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Trattato Costituzionale. Quindi né Trattato, né Costituzione; oppure entrambe le cose assieme. Ma chiunque mastichi un po’ di diritto internazionale percepisce quanto i due concetti siano contrapposti: come la carne ed il pesce. Eppure il termine Costituzione era stato “sdoganato”. Fischer aveva giocato il suo “invito”, in un famoso discorso nel maggio 2000 alla Humboldt Universität di Berlino e Chirac lo aveva accolto, sempre a Berlino, davanti al Parlamento. Già si intravedeva il superamento del metodo intergovernativo, che da lì a pochi mesi avrebbe avuto la sua ecatombe a Nizza, e si cominciava a respirare l’aria della fase costituente che avrebbe dato finalmente identità politica all’Europa e creato le condizioni per l’efficienza e la stabilità istituzionale. Ma un attimo. Fly down. Oggi la Carta c’è, e non è una costituzione: è un Trattato Costituzionale. 

Ed in questa formula è tutto il realismo dell’esperimento. Nel ragionevole invito di Giscard a non riaprire il vaso di Pandora, è tutta la difficoltà del negoziato; tutta la travagliata convivenza fra natura intergovernativa e natura federale dell’Unione. Non stupiamoci se la proposta della Convenzione è piena di ambiguità. Non sorprendiamoci se molti osservatori la ritengono deludente o se l’Economist consiglia addirittura di buttarla via. Non arrovelliamoci il cervello nel cercare di capire se il nuovo Presidente del Consiglio europeo sarà un’istituzione comunitaria o farà gli interessi dei Governi; o se il Parlamento europeo finalmente recupererà il gap di potere rispetto al Consiglio dei Ministri; o se il nuovo Ministro degli Esteri avrà davvero voce in capitolo rispetto ai Ministri nazionali. Il Trattato Costituzionale non è stato un esercizio accademico: niente separazione fra i tre poteri; niente divisione verticale delle competenze. Per dare delle risposte a questioni di principio ci sarà tempo.

E’ invece già possibile fare delle considerazioni sull’impatto che le proposte della Convenzione avranno sull’efficienza decisionale delle istituzioni. Mi concentrerei su quest’ultimo punto, riferendomi in particolare al Consiglio dei Ministri. Le nuove soglie di maggioranza proposte dalla Convenzione per il Consiglio ne aumentano la capacità decisionale, ma redistribuiscono pesantemente il potere fra i Paesi membri. 

Nella proposta Giscard, il Consiglio rimane l’organo legislativo centrale dell’Unione; in parte controbilanciato da un Parlamento europeo potenziato dall’estensione della codecisione a quasi tutte le aree politiche. Nel Consiglio i votanti sono i Ministri degli Stati membri e mettono in atto strategie volte a perseguire interessi nazionali. Interrogarsi su come le nuove regole influenzeranno la loro capacità di “portare a casa fette più o meno grosse della torta” non è affatto questione secondaria.

L’attuale regola di ponderazione assegna ai Paesi maggiori più voti, ma in modo meno che proporzionale rispetto alla popolazione. Appare giusto infatti dare più peso ai Grandi, ma anche difendere i Piccoli dalla “tirannia della maggioranza”. Non stupisce che Nizza preveda 3 voti per Malta e 29 voti per la Germania (nonostante il rapporto fra le popolazioni sia di 1 a 220). Non ha neanche stupito che Francia (60 milioni) e Germania (80 milioni) avessero gli stessi voti. 

Il fatto è che con così pochi voti i quattro Grandi (Germania, Francia, Italia e Gran Bretagna) hanno potuto mantenere la “minoranza di blocco” (impedire ogni coalizione che li escluda tutti e quattro) solo agendo sulla maggioranza qualificata, che a Nizza fu portata dal 71% al 74%. Ebbene, Mika Widgren e Richard Baldwin dimostrano che per un perverso gioco matematico, il Consiglio disegnato a Nizza per l’Europa allargata praticamente non aveva capacità di prendere decisioni. Cioè solo il 2% delle coalizioni possibili avrebbe raggiunto la maggioranza. A Nizza furono introdotti altri due criteri che però di fatto non avevano rilevanza.

Quindi, lo sforzo di Chirac di mantenere il controllo dei Grandi sul Consiglio fallisce perché fondato sulle vecchie regole di ponderazione non proporzionale dei voti. 

La Convenzione ha offerto ai quattro Grandi un’altra chance. Giscard ha svolto bene il suo compito. La proposta è quella di cambiare metodo di ponderazione. Anziché l’allocazione meno che proporzionale, una doppia maggioranza: il sì di Paesi che costituiscono il 60% della popolazione dell’Unione e la maggioranza numerica dei Paesi. Anche questo appare ragionevole: i Grandi pesano di più, ma i Piccoli non ne sono schiacciati. Inoltre, con questo metodo il Consiglio può decidere nel 21% dei casi. Perfetto: tutto risolto.

Ma cosa ne è della capacità di blocco? A ben guardare i quattro Grandi raggiungono congiuntamente il 54% della popolazione (Europa a 27). Quindi basterà loro mettere assieme gli altri 10 Paesi necessari a soddisfare la maggioranza numerica, magari partendo dai più Piccoli, ed il gioco sarà fatto. Viceversa, sarà praticamente impossibile che si formino coalizioni di 14 Paesi che escludano in blocco i Quattro. Eh sì, il vecchio Giscard ha fatto bene i conti; lui ha forte il senso della leadership nazionale. E non ha omesso neanche di fare un favore alla Germania, giusto per rinvigorire il famoso Asse.

E’ già chiaro che questo metodo redistribuisce il potere fra gli Stati e che favorisce i Grandi. La teoria dei giochi ci aiuta anche a calcolare i guadagni e le perdite. Sempre Widgren e Baldwin mostrano che la Germania guadagnerebbe il 13% della torta (+5% rispetto a Nizza), la Francia, l’Italia e la Gran Bretagna il 9% (+1%); i Paesi piccolissimi passerebbero dall’1 all’1,5% circa. Tutti gli altri perdono potere in modo relativamente consistente.

Questo spiega le perplessità già sollevate dai rappresentanti dei Paesi di medie dimensioni e da tutti i nuovi entranti. In fase di Conferenza intergovernativa, questa riponderazione sarà uno dei temi di maggiore scontro. Io mi aspetterei l’opposizione forte della Spagna, dell’Olanda e della Polonia. Infatti, in un recente studio (www.dartmouth.edu/~jbarr/powerEU.pdf), Jason Barr e io mettiamo in evidenza come i Paesi “tiepidamente” europeisti o euroscettici siano cruciali quando la soglia di maggioranza è intorno al 70%. Con le regole di Nizza sono Polonia e Spagna ad essere favoriti. Mentre se la soglia si abbassa, i più avvantaggiati sono i Paesi moderati (come Francia e Germania).

Il quadro allora è chiaro. La proposta Giscard favorisce i Quattro Grandi. Di questi, in particolare Francia e Germania, da sempre al centro dello spazio politico europeo. Italia e Gran Bretagna non coglieranno completamente i vantaggi perché troppo euroentusiasta, la prima, o troppo euroscettica, la seconda. La Spagna vedrebbe invece svanire il sogno quasi realizzato a Nizza di avere il potere dei Grandi.

Ci sarà battaglia.

