rivolgersi a un apposito organo di aggiudicazione extranazionale, dando 
vita a un’azione legale anche contro un’amministrazione dello Stato in 
cui ha sede1. 

Se un cittadino o un’impresa di qualsiasi Paese vuole conoscere una 
decisione del Dispute Settlement Body (DSB) dell’Organizzazione 
Mondiale del Commercio (OMC) può prenderne visione tramite il sito 
internet della stessa Organizzazione, ove è possibile rinvenire tutte le 

	
  
1 Convention on Access to Information, Public Participation in Decision-Making 

and Access to Justice in Environmental Matters, Århus, Denmark, 25 June 1998, in par-
ticolare agli artt. 4, 5 e 9 (http://www.unece.org/fileadmin/ DAM/env/pp/documents/ 
cep43e.pdf). Su questi temi, nello specifico, si veda M. MACCHIA (2006), La compliance 
al diritto amministrativo globale: il sistema di controllo della convenzione di Aarhus, in 
Riv. trim. dir. pubbl., n. 3, p. 639 ss. 
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fasi del processo, ottenendo quindi informazioni rilevanti, anche quan-
do l’iter giudiziale è ancora in corso2. 

Ancora, gli Stati che compongono la «Association of Southeast 
Asian Nations (ASEAN)» – che per più di quaranta anni si è basata su 
un regime informale di cooperazione tra i membri e dal 2007 è dotata di 
una costituzione che individua regole, diritti e doveri – possono avere 
notizia degli accordi e degli strumenti adottati in seno all’Organiz-
zazione. Ciò avviene grazie alle «Rules of Procedure for Conclusion of 
International Agreement by ASEAN», adottate nel 2011, che stabili-
scono meccanismi procedimentali aperti e richiedono un grado minimo 
di trasparenza per la conclusione di accordi all’interno dell’Or-
ganizzazione3. 

Se un membro del Parlamento europeo richiede al Consiglio 
dell’Unione l’accesso ad atti di negoziazione tra l’Ue e gli Stati Uniti, su 
accordi internazionali da sottoscrivere, il Consiglio non può rifiutare. 
La Corte di Giustizia, infatti, ha stabilito4 che a fronte di una richiesta 
di visionare un documento contenente l’opinione del Servizio Legale 
del Consiglio in merito all’apertura delle negoziazioni, quest’ultimo ha 
l’obbligo di consentire l’accesso. Un eventuale diniego, infatti, è da rite-
nersi contrario al Regolamento (CE) n. 1049/2001 del 30 maggio 2001, 
riguardante il pubblico accesso ai documenti del Parlamento, della 
Commissione e del Consiglio (OJ 2001 L 145, p. 43). 

	
  
2  Il sistema di ricerca è consultabile alla seguente pagina web: 

http://www.wto.org/english/tratop_e/dispu_e/find_dispu_cases_e.htm#results. Il mede-
simo meccanismo di accesso è rinvenibile nelle altre organizzazioni internazionali: come 
è stato notato in sede di Introduzione al volume, la trasparenza delle amministrazioni ha 
visto un incremento significativo anche grazie alla rivoluzione digitale che facilita la 
circolazione delle informazioni e dei dati pubblici. Ad esempio, chiunque sia interessato 
a conoscere la composizione e le attività svolte dall’«Internet Corporation for Assigned 
Names and Numbers (ICANN)», che si occupa di vigilare sul funzionamento del web, 
può trovare tutte le informazioni utili sul sito di tale organismo, in un’apposita pagina 
dedicata alla trasparenza: http://www.icann.org/en/news/in-focus/accountability. Per un 
approfondimento si veda B. Carotti (2007), L’icann e la governance di internet, in Riv. 
trim. dir. pubbl., n. 1, disponibile anche al sito: http://www.irpa.eu/wp-
content/uploads/2011/10/Icann_Rtdp_bc.pdf. 

3 Per un approfondimento si veda M. EWING-CHOW and L. BERNARD, The ASEAN 
Charter: the Legalization of ASEAN? in S. CASSESE, B. CAROTTI, L. CASINI, E. CAVALIERI 
e E. MACDONALD (a cura di) (2012), The Gal Casebook, 3rd edition, p. 115 ss. 

4 Si veda European Court of Justice, Case C-350/12 P - Judgment of the Court 
(First Chamber), Council of the European Union v Sophie in ‘t Veld, 3 July 2014. 
Disponbile sul sito: http://curia.europa.eu/juris/celex.jsf?celex= 62012CJ0350&lang1= 
it&lang2=EN&type=TXT&ancre=. 
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Infine, se uno Stato membro dell’organizzazione mondiale del 
commercio adotta una misura sanitaria che può costituire una restrizio-
ne del mercato, deve consentire agli altri Paesi partner dell’OMC di 
prendere visione degli atti e dei documenti afferenti la suddetta misura, 
anche prima che la stessa sia definitivamente approvata e predisponen-
do appositi uffici per le relazioni con gli altri Paesi5. Al contempo, qua-
lora uno Stato riceva una richiesta di importazione di un prodotto ali-
mentare proveniente da un altro Paese membro, avrà il diritto di acces-
so presso le strutture amministrative di food safety del Paese importato-
re6. 

Come si vede dagli esempi appena presentati – che costituiscono so-
lo una piccola parte delle forme di public governance presenti nello spa-
zio sociale globale –, il principio di trasparenza è enunciato, riconosciu-
to e declinato in concreto anche al di là dei confini statali; avendo ri-
guardo sia ai sistemi organizzativi sia alle attività di regolazione. Ciò av-
viene secondo un approccio top-down, ossia come limite di garanzia che 
il diritto sovranazionale impone alle amministrazioni nazionali, chiama-
te ad aprirsi e a rendere pubbliche attività e informazioni, ai cittadini 
come agli stranieri; e avviene altresì in base a un approccio bottom-up, 
consentendo un monitoraggio e un controllo diffuso sugli stessi organi-
smi globali, a favore delle istituzioni statali e di soggetti – individuali o 
riuniti in figure associative – appartenenti alle varie società civili del 
mondo7. Non solo, il diritto globale favorisce anche una trasparenza 

	
  
5 «Enquiry point […] responsible for the provision of answers to all reasonable 

questions from interested Members as well as for the provision of relevant documents», 
art. 7 e Annex B, dell’Agreement on the Application of Sanitary and Phytosanitary 
Measures (Accordo SPS). Il testo del trattato, parte degli accordi di Marrakech con i 
quali è stata istituita l’OMC, è consultabile al seguente link: 
http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/legal_e.htm. 

6 «Reasonable access shall be given, upon request, to the importing Member for in-
spection, testing and other relevant procedures», Art. 4, Accordo SPS. 

7 Si è parlato, con riferimento agli obblighi di trasparenza imposti dal diritto globa-
le agli stati nazionali, di «transparency for governance»: R.B. MITCHELL (2011), Trans-
parency for Governance: The Mechanisms and Effectiveness of Disclosure-based and Edu-
cation-based Transparency Policies, in Ecological Economics, 70, p. 1882. Quando sono 
gli organismi globali a dover garantire un adeguato regime di trasparenza e pubblicità si 
fa invece riferimento alla «transparency of governance». Sulla distinzione tra i due 
modelli, si veda A. PETERS (April 2014), The Transparency of Global Governance, 
Available at SSRN: http://ssrn.com/abstract=2419019 or http://dx.doi.org/ 
10.2139/ssrn.2419019, p. 2. 
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orizzontale – peer-to-peer – tra gli Stati o tra diverse organizzazioni e 
istituzioni extranazionali. 

Queste forme di apertura, pubblicità e accesso a informazioni e do-
cumenti possono essere distinte secondo una varietà di tipi. Oltre a 
meccanismi procedurali differenti, la presenza di diversi modelli di tra-
sparenza amministrativa è funzionale a soddisfare più finalità, in parte 
già evidenziate in questo volume (si veda supra, Introduzione)8. A ri-
guardo, se ne segnalano quattro, che saranno poi analizzate, più in det-
taglio, al § 3 di questo capitolo. 

In primo luogo, i meccanismi di trasparenza hanno finalità armoniz-
zatrici e di integrazione giuridica tra gli ordinamenti e tra i sistemi rego-
latori che compongono lo spazio giuridico globale: come altre garanzie 
procedurali gli obblighi di pubblicità costituiscono principi condivisi, 
che operano come diritto comune. 

In secondo luogo, la trasparenza ha una funzione prodromica alla 
partecipazione attiva: la possibilità di monitorare il decision-making e di 
visionare i documenti su cui si fonda è strumentale all’intervento nello 
stesso. 

In terzo luogo, il principio in parola può essere usato per condizio-
nare il contenuto sostanziale delle policy, siano esse sovra- o trans-
nazionali: i regolatori, obbligati a rendere palesi determinate informa-
zioni-chiave del decision-making, sono indotti a tenere in considerazione 
l’orientamento dei destinatari informati delle politiche deliberate. 

In quarto luogo, la trasparenza ha una funzione di legittimazione 
delle autorità nazionali e di incremento delle garanzie procedurali che 
circondano i provvedimenti di queste ultime, chiamate a un’ulteriore 
giustificazione, di fronte a revisori extra-statali.  

A dispetto dei menzionati esempi di trasparenza, ove l’applicazione 
di tale criterio costituisce un incremento delle garanzie e delle tutele dei 
cittadini, l’attuale situazione di molti ordini giuridici globali denota an-
	
  

8 La letteratura sulla trasparenza nelle pubbliche amministrazioni è molto vasta: si 
vedano, in particolare, G. ARENA (a cura di) (1991), L’accesso ai documenti 
amministrativi, Bologna, Il Mulino; S. CASSESE (1993), La disciplina legislativa del 
procedimento amministrativo. Una analisi comparata, in Foro it.; A. SANDULLI, Il 
Procedimento, in S. CASSESE (sotto la direzione di) (2003), Trattato di diritto 
amministrativo, Parte Generale, Milano, Giuffré, p. 1082 ss.; S. CASSESE (1996), Poteri 
indipendenti, Stati, relazioni ultrastatali, in Foro it., p. 12 ss.; B. BUGARIC (2004), 
Openness And Transparency In Public Administration: Challenges For Public Law, in 
Wisconsin International Law Journal, 22 Wis. Int’l L.J. 483; T. N. HALE and A.M. 
SLAUGHTER (2006), Transparency: possibilities and limitations, Fletcher Forum of World 
Affairs, p. 1 ss. 
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cora un deficit diffuso e significativo in tema di apertura e pubblicità 
degli stessi regolatori che operano in tale ambito9. A conferma, si deve 
osservare l’assenza di una codificazione specifica di tale principio, che 
non è disciplinato in un apposito trattato internazionale, figurando solo 
come principio generale10. Senza tralasciare il fatto che in molte orga-
nizzazioni internazionali il principio di trasparenza è privo di effettività 
concreta, ad esempio perché non giustiziabile in caso di violazione11.  

Nonostante l’utilità del principio in esame, è necessario che esso sia 
osservato anche da un’altra prospettiva, attenta a considerarne gli effetti 
negativi. Infatti, se applicata in modo indiscriminato e senza limitazioni, 
la trasparenza può presentare insidie e rischi, segnatamente in termini 
di tutela dei diritti e di alcuni interessi: l’eccesso di informazioni può 
oscurare quelle più utili; può diminuire l’uguaglianza sostanziale per via 
della capacità di alcuni soggetti di sfruttare determinate informazioni 
meglio di altri, o favorendo solo le fasce di utenti tecnicamente e cultu-
ralmente dotate per ottenere le informazioni e, grazie a esse, esercitare 
indebite pressioni; può essere sfruttata a fini di propaganda o disinfor-
mazione; può dare luogo a un decremento di diritti concorrenti, come 
la tutela della privacy. 

Al contempo, l’ambito considerato e i suoi tratti distintivi sono de-
terminanti nel giudizio sul principio in parola: la complessità dello Spa-
zio sociale mondiale e la mancanza di istituzioni del mondo, così come 

	
  
9 Si considerino, a titolo di esempio, le numerose procedure decisionali in seno alla 

già citata Organizzazione mondiale del commercio che si svolgono in segreto, con i 
delegati governativi dei singoli Stati che rendono conto ai loro governi senza l’obbligo 
di dare pubblicità alle posizioni assunte in quella sede. Il Sutherland Report ha dedicato 
un’intera sezione al dibattito sul miglioramento della trasparenza dell’OMC e al 
coinvolgimento della società civile. Si veda P. SUTHERLAND et al. (a cura di) (2004), The 
Future of the WTO: Addressing Institutional Challenges in the New Millennium (Gene-
va: WTO), p. 45, par. 183-205. Similmente, tra i casi precedentemente citati, le 
decisioni in seno all’ASEAN non prevedono un obbligo di pubblicazione formale, come 
avviene per gli atti normativi nazionali. 

10 Lo riporta A. PETERS, The Transparency, cit., p. 2. 
11  Su questo aspetto occorre insistere sull’obbligatorietà della disclosure, 

segnatamente se accompagnata da sanzioni, condizione essenziale perché si abbiano casi 
di open government, da distinguere rispetto alla mera libertà di informarsi per i cittadini. 
A riguardo, M. HUNT e R.A. CHAPMAN, in Open Government and Freedom of Infor-
mation, in R.A. CHAPMAN e M. HUNT (a cura di) (2006), Open Government in a Theo-
retical and Practical Context, Aldershot, Hashgate, p. 3, insistono sulla distinzione tra i 
due istituti, evidenziando che non è agevole qualificare un governo come «open», 
«when the information released and the terms of public consultation depend entirely on 
the government».  
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di una costituzione globale, suggeriscono che vi sia bisogno di una pre-
senza maggiore di garanzie rispetto al diritto domestico. La trasparenza, 
come altri strumenti procedurali, può quindi svolgere un ruolo peculia-
re, in ambito globale: non solo una tutela a favore del privato, nei con-
fronti del potere pubblico sovranazionale, ma anche uno strumento dif-
fuso, a vantaggio di utenti e cittadini, per il controllo e la verifica, anche 
in via indiretta, di policy adottate da decisori poco accountable. 

Nel lavoro che segue si prenderanno in considerazione i diversi mo-
delli di trasparenza presenti nello Spazio giuridico globale. Attraverso 
l’analisi di alcuni casi concreti, questi saranno esaminati nel dettaglio, 
con riferimento ai loro tratti più peculiari e alle varie finalità dei mecca-
nismi di trasparenza (§§ 2-2.2.3). 

Si effettuerà quindi una valutazione della trasparenza nel diritto 
globale, cercando di fornire una visione d’insieme, che dia conto di 
quanto tale principio o approccio è considerato, tutelato e attuato in 
concreto e cercando di individuarne i tratti peculiari, maggiormente dif-
fusi (§ 3). 

La trasparenza sarà pertanto esaminata, più nel dettaglio, con speci-
fico riferimento alla sua funzione strumentale di incremento del-
l’accountability dei regimi regolatori globali, come pilastro indispensabi-
le per lo sviluppo democratico della global governance (§ 4). 

Si concluderà, quindi, che nel diritto globale il principio di traspa-
renza, oltre ad avere un valore in sé, come principio fondamentale di un 
agire pubblico che risponda a criteri di correttezza e buon andamento, 
costituisce uno strumento necessario – ancorché a oggi poco adoperato 
e non sufficiente – per contrastare frammentazione, scarsa democratici-
tà e insufficienza di garanzie di azione imparziale (§ 5). 

 
 

2. Le diverse forme di trasparenza nello Spazio giuridico globale 
 
Nel diritto globale la trasparenza si presenta, come già notato, in va-

rie forme. Ciò evidenzia la duttilità – e l’indefinitezza – di tale principio, 
di volta in volta interpretato e declinato secondo un diverso disegno 
funzionale. 

Nei successivi paragrafi l’indagine si sofferma su ognuno di questi 
tipi, prendendo in esame dei casi concreti, in cui il principio di traspa-
renza è declinato e applicato secondo le varie tipologie descritte. 

Il principio di trasparenza: limite globale per i regolatori domestici  
Il diritto globale, richiedendo la disclosure di documenti ed esigen-
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do un elevato grado di pubblicità di atti e decisioni, condiziona 
l’organizzazione e l’attività delle autorità amministrative domestiche. 
Ciò comporta un incremento della trasparenza a favore delle garanzie 
individuali e del bilanciamento imparziale degli interessi pubblici per-
ché impone alle amministrazioni di giustificare in modo esaustivo le 
proprie decisioni discrezionali. 

I casi trattati sotto questa tipologia sono due. Il primo è una senten-
za del Tribunale di primo grado dell’Ue, che richiamando la Conven-
zione di Århus ha imposto alla Commissione (e indirettamente alla 
Germania) di concedere la visione di determinati documenti. Il secondo 
riguarda l’accordo tra Europa e Cina sui tessuti, ove l’Unione ha predi-
sposto una serie di garanzie di trasparenza e partecipazione per legitti-
mare e rendere conformi al diritto globale alcune misure in deroga alle 
norme del free-trade. 

Come si vede, le regole della Convenzione di Århus consentono, 
tramite meccanismi procedurali basati sulla disclosure e sul due process, 
di incrementare e rendere omogenea la tutela di un interesse pubblico 
comune – globale – ritenuto debole o sottorappresentato (nel caso di 
specie, l’ambiente)12. Il secondo caso esaminato mostra invece come le 
norme procedurali, contenute negli accordi che compongono il diritto 
dell’OMC, non solo favoriscono l’apertura dei mercati mondiali e il 
free-trade, ma spingono altresì gli Stati nazionali a migliorare le proprie 
garanzie procedurali interne, a beneficio dei destinatari delle regolazio-
ni, siano essi cittadini o stranieri.  

 

	
  
12 Gli interessi sociali, a dispetto della loro natura generale, appaiono – e sono 

perciò definiti – deboli o sotto-protetti perché bisognosi di una tutela pubblica 
maggiormente incisiva rispetto alle libertà economiche. L’effettivo godimento di tali 
beni giuridici necessita di interventi regolatori di natura pubblicistica, di norme e 
strutture amministrative comuni, con poteri ispettivi e di controllo, quindi di restrizioni, 
divieti e sanzioni. Per queste ragioni, mancando una vera e propria struttura 
amministrativa globale, sono, in tale sede, poco tutelati. Su tali temi la letteratura, anche 
non giuridica, è piuttosto vasta. Si vedano, ex multis, J.-B. AUBY (2003), La 
globalisation, le droit et l’Ètat, Paris, Montchreistien, p. 67 e ss.; J.E. STIGLITZ (2002), 
La globalizzazione e i suoi oppositori, Torino, Einaudi; L.M. WALLACH (2002), 
Accountable Governance in the Era of Globalization: the WTO, NAFTA and 
International Harmonization of Standards, in University of Kansas LR; F. SPAGNUOLO 
(2008), Globalizzazione e diritti umani. Il commercio dei servizi nella WTO, Pisa, Plus. 
Infine, mi permetto di rinviare a D. BEVILACQUA, Il Free-trade e l’agorà. Interessi in 
conflitto, regolazione globale e democrazia partecipativa, Napoli, Editoriale Scientifica, 
2012, passim. 
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Il Glifosato, le invenzioni industriali e la trasparenza  
La Sentenza T-545/11 dell’08/10/2013, adottata dal Tribunale di 

primo grado dell’Ue13, ha stabilito, in base alla Convenzione di Århus e 
ai Regolamenti (UE) n. 1049/2001 e n. 1367/2006, che, qualora vi sia un 
interesse pubblico alla tutela dell’ambiente, le eccezioni al diritto 
d’accesso ai documenti amministrativi – ad esempio a tutela del segreto 
industriale e della proprietà intellettuale – sono da interpretare in senso 
restrittivo e applicabili solo in determinati casi, stante la presenza di un 
«interesse pubblico prevalente»14, quale è appunto quello della tutela 
dell’ambiente. 

La decisione ha accolto le istanze dell’associazione «Stichting 
Greenpeace Nederland», cui era stato negato, da parte delle autorità te-
desche e dell’Ue, l’accesso a una serie di documenti relativi alla prima 
autorizzazione di immissione sul mercato del glifosato come sostanza 
attiva, rilasciata ai sensi della direttiva 91/414/CEE del Consiglio, del 15 
luglio 1991, relativa all’immissione in commercio dei prodotti fitosani-
tari (GU L 230, p. 1). Il Tribunale ha preso in considerazione il diniego 
della Commissione europea alla richiesta di accesso, sancendone 
l’illegittimità. Le ragioni addotte dalla Commissione risiedevano nella 
necessità di evitare che alcune informazioni di carattere industriale fos-
sero rese note, perché avrebbero danneggiato il diritto alla proprietà in-
tellettuale dell’impresa che aveva richiesto l’autorizzazione in commer-
cio. Nondimeno, poiché l’Ue è parte della Convenzione di Århus – cui 
ha dato attuazione mediante il Reg. n. 1367/2006 – e questa stabilisce la 
prevalenza del diritto all’informazione ambientale su quello di proprietà 
intellettuale, il Tribunale ha annullato il provvedimento di diniego della 
Commissione, ripristinando il diritto all’informazione precedentemente 
negato. 

Al di là del conflitto tra tutela industriale e tutela dell’ambiente, ri-
leva come la soluzione al bilanciamento tra i due interessi sia stata trova-
ta mediante il diritto d’accesso e alla trasparenza delle decisioni ammi-
nistrative. Quando sono in gioco interessi pubblici ritenuti sensibili, la 
trasparenza e la disponibilità delle informazioni debbono essere sempre 
garantite in forma estesa, prevalendo – salvo eccezioni da interpretare in 
senso restrittivo –, su altri diritti concorrenti come quello di proprietà 

	
  
13 Sentenza del Tribunale dell’8 ottobre 2013 — Stichting Greenpeace Nederland e 

PAN Europe/Commissione, (Causa T-545/11), disponibile al sito http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:62011TJ0545:IT:HTML. 

14 Ibidem, par. 42. 



I «PALAZZI DI VETRO» DEI REGOLATORI GLOBALI 

	
  

195 

intellettuale. Tramite il principio di trasparenza e la sua applicazione in 
un procedimento amministrativo, il diritto globale condiziona 
l’amministrazione interna, con finalità di armonizzazione procedurale 
(le medesime garanzie debbono essere assicurate in tutti i Paesi mem-
bri), di armonizzazione sostanziale (la tutela dell’ambiente è un interes-
se primario, da tutelare in modo uniforme su scala mondiale, anche a 
discapito di altri interessi rilevanti) e di legittimazione delle regolazioni 
(solo gli interventi conformi al diritto comune sono legittimi). In tal 
modo, l’applicazione del principio in parola amplia le garanzie dei cit-
tadini, non solo uti singuli, a tutela delle loro istanze di accesso, ma an-
che uti cives, come soggetti interessati a decisioni attinenti alla tutela di 
un interesse pubblico, come la difesa dell’ambiente. La disclosure dei 
documenti non è quindi solo una garanzia per l’individuo, ma un prin-
cipio che favorisce altresì il controllo democratico, il pluralismo e 
l’imparzialità. 

 
 Gli accordi sul commercio mondiale dei prodotti tessili e la trasparen-

za 
Nel 1995, in concomitanza con la conclusione degli accordi istitutivi 

della OMC, è stato altresì concluso l’Agreement on Textiles and Clo-
thing (ATC)15, con l’obiettivo di eliminare le quote sulle importazioni 
sui tessili. All’interno di tale trattato fu approvata una clausola specifica 
per la Cina, la Textiles-Specific Safeguard Clause (TSSC)16, inserita nel 
paragrafo n. 242 del Report of the Working Party on the Accession of 
China, che è parte del protocollo di adesione cinese. Questa clausola 
consente agli Stati membri di introdurre misure di salvaguardia in grado 
di restringere le importazioni provenienti dalla Cina, al verificarsi di de-
terminate circostanze.  

L’Unione Europea ha sfruttato tale clausola, adottando specifiche 
linee guida che stabiliscono i criteri per invocarla17. Si tratta quindi di 
una fonte normativa “soft” – non vincolante –, ma coerente con la di-
sciplina e la ratio dei Trattati istitutivi dell’OMC che ammettono dero-

	
  
15 Agreement on Textiles and Clothing (ATC). Consultabile sul web al seguente 

URL: http://www.wto.org/english/tratop_e/texti_e/texti_e.htm; 
16 Accession of China to WTO, Textiles-Specific Safeguard Clause (TSSC). Consul-

tabile sul web al seguente URL: http://www.wto.org/english/thewto_e/ 
acc_e/completeacc_e.htm. 

17 European Commission, Guidelines for the Use of Safeguards on Chinese Textiles 
Exports to the Eu, Brussels, 6 April 2005. Consultabile sul web al seguente URL: 
http://europa.eu.int/comm/trade/issues/sectoral/industry/textile/memo0 60405_en.htm. 
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ghe alla libera circolazione di merci e servizi solo a certe condizioni e 
nel rispetto di una serie di criteri, prevalentemente procedurali. 

In tale processo di deroga si prevedono diverse forme di partecipa-
zione – su tutte quella del notice and comment –, sia per i soggetti priva-
ti, sia per gli Stati interessati o direttamente danneggiati dalla restrizione 
del mercato. Ossia, nel caso di specie, il Governo cinese. 

Il Protocollo di adesione all’OMC da parte della Cina attribuisce 
agli Stati il potere di determinare le condizioni in base alle quali posso-
no essere adottate le misure di salvaguardia. Tuttavia, tale limitazione è 
sottoposta a restrizioni di natura sostanziale (come le situazioni di biso-
gno che ammettono una distorsione del mercato) e, soprattutto, di na-
tura procedurale, ossia il dovere di consultare l’autorità competente del-
lo Stato danneggiato dalle misure e il dovere di spiegare le ragioni che 
hanno condotto alla loro adozione.  

Poiché l’armonizzazione delle regole sul commercio incontra limiti 
– ossia la diversa percezione sulla qualità e sicurezza dei prodotti e le 
diverse situazioni interne che possono richiedere interventi correttivi 
del mercato – è necessario consentire deroghe18. Il sistema dell’OMC 
richiede però che gli Stati garantiscano che tali misure restrittive non 
siano arbitrarie o finalizzate al perseguimento di interessi nazionali di 
natura protezionistica. Di qui, non essendo agevole né conveniente en-
trare nel merito delle misure nazionali, alle autorità vengono richieste 
determinate garanzie formali e di imparzialità e correttezza procedurale. 
Lo strumento adoperato, nel caso in esame dall’Ue, è quello del notice 
and comment, che consente a privati e a Stati nazionali di prendere vi-
sione delle decisioni regolatorie e di partecipare al processo decisionale. 
Mediante gli strumenti procedurali della partecipazione e della traspa-
renza il diritto amministrativo globale individua una soluzione al pro-
blema della dialettica tra esigenze e diritti comuni, da un lato, e aspetta-
tive e interessi nazionali dall’altro; favorendo l’armonizzazione, senza 
far venir meno il ruolo degli Stati e della regolazione pubblica 
nell’economia19. 

	
  
18 Se queste non fossero ammesse, le autorità nazionali perderebbero il proprio 

potere di controllo su merci e servizi, con il rischio di vedere ridotti i propri standard di 
tutela di interessi pubblici e con una forte diminuzione dei propri poteri discrezionali di 
governo dell’economia. Al contempo, se la possibilità di derogare alla disciplina 
comune fosse troppo estesa, questa rischierebbe di divenire arbitraria, introducendo 
forme surrettizie di protezionismo. 

19 Poiché gli strumenti di garanzia si innestano all’interno di un mercato comune 
che fonda le proprie regole sull’apertura degli scambi e sulla competizione tra regimi 
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Il principio di trasparenza: limite generale per i global regulators 
Come si è già sostenuto supra (§ 2), nel diritto globale la trasparenza 

non ha solo un’applicazione top-down, rivolta alle autorità nazionali, ma 
anche bottom-up. Si tratta, infatti, di uno strumento utile a incrementare 
le garanzie a favore dei cittadini anche nei confronti dei regolatori so-
vranazionali e in grado di favorire la democraticità, l’imparzialità e 
l’accountability dei processi decisionali e degli stessi organismi extrana-
zionali, ad esempio aprendo le procedure all’intervento degli stakehol-
ders, e quindi legittimando politiche pubbliche altrimenti non supporta-
te da meccanismi rappresentativi adeguati. 

I casi esaminati in questa sede sono due: il primo concerne il proce-
dimento di standard-setting adoperato nella Codex Alimentarius Com-
mission, ove la trasparenza delle diverse fasi procedimentali si rivela ne-
cessaria – benché ancora insufficiente – per legittimare l’attività di un 
regime di regolazione altrimenti poco accountable e democratico; il se-
condo riguarda un metodo partecipativo adoperato dal Comitato per la 
Food Security della Food and Agricultural Organization, che tramite 
l’intervento di organizzazioni rappresentative della società civile plura-
lizza il momento decisionale relativo all’adozione di policy per contra-
stare la fame e l’insicurezza alimentare. 

 
Gli standard alimentari mondiali e la trasparenza 
Le norme istitutive e procedurali che regolano l’attività della Codex 

Alimentarius Commission (CAC)20 mirano ad assicurare che le decisioni 

	
  
nazionali, tali procedure costituiscono un modello preferibile per gli esportatori, che 
condurrà quindi a un adeguamento da parte degli altri Stati e una conseguente race to 
the top della regolazione. Grazie al diritto globale, una disciplina giuridica domestica si 
estende su scala mondiale, dando vita a un’armonizzazione di natura procedurale che 
poi viene nuovamente applicata alle autorità nazionali, le quali dovranno adeguarsi al 
diritto sovranazionale, incrementando le garanzie a favore degli individui e 
scongiurando, o riducendo sensibilmente, eventuali derive arbitrarie o abusi di potere. 

20 FAO/WHO, Statutes of the Codex Alimentarius Commission, Rome – Geneva, 
1961/62, Art. 1; http://www.fao.org, http://www.who.int. La CAC è un’organizzazione 
internazionale di secondo livello che adotta standard al fine di tutelare la salute dei 
consumatori e garantire corrette pratiche commerciali nello scambio di generi 
alimentari. Gli standard sono pubblicati in un codice alimentare mondiale e possono 
(formalmente si tratta di norme non vincolanti) essere adottati dagli Stati membri. Una 
volta che gli standard tecnici e specifici sono approvati, le autorità nazionali divengono 
automaticamente destinatarie degli stessi e possono trascriverne l’intero contenuto in 
provvedimenti amministrativi o in atti di regolazione, esercitando quindi un mero 
potere d’attuazione nel territorio di competenza. Su tali temi mi permetto di rinviare a 
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in merito a standard e linee guida sulla sicurezza alimentare siano prese 
secondo criteri di democraticità, imparzialità e accountability. Stante 
l’importanza cruciale degli standard e il grado di osservabilità degli stes-
si nei paesi membri21, questi guadagnano legittimazione mediante tre 
meccanismi: la rappresentanza indiretta dei delegati nazionali; le valuta-
zioni tecniche di esperti e le procedure amministrative. Riguardo a tale 
ultimo aspetto, si nota come il processo di approvazione degli atti rego-
lativi in parola, oltre a essere organizzato in più fasi che ricalcano lo 
schema del procedimento amministrativo22, è circondato da una serie di 
garanzie relative al due process, tra cui anche una discreta – ancorché 
non sufficiente – trasparenza. 

La Commissione assume l’iniziativa di elaborare uno standard in 
conformità a una proposta motivata di uno Stato membro o da un Co-
mitato subordinato o ex-officio, e stabilisce quale organo sussidiario sia 
competente a seguirne l’iter procedurale. Il procedimento ha dunque 
inizio attraverso un’iniziativa riconducibile ad autorità appartenenti a 

	
  
D. BEVILACQUA (2012), La sicurezza alimentare negli ordinamenti ultrastatali, Milano, 
Giuffré, passim. 

21 Grazie all’esplicito richiamo da parte delle norme dell’Accordo SPS gli standard 
della CAC ottengono forza «quasi vincolante», giacché possono giustificare le misure 
restrittive del commercio purché quest’ultime siano conformi agli stessi standard. La 
difformità agli atti del Codex è oggetto di scrutinio e può tradursi in una violazione 
delle norme dell’OMC. Queste, a loro volta, sono giustiziabili dall’organo di 
aggiudicazione dell’Organizzazione: se i Paesi membri non si adeguano a quanto 
stabilito nelle norme dei trattati istitutivi e vengono condannati dall’organo di 
aggiudicazione delle dispute, gli artt. 21 e 22 del Dispute Settlement Understanding 
consentono agli Stati vincitori della controversia di applicare – su autorizzazione di un 
nuovo Panel appositamente interpellato – tariffe e dazi normalmente vietati a danno del 
Paese soccombente. Ciò ha l’effetto di assicurare un’effettiva ottemperanza delle 
decisioni del DSB tramite la compensazione delle perdite subite a seguito della misura 
protezionistica giudicata illegittima. Poiché gli Stati che hanno ratificato gli accordi di 
Marrakesch nel 1995 perseguono l’obiettivo di fruire dei vantaggi del libero mercato, 
qualora siano condannati dal DSB subiranno, anche in caso di disobbedienza, un 
provvedimento in grado di vanificare – limitatamente a un determinato settore 
commerciale – quei vantaggi. Ciò consente di affermare che l’osservanza di alcune 
norme internazionali, segnatamente di quelle contenute negli accordi istitutivi 
dell’OMC e di quelle a questi collegati (come gli standard del Codex), è socialmente 
garantita mediante sanzioni. 

22 La procedura di approvazione degli standard si struttura in otto «steps», che 
ricalcano le fasi di un procedimento amministrativo globale: vi è una proposta iniziale 
che, mediante lo svolgimento di atti collegati diretti ad acquisire nozioni, valutare fatti e 
soppesare interessi produce una decisione finale, tradotta in uno standard che può 
essere recepito e utilizzato nei territori dei Paesi membri. 
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diversi livelli di governo: può avere un’origine sia nazionale (autorità 
statali), sia extranazionale (Comitati subordinati o Commissione del 
Codex). Come è evidente, già in tale fase è assicurato un discreto livello 
di trasparenza: le operazioni descritte coinvolgono infatti più soggetti 
che operano secondo criteri di pubblicità. Nondimeno, limiti sono evi-
denziati con riferimento all’informazione di destinatari e interessati: 
adoperando come parametro di confronto il modello «Foia», si nota che 
le informazioni non raggiungono automaticamente il cittadino, ma è su 
quest’ultimo che grava l’onere di interessarsi e di cercare i documenti di 
interesse. 

Il Segretariato, dopo la revisione della proposta di standard, ne se-
gue l’iter, garantendone la regolarità di svolgimento e costituendo 
l’interfaccia per la partecipazione di soggetti pubblici e privati. Una vol-
ta che il procedimento è stato avviato, la CAC attiva, ove occorra, un 
sub-procedimento, attraverso una call for scientific data rivolta ai Comi-
tati scientifici competenti, che integra la fase di risk assessment. 

I comitati scientifici sono composti di esperti selezionati da FAO e 
WHO e i risultati dei loro studi sono pubblici e consultabili da chiun-
que. Nondimeno, la medesima trasparenza non è garantita durante le 
fasi del sub-procedimento che porta al rapporto scientifico: queste non 
sono rese pubbliche, per cui solo l’atto finale risulta conoscibile. Seb-
bene i comitati scientifici esercitino un’attività puramente tecnica, che li 
esonera da decisioni amministrative e li pone al riparo da intrusioni 
esterne di carattere politico, in molti casi i metodi scientifici sono carat-
terizzati da un’elevata incertezza e da valutazioni più ampie delle mere 
tecniche d’analisi. Ciò implica necessariamente che anche gli esperti 
possano trovarsi di fronte a diverse soluzioni e a dover scegliere tra op-
zioni differenti, ma tale momento non è coperto da garanzie di pubbli-
cità. 

Nella fase successiva del procedimento in esame, il Segretariato 
prepara una bozza di standard che viene mandata agli Stati membri e 
alle organizzazioni interessate, i quali sottopongono pareri, osservazioni 
e proposte di modifica. Il draft è così rielaborato e assegnato al comitato 
competente per essere discusso e redatto, in base al rapporto scientifico, 
ma anche in considerazione di interessi corporativi, geopolitici ed eco-
nomici. 

Quest’ultima fase, pur basandosi sulle valutazioni scientifiche rice-
vute, può possedere una rilevante connotazione discrezionale nel giudi-
zio sui presupposti fattuali e coinvolge numerosi soggetti portatori di 
vari interessi. Come la precedente, non è completamente trasparente: i 
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delegati statali e le ONG autorizzate partecipano alla deliberazione, ma 
non vi sono regole che impongano che la società civile riceva informa-
zioni dirette sull’attività interna dei comitati e sul modo in cui le infor-
mazioni o le conoscenze tecniche vengono adoperate. Inoltre, sebbene 
esistano meccanismi di trasparenza e pubblicità, le stesse sono poco ef-
fettive, in quanto non esigibili di fronte a un organismo giudiziale nel 
caso in cui non siano assicurate. 

La fase costitutiva si articola in più momenti. Dopo la discussione 
nella Commissione, una versione provvisoria è distribuita a tutti gli Stati 
membri, per ulteriori commenti o proposte, attraverso i National Codex 
Contact Points23. In base alle istanze provenienti dai Paesi membri, il 
Segretariato può modificare il draft e sottoporlo a una critical review da 
parte dell’Executive Committee. In seguito a questa potrà essere appro-
vato dalla Commissione e pubblicato nel Codex. L’approvazione finale 
avviene mediante consensus24 o, qualora questo non sia possibile, attra-
verso maggioranza semplice (Rule XI.2, Rules of Procedure, Proc. Man.). 

Una caratteristica significativa della fase appena descritta è la man-
canza di trasparenza: i soggetti interessati non sono autorizzati ad assi-
stere o intervenire e la procedura deliberativa avviene in segreto25. La 
fase decisionale, quindi, non è monitorata: gli standard-setter sono esenti 
sia da forme di controllo amministrativo, sia da responsabilità diretta, di 
carattere politico. Nondimeno, una forma di pubblicità della procedura 
è data dal coinvolgimento dei Parlamenti nazionali nella discussione sul-
lo standard, ma la decisione finale, incluso il momento del voto, rimane 
priva di garanzie di trasparenza. Inoltre, l’attività della CAC non è sot-
toposta a revisione giurisdizionale, né esiste un organo sovraordinato 
con funzioni di controllo gestionale o politico: il mancato rispetto di de-
terminate garanzie o limiti formali non può quindi essere sanzionato 
giudizialmente ma solo tramite meccanismi politici o diplomatici. 
	
  

23 Sul tema si veda Joint FAO/WHO (2005), Enhancing participation in Codex ac-
tivities, Rome – Geneva, p. 31 ss. www.codexalimentarius.net e supra, Cap. I, § 5. 

24 Sul tema si veda, per tutti, A. CASSESE (1975), Consensus and Some of its Pitfalls, 
in Riv. dir. inter., 1975 e ID (1994), International Law, International Organizations: A 
Comparative Approach, Westport, Praeger. 

25 Si verifica un fenomeno tipico delle «club-like institutions», nelle quali i rap-
presentanti «negotiate in secret, then report their agreements to national legislatures 
and publics», R.O. KEOHANE e J.S. NYE JR (2001), Between Centralization and Frag-
mentation: the Club Model of Multilateral Cooperation  and Problems of Democratic legit-
imacy, John F. Kennedy School of Government, Harvard University, Faculty Research 
Working Papers Series, 4, http://ksgnotes1.harvard.edu/Research/ wpaper.nsf/ 
rwp/RWP01-004.  
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La procedura di standard-setting appena descritta costituisce un 
meccanismo decisionale di tipo complesso e articolato in più fasi, che 
assicurano un minimo di garanzie di trasparenza con finalità di legitti-
mazione dell’Organizzazione. Il principio in parola è qui inteso in senso 
ampio e come corollario del diritto a essere informati, come istituto 
fondamentale per assicurare una forma di controllo democratico basata 
sull’accountability dei decision-makers e include: il diritto a essere in-
formati dell’avvio di un procedimento; la trasparenza dell’attività delle 
pubbliche amministrazioni; l’obbligo di un’adeguata motivazione che 
dimostri la ratio e i presupposti giuridici della decisione. Nondimeno, il 
transparency-deficit che caratterizza alcune fasi del procedimento ha un 
effetto negativo sulla legittimazione della stessa CAC, diminuendo alcu-
ne garanzie di imparzialità e democraticità. Segnatamente, i limiti in 
termini di trasparenza possono compromettere l’indipendenza e la neu-
tralità dei comitati di esperti; ridurre l’accountability dei delegati statali; 
favorire forme di pressione indebite e sbilanciate, o fenomeni di cattura, 
da parte degli stakeholders. 

 
Il Food Security Committee e la partecipazione pubblica 
La Food and Agriculture Organization (FAO) si occupa del pro-

blema della food security nel mondo. Nel corso dei decenni, nondime-
no, le numerose iniziative intraprese si sono rivelate poco efficaci, 
quando non controproducenti26. In occasione dell’incontro del 2009 del 
	
  

26 Già dalla Conferenza Mondiale sull’Alimentazione del 1974 (FAO, United Na-
tions: Program of Action of the World Food Conference, riprodotto da UN Document n. 
E/5587, 22 novembre 1974) sono state elaborate una serie di strategie per combattere la 
fame: aumento della produzione alimentare mediante intensificazione della produzione; 
sostegno allo sviluppo rurale con investimenti nelle infrastrutture agricole; offerta di 
servizi di credito e sistemi di circolazione; eliminazione degli ostacoli agli scambi e loro 
liberalizzazione. Ventidue anni dopo, nel novembre 1996 (FAO, Food Declaration on 
World Food Security and World Food Summit Plano f Action, Conferenza alimentare 
mondiale, Roma, 13-17 novembre, 1996), il vertice sull’alimentazione delle Nazioni Uni-
te ha preso atto della crescita di malnutrizioni e insicurezza alimentare e ha proposto 
una maggiore liberalizzazione commerciale, nonché la crescita del commercio mondiale 
per risolvere tali problemi. Nel 2002, un nuovo vertice (FAO, Declaration of the World 
Food Summit: Five Years Later, Conferenza svoltasi a Roma il 10-13 giugno 2002, di-
sponibile su http://www.fao.org/DOCREP/MEETING/004/Y6948E.HTM), constatato 
che le disponibilità di accesso al cibo, al contrario delle aspettative, erano diminuite, e 
non intendendo ripensare le politiche decise in precedenza, ha deciso di reiterare 
l’impegno a intensificare la produzione alimentare mediante l’incremento dei traffici 
commerciali. Sul tema e sull’escalation del numero di malnutriti nel mondo si rinvia a E. 
HOLT-GIMÉNEZ e R. PATEL (a cura di) (2010), Food Rebellions! La crisi e la fame di giu-
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Food Security Committee (CFS)27 è stato introdotto un elemento diffe-
renziale rispetto al passato, che riguarda proprio le procedure decisio-
nali, e con una specifica attenzione alla partecipazione e alla pubblicità 
del momento dibattimentale e di formulazione delle proposte: sono sta-
te ammesse a partecipare anche le associazioni rappresentative della so-
cietà civile e del mondo agro-alimentare. Queste, riunitesi due settima-
ne prima della Conferenza ufficiale, hanno preparato e poi consegnato 
all’Agenzia delle Nazioni Unite un documento con suggerimenti, riven-
dicazioni e proposte, alcune delle quali alternative a quelle tradizionali, 
e così definito un approccio nuovo alla lotta alla fame nel mondo28. La 
partecipazione dei rappresentanti della società civile è stata quindi isti-
tuzionalizzata presso il Committee on Food Security della stessa FAO, 
appositamente riformato per garantire il dialogo con ONG e Civil So-
ciety Organizations (CSOs)29. 

Nel caso esaminato, la trasparenza e la partecipazione producono 
due effetti degni di rilievo. Il primo attiene al contenuto sostanziale del-
le attività di regolazione del CFS, condizionato e influenzato dalla ne-
cessità, per il regolatore, di discutere e negoziare le policy in pubblico: 
aprendo il decision-making se ne condiziona il contenuto in senso plura-
lista. Il secondo effetto, di tipo indiretto e formale, riguarda invece la 
maggiore democratizzazione di un meccanismo decisionale che, altri-
menti, sarebbe privo di controllo e verifica da parte delle constituencies 
di riferimento. 
	
  
stizia, trad. it. a cura di D. PANZIERI da Food Rebellions! Crisis and the Hunger for Jus-
tice, Bra, Slow Food, p. 23 ss. e 27, Box 1. 

27 Si veda il sito http://www.fao.org/wsfs/world-summit/en/ e, per la Dichiarazione 
finale, FAO, Declaration of the World Summit on Food Security, Rome, 16-18 November 
2009, consultabile al sito http://www.fao.org/fileadmin/templates/wsfs/Summit/Docs/ 
Final_Declaration/WSFS09_Declaration.pdf.  

28 Il Meeting delle associazioni della società civile sulla sovranità alimentare si è 
riunito a Roma dal 13 al 17 novembre 2009, e il testo finale è consultabile al sito 
http://www.foodsovereignty.org/Portals/0/documenti%20sito/final-cfs-document1.pdf (a 
pp. 50-54 vi sono le rivendicazioni e le richieste del Forum). Altre informazioni 
http://www.foodsovereignty.org. Il testo completo si trova altresì in E. HOLT-GIMÉNEZ e 
R. PATEL (a cura di), Food Rebellions, cit., p. 247 ss. 

29 FAO, Committee On World Food Security, Reform of the Committee on World 
Food Security, Thirty-fifth Session, Rome, 14, 15 and 17 October 2009, 
http://www.fao.org/fileadmin/templates/cfs/Docs0910/ReformDoc/CFS_2009_2_Rev_2_
E_K7197.pdf. Il Comitato si è poi riunito anche negli anni successivi, coinvolgendo le 
CSOs. Si rinvia a http://www.foodsovereignty.org/FOOTER/Insideview.aspx, ove si 
descrive il «Civil Society Mechanism» e come il Comitato della FAO sia stato modificato 
per consentire il funzionamento di questa procedura consultiva. 
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Sotto il primo profilo, si nota che le nuove procedure deliberative, 
che hanno interrotto un’uniformità di approccio perpetuata negli anni e 
rivelatasi poco efficace nel perseguimento dell’obiettivo della lotta alla 
fame, hanno condotto i policy-makers a tener conto anche di istanze e 
proposte differenti da quelle istituzionali e ad aprire al pubblico la di-
scussione su tali tematiche. In questo modo, le raccomandazioni del 
CFS, ancorché non vincolanti, garantiscono una rappresentatività e un 
pluralismo maggiori rispetto al passato e sono sottoposte a interventi 
esterni che aumentano lo spettro degli interessi in gioco da bilanciare. 

Sotto il secondo profilo, si rinviene un incremento dell’ac-
countability: tramite la procedura partecipativa e la trasparenza degli 
interventi si dà vita a un esperimento di democrazia dibattimentale glo-
bale. Infatti, benché l’organo competente ad adottare le dichiarazioni 
finali sulle politiche per contrastare la food insecurity rimanga la FAO, 
spettando poi agli Stati attuare le policy raccomandate da quest’ultima, 
l’Organizzazione non agisce unilateralmente, in isolamento dalle consti-
tuencies e dalla società civile interessata dalle sue proposte e dai suoi 
programmi, ma ha con queste un dialogo continuativo, elaborato attra-
verso la partecipazione diretta di associazioni rappresentative di diverse 
istanze proprie del mondo agroalimentare e di interessi non corporativi. 
Queste ultime, inoltre, sono informate delle politiche scelte dall’Or-
ganizzazione, conoscendone altresì l’iter decisionale e la ratio che lo ha 
ispirato. 

 
 

3. La qualità della trasparenza nel diritto globale e i suoi effetti sui 
cittadini del mondo 

 
Perché la trasparenza nel diritto globale? Tale interrogativo è speci-

ficabile e articolabile in altri quattro quesiti. A cosa serve il principio di 
trasparenza nel diritto che si sviluppa al di là e al di sopra degli Stati? 
Quali insidie e quali vantaggi presenta una «open governance» nei regi-
mi regolatori globali? E quindi: la trasparenza garantita in tale spazio 
giuridico deve essere maggiore di quella assicurata negli Stati nazionali? 
Infine, è sufficiente garantire la trasparenza o a essa debbono essere ac-
compagnati anche altri meccanismi procedurali? 

L’indagine svolta sinora, seppur non esaustiva e anzi dedicata a una 
quantità fortemente ridotta di regolatori, consente di fornire alcune ri-
sposte, tenendo conto che in ambito globale le numerose disposizioni 
che mirano a rendere trasparenti, partecipate e aperte al pubblico 
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l’organizzazione, l’allocazione di competenze e funzioni e l’attività rego-
latoria o para-giudiziale dei vari regimi giuridici sono di diversi tipi e 
sovente producono effetti differenti. 

In primo luogo, nel diritto globale i meccanismi di trasparenza han-
no finalità armonizzatrici e di integrazione tra gli ordinamenti: gli ob-
blighi di fornire garanzie di trasparenza costringono le autorità – dome-
stiche e globali – a giustificare le proprie decisioni fondandosi su criteri 
formali, oggettivi o condivisi. In tal modo si uniformano e si armonizza-
no le regole procedurali che governano l’attività di regolazione, nonché 
i sistemi di verifica, fondati sul controllo diffuso e sul monitoraggio di 
cittadini o organizzazioni della società civile. Di più, l’obbligo di rende-
re pubbliche e aperte alla «visione» le varie attività svolte corrisponde a 
un principio comune a regimi regolatori diversi: si afferma così un pri-
mo step dell’attuale processo di armonizzazione giuridica globale, che 
riguarda prevalentemente i principi e le norme procedurali. Nondime-
no, se la presenza di garanzie comuni spinge verso un’integrazione giu-
ridica globale, le diverse declinazioni o intensità di siffatti principi – che 
ancora persistono – non bastano a superare la condizione di frammen-
tazione di tale spazio giuridico30, come confermano anche i casi relativi 
alla trasparenza. Tuttavia, è sulla base di tali principi e sulla loro diffu-

	
  
30 Per «frammentazione» o «frammentarietà» del diritto extranazionale si intende 

«the breakdown of the substance of general international law into allegedly autono-
mous, functionally oriented, “self-contained” regimes», M. KOSKENNIEMI (2007), Con-
stitutionalism as Mindset: Reflections on Kantian Themes About International Law and 
Globalisation, Berkley Press: Theoretically Inquires in Law, N. 1, Vol. 8, disponibile al 
sito http://www.bepress.com/til/default/vol8/iss1/art2/. Sul tema si veda inoltre ID 
(2006), Fragmentation Of International Law: Difficulties Arising From The Diversifica-
tion And Expansion Of International Law. Report of the Study Group of the International 
Law Commission, International Law Commission, Fifty-eighth session, Geneva, 1 May-9 
June and 3 July-11 August 2006, disponibile al sito http://www.un.org/law/ilc/. Sul 
tema della frammentazione del diritto globale si è scritto molto in questi ultimi anni. Si 
segnalano, tra gli altri, R.O. KEOHANE e J.S. NYE Jr (2001), Between Centralization and 
Fragmentation, cit. e E. BENVENISTI e G.W. DOWN (2007), The Empire’s New Clothes: 
Political Economy and the Fragmentation of International Law, in IILJ working papers, 6, 
p. 1: «The problem of fragmentation is more serious than it is commonly assumed to be 
because it functions to maintain and even extend the disproportionate influence of a 
handful of powerful states – and the domestic interests that shape their foreign policies 
– on the inational regulatory order, and it tends to undermine the operation of the de-
centralized processes described above». 
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sione come diritto comune interpretabile da corti globali, che può af-
fermarsi un diritto pubblico del mondo31.  

In secondo luogo, la trasparenza ha un effetto positivo sulla parteci-
pazione pubblica degli stakeholders a livello globale. Grazie alla possibi-
lità di monitorare il decision-making, associazioni o comitati rappresen-
tanti di interessi diffusi o collettivi hanno maggiori elementi e informa-
zioni per intervenire nello stesso. Secondo tale visione la trasparenza 
mira a favorire alcuni effetti tipici del momento partecipativo: pluraliz-
zazione del decision-making; accountability diffusa; miglioramento 
dell’efficacia e della qualità della decisione; anticipazione della tutela in 
una fase antecedente a quella giudiziale32. Grazie alla combinazione con 
l’intervento nei processi decisionali, la trasparenza va a completare il 
momento partecipativo, che si avvantaggia della concomitanza del re-
gime ostensivo e, proprio grazie a questo, non produce, o produce in 
via ridotta, alcuni problemi tipici del modello33. In tal modo si incre-

	
  
31 Al fine di affrontare il problema della frammentazione del diritto globale – 

ancora composto da una pluralità di regimi e articolato secondo un modello complesso, 
che coinvolge soggetti e ordinamenti giuridici diversi ed eterogenei – la diffusione di 
principi comuni costituisce un percorso determinante, in tale fase storica, e coerente 
con la dottrina che vede nel lavoro delle corti lo strumento per armonizzare le norme di 
rilevanza transnazionale. Si vedano, per tutti, S. CASSESE (2011), I tribunali di Babele, 
Roma, Donzelli, passim e p. 89 ss.; A.M. SLAUGHTER (2004), A New World Order: 
Government Networks and the Disaggregated State. Princeton: Princeton University 
Press, pp. 65-103; M. DELMAS-MARTY (2004), Le relatif et l’universel. Les forces imagi-
nantes du droit, Paris, Seuil, p. 196 ss. A tale riguardo, infatti, le attività interpretative ed 
evolutive dei giudici globali possono avere maggiore efficacia se aventi a oggetto 
principi condivisi, con radici comuni: i tribunali chiamati a dirimere controversie con 
effetti sull’armonizzazione dei diritti del mondo non dovranno deliberare sul contenuto 
di misure di regolazione o sulla bontà di norme di carattere sostanziale, ma potranno 
lavorare all’integrazione delle regole procedurali assicurando l’uniformità di principi 
generali e meccanismi di garanzia. 

32 Su questi temi mi permetto di rinviare ancora a D. BEVILACQUA, Il Free-trade e 
l’agorà, cit., p. 57 ss. 

33 Il momento partecipativo, se supportato da strumenti di accesso ai documenti e 
di informazione e se articolato e organizzato in forma pubblica e aperta al controllo 
diffuso, presenta una serie di vantaggi: offre maggiori argomenti e maggiore 
consapevolezza ai soggetti intervenienti; rende più difficoltose forme di pressione e di 
cattura da parte di alcuni portatori di interessi; facilita il controllo sulla ratio alla base 
delle decisioni pubbliche, in cui si deve tener conto dell’intervento degli interessati. 
Sabino Cassese ha recentemente evidenziato l’importanza di sviluppare, accanto alla 
partecipazione, anche gli altri istituti che compongono la due process of law clause, senza 
i quali le garanzie procedurali assicurate a livello domestico non potrebbero essere effi-
cacemente trapiantate a livello sovranazionale: «while participation in the domestic legal 
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menta la democraticità della regolazione, sia a livello globale, sia dome-
stico34.  

In terzo luogo, la trasparenza può essere adoperata come 
un’opzione di regolazione indiretta dei regolatori: così come tra i diversi 
modelli di intervento pubblico nelle attività economiche private è pos-
sibile optare per l’imposizione di obblighi di trasparenza35, allo stesso 
modo tale approccio può essere usato per condizionare anche il conte-
nuto sostanziale delle policy adottate da regimi extranazionali. La con-
dotta dei regolatori sovra- e transnazionali, infatti, viene influenzata 

	
  
order is just one element of a larger body of law, requiring transparency (in order to let 
participants know the administrative decision being pre- pared), a reasoned decision (in 
order to allow the participant know if its point of view has been taken into account) and 
judicial review (to make the administrative agency respect procedural requirements), 
transparency, reasoned decision and judicial review requirements are unknown in some 
of the regulatory regimes of the global legal system», S. CASSESE (2012), The Global Pol-
ity. Global Dimensions of Democracy and the Rule of Law, Sevilla, Global Law Press, p. 
160. Sul tema del due process nel diritto globale si veda, inter alia, ID, L’universalità del 
diritto, in Oltre lo Stato, cit., p. 100 e G. DELLA CANANEA (2009), Al di là dei confini 
statuali. Principi generali del diritto pubblico globale, Bologna, Il Mulino, p. 19 ss. e 
passim. Sulla due process of law clause, sancita nella Costituzione americana nel V e XIV 
emendamento, si veda A. SANDULLI, Il Procedimento, cit., p. 1074 ss. e letteratura ivi 
indicata. Si rinvia altresì al contributo di A. ZITO, Il principio del giusto procedimento, in 
M. RENNA e F. SAITTA (a cura di) (2012), Studi sui principi del diritto amministrativo, 
Milano, Giuffré, p. 509 e ss., che analizza il due process come un principio a carattere 
universale che si incentra prevalentemente sull’istituto della partecipazione. Nella let-
teratura americana si veda, in particolare, J.L. MASHAW (1985), Due Process in the Ad-
ministrative State, New Haven, pp. 6-7; R.B. STEWART (1975), The Reformation of 
American Administrative Law, in Harvard LR, 8, 88, p. 1717 ss.; E.L. RUBIN (1984), Due 
Process and the Administrative State, in California LR, 72, p. 1044 ss.; J.L. MASHAW 

(1976), The Supreme Court’s Due Process Calculus for Administrative Adjudication in 
Mathews v. Eldridge: Three Factors in Search of a Theory of Value, in The Univ. of Chi-
cago LR, Vol. 44, No. 1, p. 28 ss.; C.R. FARINA (1991), Conceiving Due Process, in Yale 
Journal of Law & Feminism, 108, p. 189 ss. 

34 Seppur le aperture al controllo diffuso dovrebbero essere accompagnate da 
meccanismi di verifica e sanzione, così da rendere più efficace quello svolto nei 
confronti dei regolatori globali e transnazionali, l’effettività di un sistema di policy-
making trasparente è evidente sotto il profilo del monitoraggio dell’azione dei 
regolatori: sia quando le autorità statali adottano una misura a effetto transnazionale, sia 
quando i regolatori globali prendono una decisione che si riverbera nei territori 
nazionali, l’apertura delle varie fasi istruttorie e decisionali consente un controllo 
pubblico, anche informale, di tali attività, che non sono sottoposte a meccanismi di 
verifica e responsabilità tipici della catena di comando tradizionale. 

35 A. LA SPINA, E. ESPA (2001), Analisi e valutazione delle politiche pubbliche, 
Bologna, Il Mulino, p. 88. 
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dall’obbligo di rendere palesi determinate informazioni-chiave del deci-
sion-making (i soggetti competenti, gli orientamenti politico-am-
ministrativi valutati, gli stakeholders coinvolti, eventuali conflitti di inte-
ressi di alcuni titolari di posizioni decisionali, ecc.), scongiurando quin-
di accordi e misure pregiudizievoli per i destinatari informati di tali po-
litiche. Si sviluppa così un’accountability prevalentemente politica, e di 
natura reputational36, che dovrebbe essere accompagnata da meccanismi 
«sanzionatori», anche di tipo politico (la mancata conferma del decisore 
nel ruolo occupato). Sotto tale rispetto, la trasparenza ha una funzione 
strumentale e indiretta, volta a incrementare l’imparzialità e la rappre-
sentatività delle scelte. Con effetti a livello globale e domestico. Ma con 
il rischio che il monitoraggio possa divenire un ulteriore strumento di 
pressione a vantaggio di alcuni gruppi corporativi, invece che della ge-
neralità della popolazione. Di qui, la necessità che i meccanismi di aper-
tura e pubblicità siano accompagnati anche da altre garanzie democra-
tiche. 

Infine, la trasparenza ha la funzione di legittimare le attività delle 
autorità nazionali, incrementando le garanzie procedurali riguardanti i 
provvedimenti di queste ultime. Le disposizioni contenute nel diritto 
sovranazionale, che richiedono alle amministrazioni che emanano i 
provvedimenti finali di assicurare pubblicità, apertura dei procedimenti 
agli interessati e disclosure dei documenti, forniscono uno strumento ul-
teriore, rispetto a quelli tradizionali, per verificare la legittimazione e la 
legittimità delle decisioni pubbliche. Ciò è ancor più evidente per le mi-
sure che derogano alle policy sovranazionali: in questi casi i regolatori 
domestici possono persistere nelle eccezioni alla disciplina comune, sal-
vaguardando le peculiarità nazionali, ma non possono non adeguarsi a 
garanzie formali e procedure decisionali condivise. Tra cui la trasparen-
za. 

La trasparenza adottata a livello globale, nondimeno, presenta an-
che alcuni limiti, soprattutto perché non sempre è garantita in via effet-
tiva o a volte è applicata in modo non corretto. Venendo quindi al se-
condo interrogativo enunciato in precedenza, occorre evidenziare i di-
fetti della declinazione di tale principio al di là dei confini statali. 

Un primo trade-off prodotto dall’aumento delle garanzie di traspa-

	
  
36 «The category of public reputational accountability is meant to apply to situa-

tions in which reputation, widely and publicly known, provides a mechanism for ac-
countability even in the absence of other mechanisms as well as in conjunction with 
them», R.W. GRANT e R.O. KEOHANE, Accountability, cit., pp. 17 e 18 
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renza riguarda la diminuzione dell’efficienza delle procedure e l’in-
cremento dei costi: la necessità di attuare i diversi meccanismi di parte-
cipazione, di decisione condivisa e di pubblicità costituisce un freno alla 
speditezza e all’economicità di un decision-making già piuttosto mac-
chinoso e articolato (come mostrato, ad esempio, con la descrizione del 
procedimento di standard-setting presso la CAC). Inoltre, assicurare che 
le informazioni siano rese pubbliche e che gli strumenti di accesso agli 
atti siano generalmente fruibili presenta un costo elevato per le ammini-
strazioni. 

Tuttavia, è vero altresì che l’apertura del procedimento, favorendo 
l’accesso alle informazioni e la stessa partecipazione e consapevolezza 
degli attori intervenienti – sia pubblici, sia privati – potrebbe avere un 
effetto contrario, di velocizzazione della procedura. Questa subirebbe 
un rallentamento o un arresto definitivo solo nei casi particolarmente 
controversi, nei quali l’esigenza del pluralismo prevarrebbe sull’ar-
monizzazione, e quindi sulla speditezza, come giustificazione di ritardati 
o mancati accordi. In altre circostanze, invece, una maggiore trasparen-
za faciliterebbe il decision-making perché i decisori sarebbero maggior-
mente informati e consapevoli e, a fronte di decisioni da prendere in un 
regime di pubblicità, sarebbe più agevole pervenire a formule condivi-
se37. 

Un secondo elemento problematico attiene al diritto alla riservatez-
za, notoriamente contrapposto alle norme relative alla trasparenza. Tut-
tavia, mentre negli ordinamenti nazionali vi sono norme di relazione fi-
nalizzate a bilanciare i due interessi tramite criteri di azione per le am-
ministrazioni pubbliche chiamate a decidere su tali questioni38, a livello 
globale non sussistono le medesime garanzie: la tutela della privacy è 
identificata dal diritto internazionale come un diritto fondamentale, ma 
le disposizioni di natura procedurale che ne regolano la tutela in con-
creto sono ridotte. A riguardo, nondimeno, l’attuale regime delle orga-
nizzazioni internazionali – ad esempio in merito ai funzionari ivi impie-
gati – tutela in modo molto significativo, forse eccessivo, la riservatezza. 

	
  
37 Si pensi ancora ai citati standard della CAC: se tutte le fasi fossero articolate 

secondo un regime che garantisce sempre la massima trasparenza sarebbe agevole 
conoscere le contrapposizioni tra gli esperti in sede di valutazione del rischio, sarebbero 
evidenti le eventuali divisioni di natura economico-politica tra i delegati statali, sarebbe 
infine immediato identificare chi e come si è votato in sede costitutiva. A tutto 
vantaggio dei cittadini – siano essi produttori o consumatori alimentari – e della 
speditezza del procedimento decisionale. 

38 Si veda ad esempio la legge n. 241 del 1990, all’art. 24, commi 6, lett. d) e 7. 
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Ed è evidente, anche a un’analisi empirica, quanto poco si sappia degli offi-
cer che lavorano nei vari regimi regolatori globali e che sono chiamati a 
prendere decisioni che producono effetti sui cittadini del mondo. Di qui, 
l’introduzione di ulteriori obblighi di trasparenza – ad esempio sui curricu-
la, sulla selezione e sui conflitti di interessi degli stessi funzionari interna-
zionali – ridurrebbe il grado di segretezza che ancora caratterizza molte isti-
tuzioni globali, diminuendo la privacy dei soggetti coinvolti ma seguendo 
una ratio ragionevole e proporzionale alla tutela di altri interessi. 

Un ulteriore aspetto problematico concerne l’effettività di tale prin-
cipio. In molti casi, infatti, la trasparenza non costituisce un obbligo di 
pubblicità e diffusione di informazioni, sottoposto a controlli e garanti-
to da sanzioni, ma una mera libertà di informarsi in capo a interessati e 
destinatari delle decisioni. Di più, le garanzie di trasparenza possono 
essere adoperate per fornire una legittimazione formale, cui non corri-
sponde un’effettiva pubblicità del decision-making. 

Infine, appare altresì ridotta la reale capacità del principio di traspa-
renza di produrre eguaglianza sostanziale: la sola introduzione o esten-
sione del principio di trasparenza, se non adeguatamente finalizzato e 
diversificato in relazione ai diversi ricettori delle informazioni e se non 
accompagnato da altre garanzie di rappresentatività diffusa, può avere 
l’effetto di incrementare la disuguaglianza fra gli attori che partecipano 
alle decisioni globali, rafforzando solo alcuni interessi e frustrandone 
così una delle finalità, ossia quella di assicurare maggiore democraticità 
e imparzialità nel decision-making39. A tal proposito, tuttavia, proprio 
perché attualmente le organizzazioni globali sono già, nella maggior 
parte dei casi, poco trasparenti, è lecito ipotizzare forme di pressione e 
di lobby da parte di alcuni soggetti e non di altri, magari non al corrente 
di ciò che accade nei sistemi di regolazione sovranazionali. Pertanto, un 
incremento generalizzato della trasparenza delle varie organizzazioni 
avrebbe comunque l’effetto indiretto di aumentare l’eguaglianza sostan-
ziale, favorendo la conoscenza e l’informazione da parte delle categorie 
sottorappresentate o svantaggiate40, e dando vita a nuove forme di repu-
tational accountability. 

	
  
39 «Lacking any direct egalitarian political process on the international level, trans-

parency will regularly have the effect of strengthening organized interests, be they rep-
resented by NGOs or by MNCs», C. MÖLLERS (2006), Patterns of Legitimacy in Global 
Administrative Law: Trade-offs between due process and democratic accountability, 
Viterbo II GAL Seminar, giugno 9 – 10, p. 2. 

40 Come è stato notato, ormai da più di un secolo, alla base di una società 
democratica vi è «la “forma della pubblicità”, vale a dire l’insieme delle istituzioni che 
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4. La trasparenza amministrativa come pilastro dell’accountability: una 
soluzione per gli ordinamenti globali? 

 
Uno dei maggiori problemi che concernono il sistema di governance 

globale riguarda l’accountability dei decisori41: nei regolatori globali 
questa risulta sovente ridotta, indiretta, parziale. La trasparenza costi-
tuisce un elemento necessario – ancorché insufficiente – per incremen-
tare l’accountability dei decision-makers. 

Sul tema in parola non può prescindersi dall’operare un distinguo 
con i regimi statali. In tale ambito, infatti, i legislatori domestici hanno 
inteso limitare la trasparenza delle amministrazioni, seguendo una ratio 
che tiene conto della completezza del sistema: nell’ordinamento italia-
no, ad esempio, la disciplina degli artt. 22 e ss. della legge n. 241/1990 
limita l’accesso ai documenti amministrativi, ma ciò è coerente con un 
sistema in cui le leggi sono adottate da un Parlamento rappresentativo 
che decide in pubblico, con media che hanno accesso alle procedure 
decisionali e con giudici cui ricorrere in caso di diniego del diritto 
d’accesso. Siffatto modello è deficitario in ambito globale, ove non vi è 
un parlamento, le decisioni sono frammentate, gli organi di aggiudica-
zione sono settoriali e dirimono controversie tra Stati, manca un sistema 

	
  
obbligano i governanti a dar pubblico conto delle loro decisioni e rendono impossibile 
la pratica degli arcana imperii, caratteristica degli Stati dispotici e delle monarchie 
assolute», N. BOBBIO, Prefazione a I. KANT, Per la pace perpetua, Editori riuniti, 1009, 
trad. it di N. MERKER da Zum ewigen Frieden (1795). Recentemente, sul tema della 
trasparenza, T.N. HALE e A.M. SLAUGHTER (2006), Transparency, cit.  

41 Nella presente trattazione il concetto di accountability è inteso come il potere che 
una collettività di individui, ritenuti sovrani, ha di mantenere sotto controllo, valutare 
l’operato e condizionare l’attività di determinati soggetti, che, in rappresentanza di 
quella collettività, esercitano un’autorità di esecuzione dell’originario potere sovrano; 
nonché l’obbligo, speculare, in capo a questi ultimi, di rendere conto ai primi delle 
proprie azioni e decisioni. Alla visibilità e all’apertura dell’esercizio dell’attività di 
governance si aggiungono anche i meccanismi sanzionatori – politici o giuridici – in 
mano ai destinatari delle decisioni e nei confronti dei decisori. I contributi della scienza 
giuridica al tema sono molteplici. Si vedano R. B. STEWART (2006) Accountability and 
the Discontents of Globalization: US and EU Models for Regulatory Governance, dat-
tiloscritto, Viterbo II GAL Seminar, 9-10 giugno, 2006, p. 1; R.W. GRANT e R.O. KEO-

HANE (2004), Accountability and Abuses of Power in World Politics, IILJ Working Pa-
per, 7 (Global Administrative Law Series) (http://www.iilj.org/papers/2004/2004.7%20 
Grant%20Keohane.pdf), p. 2 ss.; A. BUCHANAN e R.O. KEOHANE (2006), The Legitima-
cy Of Global Governance Institutions, Draft, Duke and Princeton Universities, February 
1, p. 10 ss., ora in Ethics & International Affairs, 2006; S. CASSESE, Gamberetti, tarta-
rughe, cit., p. 676 ss. 
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informativo sufficientemente sviluppato a dar conto delle decisioni delle 
organizzazioni internazionali. Ecco perché l’applicazione diffusa e 
l’incremento generale delle garanzie di trasparenza possono costituire 
strumenti giuridici utili a incrementare l’accountability della governance 
globale. 

Come in parte accennato, ciò non è sufficiente: le garanzie di traspa-
renza dovrebbero essere accompagnate anche da altri meccanismi e isti-
tuti rivolti a migliorare l’accountability dei decisori. La trasparenza co-
stituisce una regola procedurale, tra le tante, utile a incrementare forme 
di democrazia amministrativa o di «procedural legitimacy»42, che devo-
no altresì prevedere il dibattimento tra i diversi portatori di interessi, la 
partecipazione pubblica e l’applicazione dei principi del giusto proce-
dimento43. La trasparenza favorisce lo sviluppo di alcune forme partico-
lari di accountability, come, la «public reputation» e la «market accoun-
tability»44, ma necessita una bilanciata coesistenza degli altri meccanismi 
procedurali, di partecipazione, revisione45 e sanzione46. 

Per tali ragioni, si può affermare che un incremento generalizzato, 
diffuso ed effettivo delle garanzie di trasparenza nei regimi globali costi-
tuirebbe uno strumento efficace per incrementare le garanzie di plurali-
	
  

42 Sul tema D. ESTY (2006), Good Governance at the Supranational Scale: Globaliz-
ing Administrative Law, in Yale LJ, 115, p. 1547. 

43 È stato rilevato da MARCO D’ALBERTI (2000), La ‘visione’ e la ‘voce’: le garanzie 
di partecipazione ai procedimenti amministrativi, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 1, pp. 31-31, 
che i correttivi al disequilibrio e alle diseguaglianze che possono essere prodotti dalla 
partecipazione sono il rafforzamento dell’expertise e dei poteri neutrali e le garanzie di 
“visione”, ossia una maggiore trasparenza. 

44 Nella «market accountability» i consumatori possono «exercise their influence 
through the market», R.W. GRANT e R.O. KEOHANE, Accountability, cit., pp. 17. In me-
rito alla reputational accountability, si rinvia supra, § 7.3, nota n. 335. 

45  La trasparenza, e, in particolar modo, il diritto d’accesso ai documenti 
amministrativi, «è strumento per il cittadino per giungere – attraverso una migliore 
conoscenza dei fatti – ad una più consapevole decisione sull’azionabilità della propria 
pretesa al bene della vita», A. RULLO (2000), Funzione di tutela ambientale e 
procedimento amministrativo, Napoli, Editoriale Scientifica, p. 122. 

46 «It implies that some actors have the right to hold other actors to a set of stand-
ards, to judge whether they have fulfilled their responsibilities in light of these stand-
ards, and to impose sanctions if they determine that these responsibilities have not been 
met», R.W. GRANT e R.O. KEOHANE, Accountability, cit., p. 3. Su questo aspetto si ve-
dano anche T.N. HALE e A.M. SLAUGHTER, Transparency: possibilities, cit., p. 1: 
«Transparency is often used as a synonym of accountability, but real accountability re-
quires more than monitoring. In order to hold a person or organization accountable it is 
necessary not only to know what they are doing but also to have some way to make him 
doing something else». 
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smo, responsabilità e power-checking della governance globale. Nondi-
meno, la sola trasparenza non è in grado di raggiungere tale obiettivo: 
l’efficacia del principio in parola sarebbe senz’altro maggiore se esso 
fosse calato in un disegno più ampio di democrazia procedurale fondato 
su principi, garanzie e tecniche decisionali proprie del diritto ammini-
strativo, come il due process, l’obbligo di motivazione, il rispetto dei 
principi di imparzialità, buon andamento, ragionevolezza e proporzio-
nalità, la revisione giurisdizionale.  

 
 

5. Conclusioni 
 
L’analisi svolta ha mostrato che nel diritto globale la trasparenza è 

qualcosa in più di un mero principio generale dell’azione amministrati-
va. Essa costituisce uno strumento indispensabile per sopperire ad al-
cuni limiti evidenti del sistema di regolazione che si afferma oltre lo Sta-
to: la frammentazione, la scarsa democraticità e l’insufficienza delle ga-
ranzie di azione imparziale. 

Mediante la trasparenza è più agevole pervenire a modelli regolatori 
uniformi ed è altresì più semplice giustificare e legittimare il contenuto 
sostanziale delle politiche adottate. 

Sotto il primo profilo, il principio di trasparenza contribuisce allo 
sviluppo di un’armonizzazione giuridica basata sui principi e sulle pro-
cedure: ciò produce integrazione e avvicinamento tra ordinamenti, ma 
nel rispetto delle diversità che afferiscono al merito delle varie misure di 
policy. A fronte di approcci regolatori distinti si può esigere uniformità 
e integrazione limitandosi ai requisiti formali e procedurali, riducendo 
la frammentazione e, al contempo, evitando forme di omogeneizzazione 
ed effetti di spill-over. 

Sotto il secondo profilo, grazie alla garanzia della pubblicità dei 
processi decisionali le policy di regolazione trovano legittimazione e giu-
stificazione, risultando monitorabili, aperte agli interventi esterni e sin-
dacabili nella forma. Ciò vale sia per le misure sovranazionali, sia per 
quelle nazionali. Queste ultime sono da ritenersi conformi al diritto 
globale se, pur discostandosi nel contenuto da policy e approcci comu-
ni, perseguono finalità di interesse pubblico e provengono da delibera-
zioni condivise, democratiche e formalmente corrette. La trasparenza 
delle varie fasi decisionali consiste quindi nel primo e indispensabile re-
quisito procedurale che gli organi di aggiudicazione sono chiamati a va-
lutare per verificare non solo la correttezza formale delle misure di re-
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golazione pubblica, ma per testarne il grado di rappresentatività e plu-
ralismo. 

Infine, l’apertura delle decisioni – nazionali, transnazionali e globali 
– migliora le garanzie degli individui, sia come diretti interessati o de-
stinatari di una misura, sia come cittadini che subiscono gli effetti indi-
retti di una decisione adottata da organi più o meno rappresentativi. Se 
la trasparenza è garantita, indipendentemente da dove avvenga il mo-
mento costitutivo, chiunque avrà la possibilità di prendere visione di 
documenti e informazioni utili a verificarne la correttezza e a preparare 
eventuali azioni di difesa o di contestazione. 

I regimi globali forniscono una serie di garanzie di apertura al pub-
blico e pubblicità, ma l’attuale condizione della regolazione provoca da 
più parti una richiesta di maggiore trasparenza: rimane infatti non risol-
ta la problematica dell’effettività di tale principio nei regimi ultra-statali, 
già carenti in termini di accountability e rappresentatività. Perciò, i rego-
latori extranazionali sono chiamati a organizzarsi come «palazzi di ve-
tro»47, ossia trasparenti, aperti al pubblico e totalmente accessibili dai 
cittadini. 
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