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Prefazione



Nel 1972, a 21 anni, votai per la prima volta nella mia vita in occasione del referendum francese sull’adesione del Regno Unito, dell’Irlanda, della Danimarca e della Norvegia alle Comunità europee. Votai «sì» convintamente, sicuro che il progetto europeo sarebbe stato più forte con il Regno Unito come membro, e che il Regno Unito ne avrebbe anch’esso beneficiato. Ad oggi, resto convinto di avere fatto la scelta giusta.  
Tuttavia, al momento in cui scrivo queste pagine, il Regno Unito non è più uno stato membro dell’Unione europea. Il 23 giugno 2016 una maggioranza di cittadini britannici ha votato per lasciare l’Unione europea, creando onde sismiche attraverso il continente. E, nel luglio 2016, sono stato nominato dall’allora presidente della Commissione europea, Jean-Claude Juncker, come capo negoziatore dell’UE per la preparazione e la conduzione delle negoziazioni con il Regno Unito.  
In quanto tale, il mio ruolo è stato quello di affrontare una situazione senza precedenti: come porre fine in maniera ordinata a 47 anni di integrazione economica e politica, minimizzando i danni che Brexit inevitabilmente causa ai nostri cittadini e alle nostre imprese. Naturalmente, ciò è stato non solo complesso da un punto di vista giuridico ma anche sensibile da un punto di vista politico. 
Dopo che le negoziazioni sono iniziate nel giugno 2017, ci sono voluti tre anni per concludere l’accordo di recesso che è entrato in vigore il 1o febbraio 2020, segnando l’uscita ufficiale del Regno Unito dall’Unione europea. Come ho detto più volte, Brexit è stata una scuola di pazienza. 
Le negoziazioni non sono state facili ma ho avuto il privilegio di poter lavorare con il supporto eccezionale dei funzionari della Commissione europea, così come con 27 stati membri dell’UE che hanno agito in modo unitario, e con un Parlamento europeo molto tenace. Insieme, lavorando con i successivi governi britannici di Theresa May e Boris Johnson, abbiamo assicurato un recesso ordinato.  
Ciò che avevamo previsto essere uno dei temi controversi dell’accordo di recesso – il conto economico – è stato concordato in modo relativamente rapido, anche grazie alla richiesta del governo britannico di istituire un periodo di transizione sufficientemente lungo, per mitigare l’impatto negativo di Brexit sull’economia del Regno Unito. 
Siamo stati anche capaci di fare rapidi progressi in materia di tutela dei diritti dei cittadini, non appena il Regno Unito ha accettato di basare il nostro lavoro sui concetti di diritto dell’UE. Grazie a ciò, l’accordo di recesso garantisce, a vita, i diritti di tutti i cittadini europei residenti nel Regno Unito, e dei cittadini britannici residenti nell’Unione europea, oltreché dei loro famigliari. Ciò riguarda quasi 5 milioni di persone, inclusi centinaia di migliaia di cittadini italiani che vivono nel Regno Unito e britannici che vivono in Italia. 
Infine, sebbene sia l’UE che il Regno Unito avessero da subito riconosciuto che la situazione in Irlanda del Nord era unica e richiedeva una soluzione specifica, trovare una proposta condivisa è risultato difficile. Tuttavia, l’UE è rimasta sempre solidale al fianco dell’Irlanda. Abbiamo ascoltato le preoccupazioni, considerato varie opzioni possibili, e proposto e riproposto nuove soluzioni, mostrando flessibilità e comprensione, fino a quando non abbiamo trovato un accordo. 
Il Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord incluso nell’accordo di recesso evita il ritorno di un confine rigido sull’isola d’Irlanda e preserva in tutte le sue dimensioni gli Accordi del Venerdì Santo del 1998. Ciò è cruciale per garantire una continua pace e stabilità sull’isola. Allo stesso tempo, il Protocollo preserva l’integrità del mercato interno dell’UE, con tutte le garanzie che questo offre in termini di protezione dei consumatori e salute pubblica, pur rispettando l’appartenenza dell’Irlanda del Nord quale parte integrante del territorio doganale del Regno Unito. Infine, il Protocollo riconosce anche il diritto dell’Irlanda del Nord a decidere democraticamente il proprio destino, concedendo ai rappresentanti eletti dell’Assemblea Legislativa dell’Irlanda del Nord la facoltà di votare, dopo quattro anni dall’entrata in vigore di queste regole, se continuare ad applicare o meno questa soluzione concordata di mutuo accordo. 
Sebbene queste tre questioni – il conto economico, i diritti dei cittadini, ed il confine nell’isola d’Irlanda – siano state quelle che hanno di più attirato l’attenzione nel corso delle negoziazioni, l’accordo di recesso risolve tutte le questioni della separazione del Regno Unito dall’UE. Pertanto esso copre temi che spaziano dalla protezione dei diritti di proprietà intellettuale, incluse indicazioni di provenienza geografica come il parmigiano, sino alla progressiva sospensione della cooperazione giudiziaria e di polizia in materia penale – essenzialmente portando certezza giuridica laddove Brexit aveva creato incertezza. 
Tuttavia, l’entrata in vigore dell’accordo di recesso non porta a termine il nostro lavoro. Da un lato, dobbiamo ancora negoziare con i britannici il dettaglio delle nostre relazioni future. Dall’altro lato, dobbiamo anche assicurarci che gli obblighi reciproci che il Regno Unito e l’UE hanno chiaramente sottoscritto nell’accordo di recesso siano propriamente implementati in pratica. 
L’accordo di recesso è un testo giuridico preciso che deve essere applicato da entrambi i firmatari con rigore e disciplina. Ciò significa che tutti i 27 stati membri dell’UE ed il Regno Unito devono onorare i propri impegni a tutelare i diritti dei cittadini, facendosi carico soprattutto dei più vulnerabili. In aggiunta, ciò significa anche che il Regno Unito dovrà applicare un sistema di controlli rinforzati sulle merci che entrano in Irlanda del Nord dalla Gran Bretagna, così come prevede il Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord. 
È per questo motivo che il libro che avete nelle vostre mani è meritorio. In questo agile volume Federico Fabbrini offre ad un pubblico di lettori italiani un’introduzione al processo di uscita del Regno Unito dall’Unione europea, mettendo in luce gli aspetti più rilevanti dell’accordo di recesso, e riflettendo sulle conseguenze e sugli insegnamenti di Brexit. 
Infatti, quale che sia il futuro partenariato tra Regno Unito e UE, esso non sarà mai in grado di eguagliare i benefici dell’appartenenza all’UE. L’uscita del Regno Unito dal mercato interno e dall’unione doganale dell’UE, e la sua decisione di porre termine alla libera circolazione delle persone, causeranno inevitabilmente delle perturbazioni, creando costi economici aggiuntivi e barriere che non esistono oggi. È importante che i cittadini e le imprese nell’Unione europea e nel Regno Unito siano pronti per questi cambiamenti. 
Tuttavia, resto convinto che l’UE ed il Regno Unito devono continuare ad avere una collaborazione ampia ed approfondita, che vada al di là del solo commercio, abbracciando anche la cooperazione su questioni quali la mobilità delle persone, i trasporti, l’energia, la ricerca scientifica, la sicurezza e la difesa, nonché la risposta alle crisi sanitarie.  
Invero, la pandemia di Coronavirus che è esplosa nel 2020 causando un numero drammatico di morti ovunque nel mondo ha messo in luce ancora una volta il valore aggiunto della cooperazione e della solidarietà transfrontaliera. Gli stati membri dell’UE non solo hanno saputo lavorare insieme per rimpatriare i cittadini che si trovavano nel resto del mondo, e assicurare l’approvvigionamento di merci attraverso i confini, ma hanno infine anche deciso di creare un fondo per la ricostruzione post-pandemica – un’iniziativa senza precedenti per rilanciare l’economia dell’UE per la prossima generazione. 
Superare le tragiche perdite sociali ed economiche causate da una crisi come la pandemia di Coronavirus richiede solidarietà ed empatia al di là dei confini nazionali. Ma ciò è vero sia tra stati membri dell’UE, che tra l’UE ed il Regno Unito. Perché anche se il Regno Unito non è più uno stato membro dell’UE, esso rimane un nostro vicino, alleato e amico. 
Nonostante Brexit, dobbiamo pertanto onorare i legami che uniscono i nostri paesi ed i nostri cittadini, e lavorare per creare una nuova forma di partenariato con il Regno Unito, che supporti la nostra continua solidarietà e cooperazione in futuro, rendendoci più forti e più uniti di fronte alle prossime crisi. 
MICHEL BARNIER 



Capitolo primo 

Introduzione: capire Brexit



Il 31 gennaio 2020 il Regno Unito di Gran
        Bretagna e Irlanda del Nord (d’ora innanzi semplicemente: Regno Unito) è uscito dall’Unione
        europea (UE). Questo evento, noto con l’espressione Brexit (dalla crasi delle parole inglesi
            Britain + exit), è l’esito di un processo
        avviato il 23 giugno 2016, in un fatidico referendum nel quale i cittadini del Regno Unito
        hanno votato a maggioranza per lasciare l’UE. Il recesso dall’UE del Regno Unito rappresenta
        un fatto storico. Sin dalla sua fondazione con i trattati di Parigi del 1951 e di Roma del
        1957, l’UE era stata ispirata dall’idea che i suoi stati membri si impegnassero a
        raggiungere «un’unione sempre più stretta», come afferma solennemente il preambolo del
        Trattato UE. Gli sviluppi storici sembravano aver confermato questa ambizione: in
        sessant’anni, l’UE si era allargata – passando da sei a 28 stati membri – e approfondita –
        acquisendo sempre più competenze tipiche della sovranità nazionale. L’uscita del Regno Unito
        dall’UE ha tuttavia messo in discussione la visione di uno sviluppo lineare del processo
        d’integrazione, poiché per la prima volta nella sua storia l’UE perde uno stato membro.
        Brexit rappresenta perciò un punto di svolta epocale per l’UE, con conseguenze di lungo
        termine sulle prospettive del progetto d’integrazione. 
Infatti, il recesso del Regno Unito – un
        paese di 66 milioni di abitanti che si estende per circa 242.000 km2 sull’isola di Gran Bretagna e nella parte nord dell’isola d’Irlanda –
        ridimensiona l’UE da più punti di vista. Il Regno Unito era il terzo paese più popoloso
        dell’UE (dopo Germania e Francia), ed il quarto contributore al bilancio comunitario (dopo
        Germania, Francia e Italia). In aggiunta, il Regno Unito ospitava le migliori università e
        centri di ricerca (si pensi a Oxford e Cambridge), alcune delle
        testate giornalistiche più rispettate (fra cui il «Financial Times»), ed il sistema
        finanziario più avanzato in Europa. Infine, il Regno Unito era il solo paese europeo
        (assieme alla Francia) ad essere dotato di forza di dissuasione nucleare, oltre ad avere un
        seggio permanente presso il Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite (ONU). Da questo
        punto di vista, pertanto, Brexit priva l’UE di un paese ricco, popoloso, influente sul piano
        internazionale, dotato di rilevanti capacità diplomatiche e militari, nonché difensore di
        una particolare visione del mondo, aperta al mercato e al merito. Tuttavia, negli ultimi 25
        anni, il Regno Unito era diventato sempre di più un partner riluttante e ostico all’interno
        dell’UE, visto il suo crescente euroscetticismo e, conseguentemente, il suo progressivo
        isolamento dagli altri stati membri. Da questo punto di vista, pertanto, l’uscita del Regno
        Unito apre anche degli inaspettati scenari per il rilancio del processo d’integrazione
        europea, rimuovendo ostacoli verso una maggiore federalizzazione dell’UE, com’è emerso
        soprattutto nella risposta alla pandemia di Covid-19. 
Invece, la scelta di abbandonare l’UE
        dopo avervi fatto parte per oltre quarant’anni ha avuto conseguenze drammatiche soprattutto
        per lo stesso Regno Unito. Da un lato, la decisione sull’opportunità di recedere dall’UE,
        sui termini del recesso, nonché sulle prospettive delle relazioni future con l’UE, ha
        causato profonde divisioni all’interno della società e delle quattro nazioni che compongono
        il Regno Unito – l’Inghilterra, la Scozia, il Galles e l’Irlanda del Nord – mettendo in moto
        pressioni centrifughe che sarà difficile governare. Dall’altro lato, lo stesso processo di
        recesso del Regno Unito, che si è protratto per oltre tre anni – tra negoziazioni, richieste
        di proroga dei termini per l’uscita, e rinegoziazioni – ha messo in luce in modo
        imbarazzante le enormi difficoltà di uscire dall’UE. Infatti, stante la mancanza di
        preparazione per un’uscita netta dall’UE, il Regno Unito si è visto costretto a richiedere
        come parte dell’accordo di recesso un periodo di transizione, fino al 31 dicembre 2020:
        durante questo periodo – pur essendo formalmente non più membro dell’UE – il Regno Unito ha
        continuato a partecipare al mercato interno e ad essere parte
        dell’unione doganale dell’UE, nonché a rispettare le leggi e a contribuire al bilancio
        dell’UE, senza però avere più alcuna voce o rappresentanza istituzionale all’interno dell’UE
        stessa. 
Insomma, sebbene l’articolo 50 Trattato
        UE – introdotto dal Trattato di Lisbona del 2009 – preveda espressamente che uno stato
        membro può recedere dall’UE in conformità alle proprie regole costituzionali, l’esperienza
        pratica di Brexit ha evidenziato tutti gli aspetti negativi dell’uscita dall’UE, e quindi,
            a contrario, tutti gli aspetti positivi dell’appartenere all’UE.
        Infatti, se la decisione del Regno Unito nel referendum del giugno 2016 di uscire dall’UE
        era stata inizialmente interpretata da alcuni come l’inizio della disintegrazione del
        progetto europeo, quanto è accaduto successivamente ha dissuaso le forze sovraniste di altri
        stati membri dal perseguire una strada così complicata ed incerta. Naturalmente, ciò non
        vuol dire che l’UE non sia priva di importanti debolezze, che andrebbero affrontate tramite
        adeguate riforme costituzionali. Infatti, una serie di importanti iniziative sono oggigiorno
        in atto per rilanciare il futuro dell’UE dopo Brexit[1]. Tuttavia, il lento e difficile processo di uscita del Regno Unito dall’UE, e le
        incertezze sulle future relazioni tra UE e Regno Unito – oggetto di continue negoziazioni
        tra le parti – hanno chiaramente dimostrato che non vale la pena uscire dall’UE, e che anzi
        avviarsi su questa strada è causa di enormi problemi economici, politici, e
        giuridico-istituzionali interni. 
Scopo di questo volume è offrire
        un’introduzione a Brexit per il pubblico italiano, che vada al di là delle riflessioni
        giornalistiche reperibili periodicamente sui media, ma che sia al contempo agile ed accessibile[2]. Il tema dell’uscita del Regno Unito dall’UE ha ricevuto in questi anni
        vastissima attenzione scientifica nella letteratura in lingua inglese. Ad esempio, una
        collana intitolata The Law & Politics of Brexit da me curata per
        Oxford University Press ha analizzato in più volumi le varie fasi del processo di uscita del
        Regno Unito dall’UE – dal referendum, all’accordo di recesso, al quadro delle relazioni
        future tra Regno Unito e UE[3]. In Italia, invece, il tema del recesso del Regno Unito dall’UE è stato
        analizzato o in opere specialistiche, rivolte ad un più limitato
        pubblico di tecnici[4], o quale parte di una più ampia riflessione sul sovranismo, e sulla crisi del
        sistema economico multilaterale[5]. Questo volume, scritto ex novo per il pubblico italiano,
        vuole quindi ovviare alla lacuna offrendo ad una platea più vasta di lettori uno strumento
        sufficientemente sintetico per conoscere e capire un accadimento epocale quale Brexit, ma
        abbastanza approfondito al contempo per riflettere anche sul significato dell’uscita del
        Regno Unito dall’UE per l’Italia. 
Chiave di lettura di questo volume è il
        sottotitolo dell’opera: tra diritto e politica. Infatti, il volume cerca di mettere in luce
        come Brexit debba essere inquadrato all’intersezione tra vincoli giuridici e aspirazioni
        politiche. Un’analisi monodisciplinare dell’uscita del Regno Unito dall’UE, infatti, non
        sarebbe in grado di catturare compiutamente le dinamiche che hanno influenzato questo
        processo epocale, ed il suo esito. Se Brexit è innanzitutto un atto politico – animato
        dall’aspirazione sovranista e populista di riprendere il controllo sui propri confini, le
        proprie leggi, i propri soldi, rigettando le dinamiche dell’interdipendenza transnazionale –
        le modalità con cui il Regno Unito si è avviato verso l’uscita dall’UE, e i termini del
        recesso stesso, sono fortemente influenzati dal dettato normativo, inclusi le prassi
        parlamentari britanniche, le regole di diritto internazionale del commercio e, soprattutto,
        il diritto dell’UE. Da questo punto di vista perciò, mentre l’economia e più in generale le
        considerazioni economiche hanno costituito un fattore piuttosto marginale nell’intero
        processo di recesso del Regno Unito dall’UE (nonostante Brexit abbia ovviamente rilevanti
        conseguenze economiche), diritto e politica rappresentano gli elementi chiave per
        comprendere Brexit, i suoi tempi e i suoi modi. 
Pertanto, questo volume, che segue una
        prospettiva cronologica, è strutturato come segue. Il capitolo 2 contestualizza l’analisi
        mettendo in luce il rapporto storico tra Regno Unito e UE prima del referendum su Brexit. Il
        capitolo 3 esamina il referendum del 23 giugno 2016 e le sue conseguenze immediate sino alla
        notifica formale del Regno Unito dell’intenzione di recedere dall’UE. Il capitolo 4 analizza
        le negoziazioni sull’uscita del Regno Unito dall’UE durante il
        governo di Theresa May, dal 2016 al 2019. Il capitolo 5 si sofferma successivamente sulla
        rinegoziazione condotta a partire dal 2019 dal nuovo premier Boris Johnson, che ha in ultima
        analisi condotto all’uscita del Regno Unito dall’UE il 31 gennaio 2020. Il capitolo 6,
        invece, sintetizza i principali aspetti dell’accordo di recesso – il trattato giuridicamente
        vincolante concluso tra Regno Unito e UE – mettendo in luce i suoi contenuti sostanziali e
        istituzionali, inclusa la tutela dei diritti dei cittadini, la definizione di un conto
        economico e la soluzione al problema del confine tra l’Irlanda del Nord e la repubblica
        d’Irlanda (che – giova ricordarlo – è uno stato indipendente, il quale resta a pieno titolo
        paese membro dell’UE). Il capitolo 7 espone quanto ha fatto seguito al recesso formale del
        Regno Unito dall’UE, ovvero l’applicazione di un periodo transitorio di 11 mesi, fino al 31
        dicembre 2020, e l’avvio dei negoziati sul quadro delle relazioni future. I capitoli 8 e 9
        discutono le conseguenze di Brexit, sia per il Regno Unito che per l’UE. Infine, il capitolo
        10 conclude con alcune riflessioni finali sui vantaggi dell’UE e le difficoltà di uscirvi,
        anche alla luce del dibattito italiano sull’Europa. 


[1]  Si veda anche F. Fabbrini, Brexit and
                    the Future of the European Union: The Case for Constitutional
                Reforms, Oxford, Oxford University Press, 2020. 

[2]  Per una divertente elaborazione letteraria sul
                tema si veda invece I. McEwan, Lo Scarafaggio, Torino, Einaudi,
                2019. 

[3]  F. Fabbrini (a cura di), The Law &
                    Politics of Brexit, Oxford, Oxford University Press, 2017; Id. (a
                cura di), The Law & Politics of Brexit. Volume II. The Withdrawal
                    Agreement, Oxford, Oxford University Press, 2020; Id. (a cura di),
                    The Law & Politics of Brexit. Volume III. The Framework of Future
                    EU-UK Relations, Oxford, Oxford University Press, 2021. 

[4]  Si veda P. Mariani, Lasciare l’Unione
                    europea. Riflessioni giuridiche sul recesso nei giorni di Brexit,
                Milano, Egea, 2018; F. Savastano, Uscire dall’Unione europea. Brexit e il
                    diritto di recedere dai trattati, Torino, Giappichelli, 2019.
            

[5]  Si veda G. Ottaviano, Geografia
                    economica dell’Europa sovranista, Roma-Bari, Laterza, 2019.





Capitolo secondo 

Il Regno Unito e l’Europa



La decisione del Regno Unito di uscire dall’UE deve essere contestualizzata in una più ampia prospettiva storica. Il Regno Unito non rappresentava uno dei sei paesi fondatori del processo d’integrazione europea. Sebbene il primo ministro britannico Winston Churchill fosse stato uno dei primi dopo la II guerra mondiale a riconoscere la necessità di ricostruire l’Europa su nuove basi di cooperazione tra popoli europei, il Regno Unito aveva rifiutato l’invito ad unirsi alla Comunità economica del carbone e dell’acciaio (CECA), istituita dal Trattato di Parigi del 1951, e quindi alla Comunità economica europea (CEE), istituita dai Trattati di Roma del 1957 (l’antesignana della odierna UE). Anzi, senza successo, il Regno Unito aveva cercato di sabotare il progetto dei Trattati di Roma, promuovendo l’istituzione di un’organizzazione di libero scambio commerciale alternativa alla CEE – l’Associazione europea di libero scambio (EFTA), nata nel 1960. L’EFTA, tuttavia, si era presto rivelata uno strumento di crescita economica molto meno efficace del mercato comune della CEE: sicché, anche in conseguenza del progressivo smantellamento dell’impero coloniale britannico nel corso degli anni ’60, il Regno Unito aveva quindi avanzato richiesta di aderire alla CEE. L’adesione del Regno Unito alla CEE tuttavia venne ostacolata dalla Francia di De Gaulle, e solamente un referendum popolare indetto dal nuovo presidente francese Georges Pompidou nel gennaio 1972 autorizzò l’allargamento della CEE anche al Regno Unito. 
Il Regno Unito divenne quindi stato membro della CEE il 1o gennaio 1973, assieme alla Danimarca e all’Irlanda. Tuttavia, l’adesione del Regno Unito al progetto comunitario fu immediatamente oggetto di scontro politico interno. Infatti, mentre la Danimarca e l’Irlanda avevano deciso di entrare nella CEE sulla base di un precedente referendum popolare, nel Regno Unito – coerentemente con il suo sistema di governo parlamentare – la scelta di aderire alla CEE era stata presa con un semplice voto a maggioranza del Parlamento, all’epoca controllato dal Partito Conservatore sotto la guida del primo ministro Edward Heath. Tuttavia, subito dopo l’adesione alla CEE, nel 1974 nuove elezioni portarono alla vittoria di misura del Partito Laburista, che era profondamente diviso sull’opportunità di entrare nel mercato comune, percepito dalla frangia a sinistra del partito come un’organizzazione capitalista. Per risolvere una questione spinosa all’interno del partito, il nuovo primo ministro laburista Harold Wilson decise di ricorrere ad uno strumento assolutamente inedito nel sistema costituzionale britannico: un referendum. Il 5 giugno 1975 pertanto i cittadini britannici vennero chiamati alle urne per la prima volta nella loro storia per votare ad un referendum, la cui domanda era così formulata: «Credi che il Regno Unito debba rimanere nella Comunità europea (Mercato comune)?». 
L’esito di questo primo referendum sull’Europa si rivelò nettamente a favore dell’appartenenza alla CEE[1]. Il 67% degli elettori espresse il proprio sostegno alla permanenza del Regno Unito nel mercato comune europeo. Infatti, la formulazione del quesito elettorale, centrato sul mercato comune, e l’interesse britannico per l’integrazione economica europea in una fase di stagnazione, influenzarono la scelta degli elettori. D’altra parte, una volta divenuto membro della CEE, il Regno Unito venne a giocare un ruolo molto importante nell’espansione e allargamento del mercato comune europeo – di cui diventò vero e proprio campione. In particolare, sotto la leadership della prima ministra conservatrice Margaret Thatcher, il Regno Unito spinse con successo a favore di un’accelerazione delle tempistiche per la trasformazione del mercato comune in un vero e proprio mercato interno, con la rimozione di ogni ostacolo tariffario o regolatorio alla libera circolazione delle merci. Fondamentale in questa direzione fu l’adozione dell’Atto Unico Europeo, nel 1986, che introdusse i primi emendamenti ai Trattati di Roma del 1957, tra i quali – su richiesta britannica – l’istituzione del voto a maggioranza qualificata nel Consiglio (l’organo comunitario che rappresenta gli stati membri) per facilitare l’adozione di atti legislativi per il mercato. 
Tuttavia, l’entusiasmo britannico per il progetto d’integrazione europea cominciò a svanire rapidamente dall’inizio degli anni ’90. In un momento di trasformazione storica, con la fine della Guerra Fredda, la riunificazione della Germania e la prospettiva di un massiccio allargamento dell’Europa ad est, gli stati membri decisero, con il Trattato di Maastricht del 1992, di far fare un salto qualitativo al progetto d’integrazione europeo. Il Trattato di Maastricht istituiva formalmente l’UE, all’interno della quale la CEE confluiva e cambiava nome, diventando semplicemente Comunità europea (CE). Simultaneamente il Trattato di Maastricht espandeva le competenze dell’UE in una pluralità di settori che fino a quel punto erano rimasti puramente nelle mani degli stati nazionali. Così, il Trattato poneva le basi per l’istituzione di un’Unione economica e monetaria, con un’unica moneta (l’euro); attribuiva competenze all’UE nel campo della politica estera e di difesa, nonché nel campo della giustizia e degli affari interni; e, infine, dava vita anche a una nuova cittadinanza europea, aggiuntiva alla cittadinanza nazionale. Con l’adozione del Trattato di Maastricht e l’istituzione dell’UE, il progetto europeo veniva così ad acquisire una connotazione apertamente politica.  
In realtà, il progetto d’integrazione aveva da sempre avuto una finalità prettamente politica – quella di porre fine alla guerra sul continente europeo. Basti pensare al Manifesto scritto da Altiero Spinelli durante il confino di Ventotene nel 1941, il quale aveva identificato nella costruzione di un’Europa federale la strada per riportare pace e libertà nel continente. Infatti, anche la dichiarazione del 9 maggio 1950 di Robert Schuman – l’atto che viene identificato come l’inizio formale del progetto europeo – affermava esplicitamente che la costruzione di un’organizzazione sovranazionale era funzionale a rendere un conflitto tra stati (e soprattutto tra Francia e Germania) «non solo impensabile, ma materialmente impossibile». La scelta di seguire un percorso d’integrazione economica era stata quindi un’opzione di ripiego che gli stati fondatori avevano fatto, negli anni ’50, dopo il fallimento della Comunità europea della difesa (CED), che invece perseguiva l’obiettivo dell’integrazione con metodi esplicitamente politici. Non è dunque peregrino sostenere che il Regno Unito avesse frainteso cosa fosse il progetto europeo sin da quando vi aveva aderito. Resta il fatto però che dal momento in cui, con il Trattato di Maastricht, la dimensione politica dell’integrazione europea tornò (di nuovo) evidente, ciò fu causa per il Regno Unito di profondo shock.  
Infatti, proprio la questione europea divenne tema politico sempre più spinoso all’interno dei principali partiti britannici, complice anche una stampa scandalistica che alimentava un sentimento ostile verso l’UE. Se nel Partito Conservatore i governi guidati da Margaret Thatcher e John Major caddero negli anni ’90 a causa della ribellione di un numero di parlamentari c.d. backbenchers (cioè di secondo piano nella gerarchia interna al partito, e che pertanto siedono nelle file posteriori degli scranni del Parlamento) proprio sui temi europei, anche per il Partito Laburista la questione del rapporto con l’UE fu causa di profonde tensioni. Sebbene il primo ministro Tony Blair, al governo dal 1997 al 2007, fosse apparentemente più aperto verso ulteriori passi avanti nel processo d’integrazione, in realtà il Regno Unito non sottopose mai il progetto di Costituzione europea del 2003 ad un voto di approvazione popolare, sostanzialmente tirando un sospiro di sollievo per il fatto che questa iniziativa era già stata affondata in due referendum dall’esito negativo in Olanda ed in Francia. In aggiunta, posizioni sempre più ostili all’Europa venivano portate avanti anche dal governo laburista guidato da Gordon Brown. 
È in questo contesto che, al fine di arginare quello che buona parte della classe politica e della stampa britannica percepiva come uno strabordare del progetto d’integrazione europeo in politiche ritenute cruciali per la sovranità nazionale, il Regno Unito iniziò progressivamente ad invocare per sé un trattamento speciale all’interno dell’UE. In particolare, dagli anni ’90 i governi britannici negoziarono strumenti noti come opt-outs per ottenere deroghe alla partecipazione a nuove forme di cooperazione sovranazionale. Così, mentre gli altri stati membri dell’UE procedevano ad adottare l’euro come loro moneta comune, il Regno Unito (assieme alla Danimarca) negoziò un opt-out che gli consentiva di mantenere la sterlina[2]. Mentre gli altri stati membri dell’UE procedevano ad abolire le frontiere interne dando vita ad uno spazio di libera circolazione delle persone nota come area Schengen, il Regno Unito (assieme all’Irlanda) negoziò un opt-out che gli consentiva di mantenere controlli ai suoi confini[3]. E mentre gli altri stati membri dell’UE procedevano prima ad adottare un Protocollo sui diritti sociali, e poi una vera e propria Carta dei diritti fondamentali dell’UE, il Regno Unito (nel secondo caso assieme alla Polonia) negoziò un opt-out finalizzato a limitare l’impatto dei diritti sociali riconosciuti a livello europeo nel proprio sistema giuridico nazionale[4]. 
Per effetto degli opt-outs il Regno Unito venne a trovarsi progressivamente in una situazione diversa dagli altri stati membri dell’UE – un processo noto come differenziazione[5]. Infatti, il Regno Unito sempre di più finì per giocare un ruolo di freno al processo d’integrazione, ad esempio usando il suo potere di veto in campi che richiedono l’unanimità degli stati membri per impedire lo sviluppo di una politica estera e di sicurezza UE, o l’adozione di norme comuni in materia fiscale. Soprattutto, durante la crisi dell’euro, il Regno Unito si oppose ad autorizzare una riforma dei trattati finalizzata a rafforzare l’Eurozona, chiedendo come contropartita per il sostegno a questo progetto ulteriori deroghe per la City di Londra – il centro finanziario europeo: questo ricatto fu giustamente ritenuto ingiustificabile dagli altri stati membri, che decisero così di procedere a rafforzare l’Unione economica e monetaria europea attraverso una serie di nuovi trattati internazionali, quali il Fiscal Compact e il trattato istitutivo del Meccanismo Europeo di Stabilità (MES), conclusi al di fuori del quadro dei trattati europei proprio per aggirare il veto britannico.  
Il progressivo distanziamento tra il Regno Unito e il resto dell’UE si radicalizzò durante il governo conservatore di David Cameron, primo ministro dal 2010. Quest’ultimo, al fine di silenziare una sempre più forte frangia euroscettica alla destra del partito, aveva già deciso nel 2009, in qualità di leader dei Conservatori, di portare il suo partito fuori dalla famiglia del Partito Popolare Europeo (PPE) – che raccoglie tutti i principali partiti di centro-destra europei – formando invece una nuova alleanza con forze sovraniste dell’Europa dell’est. In seguito, diventato primo ministro, nel 2011 Cameron fece adottare dal Parlamento britannico una legge – lo EU Act 2011 – che imponeva un referendum su ogni futura riforma dei trattati europei. Infine, in vista delle elezioni nazionali del 2015, il primo ministro Cameron promise di rinegoziare le condizioni dell’appartenenza del Regno Unito all’UE e di sottoporre la questione della permanenza nell’UE ad un nuovo referendum: con questa mossa, Cameron contava di arginare la minaccia politica costituita da un nuovo partito populista per l’indipendenza britannica – lo UK Independence Party (UKIP), fondato dall’ex politico conservatore Nigel Farage – che aveva avuto un exploit alle elezioni europee del 2014, sottraendo molti voti al Partito Conservatore. 
D’altra parte, proprio su insistenza britannica, la Convenzione europea – incaricata negli anni 2001-2003 di redigere quella che poi divenne la bozza di Costituzione europea – aveva esplicitamente riconosciuto il diritto di uno stato membro di uscire dall’UE. Mentre i Trattati di Parigi, di Roma e di Maastricht non prevedevano esplicitamente alcuna facoltà per uno stato di abbandonare il progetto d’integrazione – il che aveva dato adito ad un intenso dibattito tra gli studiosi se questo diritto fosse implicito o meno[6] – la Convenzione europea decise di codificare questa possibilità, affidando peraltro il compito di redigere la relativa disposizione all’italiano Giuliano Amato, che della Convenzione europea era vicepresidente. Proprio mentre l’UE si dotava di una base apertamente costituzionale, il Regno Unito insistette per rendere evidente che l’UE manteneva caratteristiche di organizzazione internazionale, appunto formalizzando il diritto di uno stato alla secessione dall’UE[7]. E sebbene la Costituzione europea non entrò mai in vigore, quanto da essa previsto in materia di recesso fu mutuato dal Trattato di Lisbona, entrato in vigore nel 2009. Nella versione attualmente in vigore, l’articolo 50 Trattato UE prevede pertanto che «Ogni Stato membro può decidere, conformemente alle proprie norme costituzionali, di recedere dall’Unione». 
Nel caso britannico, d’altra parte, l’idea di indire un referendum sull’Europa non era nuova dal momento che, come visto, un primo referendum era già stato indetto nel 1975. In aggiunta, il premier Cameron aveva avuto un’esperienza molto positiva con i referendum: nel 2014, infatti, il governo britannico aveva accettato di autorizzare un plebiscito sulla possibile indipendenza della Scozia, che si era rivelato un boomerang per il partito nazionalista scozzese – lo Scottish National Party (SNP) – al governo a Edimburgo, visto che una netta maggioranza del 55% degli elettori a nord del Vallo di Adriano aveva votato a favore della permanenza nel Regno Unito con Inghilterra, Galles e Irlanda del Nord. Nei calcoli del premier Cameron, dunque, un nuovo referendum sull’appartenenza britannica all’UE – nel quale il popolo avrebbe potuto esprimersi in modo netto se restare nell’UE o uscirne – doveva costituire un modo efficace per risolvere una volta per tutte la questione che tormentava il Partito Conservatore. La promessa elettorale del primo ministro Cameron di indire un referendum sull’Europa si rivelò fruttuosa, e il Partito Conservatore ottenne un’inaspettata vittoria alle elezioni del 2015. Lo stesso anno, quindi, il Parlamento britannico approvò lo EU Referendum Act 2015, che poneva le basi legislative per convocare un referendum sull’appartenenza all’UE, e il governo britannico avviò un processo di rinegoziazione con le istituzioni dell’UE[8].  
Ad inizio 2016, pertanto, il Consiglio europeo – l’istituzione dell’UE che racchiude i capi di stato e di governo degli stati membri, sotto la guida, a partire dall’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, di un presidente permanente – prese in considerazione le richieste britanniche relative alla governance economica, alle migrazioni, alla sovranità e alla competitività. Sebbene molte di queste richieste fossero fortemente contrarie allo spirito che aveva da sempre guidato il processo d’integrazione, il Consiglio europeo, sotto la guida del polacco Donald Tusk, accettò numerosi compromessi. Infatti, il 19 febbraio 2016, il Consiglio europeo approvò una «Nuova Intesa per il Regno Unito nell’UE», che prevedeva tra l’altro la possibilità per il Regno Unito di introdurre limiti alla libertà di circolazione delle persone, di ottenere speciali garanzie per il suo sistema finanziario, nonché una esplicita esenzione dal dover rispettare l’impegno a costruire «un’unione sempre più stretta» tra i popoli europei[9]. La decisione del Consiglio europeo era essenzialmente finalizzata ad aiutare il governo Cameron ad ottenere un plebiscito a favore della permanenza nell’UE. Pertanto, la validità di questa intesa intergovernativa era condizionata ad un voto del Regno Unito favorevole a rimanere in Europa[10]. Sulla base dell’intesa raggiunta con l’UE, il governo britannico decise dunque di indire nel giugno 2016 il referendum con cui si chiedeva ai cittadini britannici se volessero restare nell’UE o uscirne. 
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Capitolo terzo 

Il referendum e la notifica del recesso



La decisione del governo britannico di indire un referendum sulla permanenza nell’UE diede vita ad una breve ma intensa compagna elettorale. Su pressione della frangia euroscettica del Partito Conservatore il premier David Cameron, che pure aveva negoziato con il Consiglio europeo la «Nuova Intesa per il Regno Unito nell’UE», fu costretto a concedere ai membri del governo la libertà di opinione sulla questione referendaria – ed una serie di importanti figure nel Partito Conservatore, incluso all’ultimo minuto l’ex sindaco di Londra Boris Johnson, si schierarono a favore dell’uscita dall’UE. D’altra parte, il tema dell’appartenenza all’Europa divideva profondamente anche il Partito Laburista, il cui leader Jeremy Corbyn – proveniente dall’ala radicale di sinistra del partito – pur suggerendo di votare a favore del restare nell’UE, non aveva mai nascosto la sua antipatia per il progetto d’integrazione. La campagna referendaria perciò attraversò profondamente i due principali partiti politici, mentre il Partito Liberal-Democratico (Lib-Dem), assieme ai nazionalisti scozzesi dell’SNP e al partito regionale gallese da un lato, e l’UKIP dall’altro, prendevano esplicitamente posizione l’uno a favore di rimanere e l’altro a favore di uscire dall’UE.  
Il 23 giugno 2016 i cittadini britannici furono dunque chiamati alle urne per rispondere alla domanda referendaria: «Deve il Regno Unito rimanere membro dell’Unione europea o lasciare l’Unione europea?». I sondaggi avevano previsto una vittoria del Remain (il voto favorevole a restare nell’UE), contro il Leave (il voto favorevole a uscire dall’UE). Infatti, l’establishment industriale e finanziario del paese si era schierato contro Brexit e alcune analisi diffuse dal governo britannico prima del voto avevano messo in guardia dai gravi rischi economici derivanti da un’uscita dall’UE[1]. Tuttavia, il referendum si rivelò un terremoto senza precedenti. Alla pubblicazione dei risultati elettorali il giorno successivo emerse contro ogni aspettativa che il popolo britannico aveva scelto a maggioranza di lasciare l’UE. Con una delle più alte partecipazioni elettorali nella recente storia britannica, pari al 72% degli aventi diritto – che in questa tornata elettorale includeva solo i cittadini britannici, ma non i cittadini europei residenti nel Regno Unito – una maggioranza risicata del 51,8% (corrispondente a 17,4 milioni di votanti) si era espressa in favore dell’uscita dall’UE, contro il 48,2% (16,1 milioni di votanti) che aveva votato invece per rimanere nell’UE. Con shock per il mondo intero – confermato dal crollo delle borse globali – il Regno Unito aveva votato per Brexit. 
Il risultato elettorale totale, tuttavia, nascondeva profonde diversità geografiche, socioeconomiche e generazionali – messe in luce dai dati e prontamente rilevate dagli scienziati sociali[2]. Da un lato, il voto a favore dell’uscita dall’UE era stato dominante in Inghilterra (la nazione più popolosa del Regno Unito, con una popolazione di quasi 55 milioni di abitanti), dove una maggioranza del 53% aveva sostenuto il Leave, e, seppur in misura minore, in Galles (una regione con una popolazione di 3 milioni di abitanti), dove una maggioranza del 51% si era espressa a favore di lasciare l’UE. Al contrario, il 62% degli elettori in Scozia (che ha una popolazione di 5 milioni di abitanti) ed il 55% in Irlanda del Nord (che ha una popolazione di 1,8 milioni di abitanti) si era espresso nettamente per rimanere nell’UE. In aggiunta, il voto a favore del Remain era stato schiacciante nelle grandi città e aree urbane dell’Inghilterra – a partire dalla capitale Londra, che aveva votato per restare nell’UE con una maggioranza del 60% – mentre le aree periferiche del paese, soprattutto le regioni deindustrializzate del nord dell’Inghilterra (tradizionalmente laburiste) e quelle agricole del sud dell’Inghilterra (tradizionalmente conservatrici), avevano entrambe largamente votato per lasciare l’UE. 
D’altra parte, le divisioni territoriali si intersecano con quelle generazionali e socioeconomiche. Da un lato, mentre i giovani elettori (nelle classi di età tra i 18 e i 30 anni) si erano espressi nettamente a favore del rimanere nell’UE, una massiccia maggioranza di elettori sopra i 60 anni aveva votato per uscire dall’UE. Dall’altro lato, il voto a favore del rimanere nell’UE è in media provenuto principalmente da ceti istruiti, urbanizzati, ed economicamente più benestanti; mentre quello a favore dell’uscita dall’UE da ceti meno istruiti, localizzati in aree del paese con tassi di disoccupazione più elevati, e nei quali il sentimento negativo per gli effetti economici prodotti dalla globalizzazione era più forte. Da questo punto di vista, il risultato del voto nel referendum di Brexit ha ampiamente anticipato le dinamiche che sarebbero emerse di lì a pochi mesi nelle elezioni presidenziali degli Stati Uniti d’America (USA) del novembre 2016, con la sorprendente vittoria di Donald Trump sulla base di un programma politico primatista, che parlava efficacemente alla «geografia economica dello scontento»[3], cioè a ceti socioeconomici che a ragione o a torto si autoproclamavano dimenticati dalla globalizzazione.  
Tuttavia, il risultato del voto nel referendum su Brexit deve spiegarsi anche in base ad altri motivi, più specifici al caso britannico. Innanzitutto, il fatto che l’establishment politico ed i media britannici avessero sin dai primi anni ’90 preso posizioni costantemente critiche contro l’UE aveva creato nella popolazione un sentimento di ostilità diffusa nei confronti dell’Europa. D’altra parte, sebbene il governo Cameron avesse fatto campagna elettorale a favore di rimanere nell’UE, gli argomenti d’interesse puramente economico avanzati per sostenere questa posizione poco avevano potuto contro gli slogan identitari delle forze pro-Brexit. Infatti, nella campagna elettorale per il referendum le forze politiche sostenitrici dell’uscita dall’UE avevano astutamente giocato i temi legati alla sovranità e all’orgoglio inglese per fare presa sulle paure dell’elettorato. In particolare, ricorrendo allo slogan molto efficace del «riprendersi il controllo» (in inglese: take back control) delle proprie leggi, dei propri soldi e dei propri confini, i sostenitori di Brexit avevano promesso che l’uscita dall’UE avrebbe permesso al Regno Unito di sottrarsi alla giurisdizione della Corte di giustizia europea (CGE), di investire di più nel sistema sanitario nazionale, ponendo fine ai versamenti nel bilancio comunitario, nonché di frenare l’immigrazione verso il Regno Unito. 
Proprio il tema dell’immigrazione è stato uno dei più abusati dalle forze pro-Brexit, contribuendo a determinare l’esito del referendum. Tradizionalmente, il Regno Unito era stato uno degli stati membri dell’UE più aperto ad accogliere i cittadini provenienti sia da ex colonie che da altri stati membri dell’UE. Infatti, il Regno Unito (assieme all’Irlanda) era stato l’unico stato membro dell’UE ad autorizzare immediatamente la libera circolazione dei cittadini provenienti dai paesi dell’est Europa, dopo l’allargamento dell’UE nel 2005-2007. Se questa apertura del proprio mercato del lavoro ai cittadini stranieri si era rivelata una scelta vincente per la crescita economica del Regno Unito, tuttavia, essa aveva anche messo in discussione l’identità di alcune zone del paese. Questo stato di fatto si è prestato a facili strumentalizzazioni demagogiche, attraverso una campagna di disinformazione in cui è stato poi ufficialmente riconosciuto anche il coinvolgimento dei servizi segreti russi[4]. Emblematico di questo stato di cose un manifesto elettorale dello UKIP, nel quale immagini della crisi migratoria avvenuta nella zona Schengen durante l’estate 2015 venivano distorte per invocare l’uscita del Regno Unito dall’UE come mezzo per evitare un’invasione islamica. Poco importava, ovviamente, che il Regno Unito – in quanto non parte dell’accordo di Schengen – non avesse mai ceduto il controllo delle proprie frontiere (e quindi mai sofferto della crisi migratoria, a differenza degli altri stati membri, soprattutto quelli dell’Europa meridionale come Italia e Grecia): il tema migratorio si rivelava utile strumento per fare presa su settori dell’elettorato impauriti dalla globalizzazione. 
Infine, la scarsa esperienza del popolo britannico con lo strumento del referendum – precedentemente utilizzato nella storia del Regno Unito solamente in due occasioni (per il referendum sull’Europa nel 1975, e quindi nel 2011 per un referendum sulla riforma del sistema elettorale) – ha determinato una distorsione di questo strumento di democrazia diretta. Infatti, anche tenuto conto delle rigidità del sistema elettorale uninominale britannico – che rende ciclopico il tentativo da parte di forze politiche antisistema di vincere un seggio ed entrare al Parlamento (come testimoniato dal fatto che l’UKIP, pur avendo ricevuto alle elezioni del 2015 quasi il 13% dei voti nazionali, aveva ottenuto appena un seggio al Parlamento) – parte della popolazione ha semplicemente utilizzato l’occasione di un voto diretto per manifestare la sua rabbia. Sicché, il referendum, invece di essere l’occasione per esprimere la propria opinione sull’UE – la conoscenza della quale nel Regno Unito era peraltro bassissima[5] –, si è mutato soprattutto in uno strumento populista per manifestare la propria insoddisfazione contro la classe politica, le élite, nonché contro l’austerità economica che il governo aveva imposto nell’ultimo decennio, a danno soprattutto delle aree periferiche del paese. Da questo punto di vista, il referendum sull’UE è chiaramente sfuggito di mano, mettendo in luce l’irresponsabilità della scelta del premier Cameron di indire un referendum su un tema così difficile, e in un contesto così delicato. 
Il giorno dopo il voto referendario, il primo ministro Cameron annunciò le sue dimissioni, aprendo una delle più drammatiche crisi costituzionali nella storia del Regno Unito. Come spiegato nel capitolo precedente, l’articolo 50 Trattato UE prevede che «ogni stato membro può decidere, conformemente alle proprie norme costituzionali, di recedere dall’UE». Tuttavia, a differenza di quasi tutti i paesi del mondo, il Regno Unito non dispone di una costituzione scritta. A causa della sua storia plurisecolare, caratterizzata da una impressionante continuità istituzionale, l’ordinamento costituzionale britannico si fonda su una serie di convenzioni che sorreggono un sistema di governo parlamentare[6]. Infatti, il Regno Unito è il paese che ha inventato il parlamentarismo, il quale, non a caso, è noto universalmente come il «modello Westminster» (dal nome dell’edificio che ospita la sede del Parlamento britannico). Non avendo una costituzione scritta, il sistema costituzionale britannico ancora oggi pertanto si regge formalmente sul principio della c.d. «sovranità del Parlamento», un’istituzione bicamerale composta dalla Camera dei Comuni (democraticamente eletta dai cittadini) e dalla Camera dei Lord (non elettiva, ma ormai priva di un potere effettivo se non quello di ritardare l’approvazione di una legge). In base a tale principio il Parlamento può fare qualsiasi cosa «salvo cambiare un uomo in donna» (secondo una proverbiale espressione attribuita a Jean-Louis de Lolme, successivamente mutuata dal grande giurista del primo ’900, padre del costituzionalismo britannico, Albert Venn Dicey).  
Coerente con il principio della sovranità del Parlamento, la legge istitutiva del referendum sull’UE (l’EU Referendum Act 2015) aveva stabilito che il plebiscito avrebbe avuto valore solamente consultivo. Tuttavia, l’esito del voto si rivelò di fatto politicamente vincolante per il nuovo governo britannico. Infatti, dopo le dimissioni di David Cameron, il Partito Conservatore avviò una procedura per individuare un nuovo leader, che per prassi sarebbe diventato anche primo ministro, in quanto a capo di una maggioranza parlamentare. Nel luglio 2016 la scelta del partito fu di eleggere per tale ruolo Theresa May, che aveva servito come ministro dell’interno nel governo Cameron, ed era da molti ritenuta una figura di compromesso. Tuttavia, dopo la sua nomina a premier, Theresa May si impegnò a dare seguito alla volontà popolare realizzando Brexit. Anzi, la prima ministra May fece proprio lo slogan tautologico «Brexit significa Brexit» (in inglese: Brexit means Brexit) e, anche per rafforzare la propria credibilità – tenuto conto che durante la campagna per il referendum ella si era espressa a favore del restare nell’UE – prese da subito posizioni molto dure contro l’Europa. Infatti, la premier May portò con sé al governo una serie di politici del Partito Conservatore apertamente antieuropei, come Boris Johnson, che fu nominato ministro degli affari esteri. In aggiunta, la premier May promise di portare il Regno Unito fuori dall’UE anche senza accordo (no deal), piuttosto che concludere con l’UE un accordo che non fosse nei suoi interessi. D’altra parte, sebbene il voto a favore dell’uscita dall’UE fosse stato di misura – e nonostante il referendum non avesse in alcun modo offerto ai cittadini l’opportunità di considerare quale tipo di uscita dall’UE essi volessero – il governo May abbracciò da subito la visione di una c.d. hard Brexit, promettendo non solo l’uscita dall’UE come organizzazione sovranazionale, ma anche la risoluzione di ogni rapporto economico e politico con l’Europa. 
Secondo la prospettiva abbracciata dal governo May, il Regno Unito avrebbe dovuto riprendere il pieno controllo delle sue leggi, delle sue risorse finanziarie e dei suoi confini – liberandosi della giurisdizione della CGE, ponendo fine ai pagamenti al bilancio comunitario, e bloccando la libera circolazione delle persone. Secondo il nuovo governo May, poi, dopo Brexit il Regno Unito avrebbe concluso con l’UE un nuovo trattato commerciale di libero scambio, sul modello ad esempio di quello negoziato dall’UE con il Canada, il quale prevede la rimozione di tutti gli ostacoli doganali al commercio, ma assicura la piena sovranità delle parti nell’adottare le proprie regole. A giudizio del governo May, tuttavia, se non fosse stato possibile concludere con l’UE un accordo vantaggioso sul «modello Canada», il Regno Unito avrebbe potuto semplicemente uscire dall’UE sbattendo la porta, con la conseguenza che i rapporti commerciali tra Regno Unito e UE si sarebbero basati sulle regole dell’Organizzazione Mondiale del Commercio (WTO), che costituisce l’infrastruttura di base del commercio globale – con un meccanismo di risoluzione delle dispute e alcune regole generali di riduzione delle tariffe doganali e restrizioni quantitative al commercio, onde facilitare gli scambi internazionali[7]. 
Ora, la prospettiva di abbandonare l’UE e limitarsi ad interagire con essa secondo il «modello WTO» o il «modello Canada», non era però in nessun modo inevitabile. Infatti, esistono numerosi esempi di paesi al di fuori dell’UE che pure sono strettamente connessi ad essa. Ad esempio, la Norvegia (che non è un membro dell’UE) partecipa al mercato unico europeo sulla base dell’Accordo istitutivo dello Spazio Economico Europeo (EEA), concluso nel 1994 (del quale fanno parte anche Islanda e Liechtenstein), che le consente di beneficiare della libera circolazione di beni, servizi, persone e capitali, in cambio del rispetto del diritto dell’UE e della contribuzione al bilancio comunitario. Ugualmente la Svizzera (che non è membro dell’UE) gode di alcuni dei benefici del mercato europeo sulla base di una rete di accordi bilaterali conclusi nel corso degli anni. Infine, la Turchia (anch’essa ovviamente non membro dell’UE) è legata all’UE da un accordo doganale concluso nel 1995 per effetto del quale essa è in parte integrata nell’Unione doganale europea senza dunque la necessità di controlli doganali (per i manufatti industriali, ma non per i prodotti agricoli) in transito alle frontiere. Alla luce di questi esempi, buona parte dell’opposizione laburista e le organizzazioni di rappresentanza delle imprese si erano espresse dopo il referendum a favore di una c.d. soft Brexit, cioè un’uscita più morbida dall’UE secondo il «modello Norvegia» o il «modello Turchia», che consentisse di onorare il risultato del referendum mantenendo però il Regno Unito in qualche modo integrato al mercato UE. 
Nella logica bipolare tipica del sistema politico britannico, tuttavia, il governo May rifiutò qualsiasi tentativo di gestire la fase successiva al referendum con spirito bipartisan e coinvolgimento dell’opposizione, e spinse quindi unilateralmente per procedere alla notifica al Consiglio europeo dell’intenzione del Regno Unito di recedere dall’UE ex articolo 50(2) Trattato UE, il quale prevede appunto che «Lo Stato membro che decide di recedere notifica tale intenzione al Consiglio europeo». Se tuttavia il premier Cameron aveva grossolanamente errato nel valutare i rischi politici del referendum, la premier May superficialmente sbagliò nel considerare i limiti giuridici dei poteri del governo di dare seguito al voto popolare. Infatti, vista l’assenza nel Regno Unito di una costituzione scritta, emerse subito la questione giuridica se il governo potesse procedere alla notifica del recesso sulla base dei propri poteri esecutivi, o se invece un intervento del Parlamento fosse necessario per autorizzare tramite legge l’esecutivo a dare seguito al referendum, notificando l’intenzione di recedere ex articolo 50(2) Trattato UE. In aggiunta, vista la natura devoluta del Regno Unito – nel quale sin dalla fine degli anni ’90 importanti poteri sono stati trasferiti alla Scozia, all’Irlanda del Nord e al Galles – emerse presto la questione se il consenso di ciascuna delle quattro nazioni del Regno Unito fosse necessario per poter procedere con Brexit. 
L’esito del referendum mise dunque in moto una serie di cause giudiziali, intentate da comuni cittadini contrari a Brexit, che richiedevano al potere giudiziario britannico di fermare l’azione del potere esecutivo in assenza di un appropriato intervento del potere legislativo (centrale o devoluto). Per effetto di queste cause, perciò, la notifica del recesso avvenne solamente nove mesi dopo il referendum. In una prima causa, decisa nel novembre 2016, l’Alta Corte dell’Inghilterra e del Galles affermò che il governo non poteva invocare i propri poteri regali per dare seguito al referendum, e che quindi la notifica dell’intenzione di recedere dall’UE richiedeva di necessità una legge del Parlamento britannico[8]. D’altra parte, in un’altra causa, l’Alta Corte per l’Irlanda del Nord – pur negando che il voto dell’Irlanda del Nord favorevole a restare nell’UE potesse costituire un veto all’uscita del Regno Unito dall’UE – mise in luce le profonde conseguenze costituzionali che Brexit poneva in generale per l’assetto costituzionale britannico, e nello specifico per quello vigente nell’Irlanda del Nord sulla base del suo Statuto di autonomia approvato nel 1998 (il Northern Ireland Act 1998)[9]. 
Giudicando in appello su queste cause nel gennaio 2017, la Corte Suprema del Regno Unito – la più alta giurisdizione del paese – ha quindi confermato le sentenze di primo grado. In una decisione storica, Miller c. segretario di stato per l’uscita dall’UE[10], la Corte Suprema del Regno Unito ha stabilito che il referendum non era sufficiente ad autorizzare il governo a notificare l’intenzione di recedere dall’UE, ed una legge del Parlamento era quindi necessaria a tal fine. Come sottolineato dalla Corte, l’adesione del Regno Unito all’UE era avvenuta sulla base di una legge del Parlamento – lo European Communities Act 1972 – il quale era di fatto servito come «un tubo di condotta»[11] per trasferire all’interno del sistema giuridico britannico il diritto dell’UE, un corpus normativo dotato di effetto diretto e supremazia. Lo European Communities Act 1972, pertanto, rappresentava una legge di «carattere costituzionale»[12]. Il cambiamento dello status quo, con la rimozione dei diritti e dei privilegi che i cittadini derivano dall’appartenenza all’UE, non poteva quindi, a giudizio della Corte Suprema, accadere per semplice mano del governo. Al contrario, un atto legislativo del Parlamento, di pari rango allo European Communities Act 1972, si rivelava necessario al fine di dare esecuzione al risultato del referendum, «la cui forza è politica piuttosto che giuridica»[13]. D’altra parte, la Corte Suprema confermava che la scelta di uscire dall’UE era una questione per l’intero Regno Unito, senza che le sue quattro nazioni costitutive potessero porre alcun veto. 
Sulla base della sentenza della Corte Suprema del Regno Unito, il governo May fu quindi costretto a presentare in Parlamento un breve disegno di legge che autorizzava il governo ad attivare l’articolo 50 Trattato UE e a notificare il recesso del Regno Unito dall’UE. Tale legge – lo EU Notification of Withdrawal Act 2017 – fu rapidamente approvata dalla Camera dei Comuni, dove il Partito Conservatore aveva una netta maggioranza. La Camera dei Lord, invece, propose due emendamenti alla legge, l’uno volto ad inserire una clausola per proteggere lo status dei cittadini europei residenti nel Regno Unito, e l’altro volto ad introdurre una modifica per conferire al Parlamento la facoltà di approvare l’eventuale accordo di recesso negoziato dal governo britannico con l’UE. Nel sistema costituzionale britannico, tuttavia, la Camera dei Lord – che non è elettiva – non ha, sin dal 1911, il potere di impedire l’adozione di una legge approvata dalla Camera dei Comuni. Gli emendamenti avanzati allo EU Notification of Withdrawal Act 2017 dalla Camera dei Lord furono quindi scartati dalla Camera dei Comuni: la legge fu approvata negli stessi termini del progetto avanzato dal governo, ed entrò in vigore il 16 marzo 2017. 
Il 29 marzo 2017 – appena quattro giorni dopo che i capi di stato e di governo degli altri 27 stati membri dell’UE si erano riuniti a Roma insieme ai presidenti della Commissione UE, del Consiglio europeo e del Parlamento europeo per celebrare il 60o anniversario dei trattati istitutivi dell’odierna UE – il Regno Unito notificò formalmente la propria intenzione di uscirne. In una lettera consegnata al presidente del Consiglio europeo dal rappresentante permanente del Regno Unito a Bruxelles, la prima ministra May metteva in moto il processo previsto dall’articolo 50 Trattato UE[14]. Infatti, come stabilisce l’articolo 50(3) Trattato UE: «I trattati cessano di essere applicabili allo Stato interessato [ovvero quello che ha notificato la propria intenzione di recedere dall’UE] a decorrere dalla data di entrata in vigore dell’accordo di recesso, o, in mancanza di tale accordo, due anni dopo la notifica di cui al paragrafo 2, salvo che il Consiglio europeo, d’intesa con lo Stato membro interessato, decida all’unanimità di prorogare tale termine». La notifica del recesso il 29 marzo 2017, quindi, fece scattare il timer dell’orologio che – salvo imprevisti – avrebbe dovuto portare il Regno Unito fuori dall’UE entro il 29 marzo 2019[15].  
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Capitolo quarto 

Le negoziazioni e la proroga



Le istituzioni europee e gli altri stati membri dell’UE avevano reagito in modo compatto alla decisione del popolo britannico di uscire dall’UE nel giugno 2016. Il giorno dopo il referendum, il 24 giugno 2016, i presidenti del Consiglio europeo, della Commissione europea e del Parlamento europeo, assieme al primo ministro dell’Olanda (che in quel momento esercitava la presidenza semestrale del Consiglio dell’UE), adottarono una dichiarazione congiunta, nella quale esprimevano il proprio rammarico per la scelta del Regno Unito di lasciare l’UE, ma rispettavano la decisione britannica e si impegnavano ad avviare una negoziazione sui termini del recesso sulla base delle procedure previste dall’articolo 50 Trattato UE[1]. Infatti, fin da subito, le istituzioni europee e gli altri 27 stati membri chiarirono che non avrebbero avuto alcuna negoziazione bilaterale con il Regno Unito e che non avrebbero iniziato alcun negoziato formale fino a quando il Regno Unito non avesse notificato la sua intenzione di recedere dall’UE ex articolo 50(1) Trattato UE – cosa avvenuta, come visto, solo il 29 marzo 2017.  
Tuttavia, nelle settimane immediatamente successive al referendum britannico, l’UE aveva iniziato le proprie preparazioni per Brexit. L’articolo 50(2) Trattato UE – dopo aver chiarito che «Lo Stato membro che decide di recedere notifica tale intenzione al Consiglio europeo» – prevede infatti che «Alla luce degli orientamenti formulati dal Consiglio europeo, l’Unione negozia e conclude con tale Stato un accordo volto a definire le modalità del recesso, tenendo conto del quadro delle future relazioni con l’Unione. L’accordo […] è concluso a nome dell’Unione dal Consiglio, che delibera a maggioranza qualificata previa approvazione del Parlamento europeo». Coerentemente con le disposizioni del trattato – che costituiscono la base costituzionale e il quadro giuridico che regola ogni azione dell’UE – già il 29 giugno 2016 i capi di stato e di governo dei 27 stati membri, assieme ai presidenti del Consiglio europeo e della Commissione europea, avevano affermato che il Consiglio europeo avrebbe adottato i propri orientamenti sulle negoziazioni, coinvolgendo nel pieno rispetto dei propri ruoli e responsabilità la Commissione europea – che sarebbe stata incaricata di condurre le negoziazioni con il Regno Unito – e il Parlamento europeo – che avrebbe dovuto approvare in ultima analisi l’accordo di recesso[2]. 
A tal fine, nel luglio del 2016 la Commissione europea procedeva ad istituire al proprio interno una task force con l’incarico di preparare e condurre le negoziazioni con il Regno Unito, e nominava Michel Barnier (ex commissario europeo al mercato interno e servizi finanziari, e già tra l’altro ministro degli esteri e degli affari europei della Francia) capo negoziatore dell’UE su Brexit. La nomina di Barnier veniva bene accolta dal Consiglio europeo, così come dal Parlamento europeo, che pure procedeva ad istituire un gruppo di coordinamento su Brexit, presieduto da Guy Verhofstadt (leader del gruppo dell’Alleanza dei Democratici e Liberali – ALDE – nel Parlamento europeo, e già primo ministro del Belgio). D’altra parte, per l’UE la definizione degli assetti organizzativi per negoziare con il Regno Unito andò di pari passo all’identificazione degli obiettivi strategici che essa voleva perseguire durante il processo di uscita del Regno Unito dall’UE. In particolare, l’UE stabiliva che le linee rosse invalicabili nelle negoziazioni erano il mantenimento dell’unità europea, la preservazione dell’integrità del mercato interno – quindi rifiutando qualsiasi proposta di dividere la libertà di circolazione delle merci, dei servizi e dei capitali, dalla libertà di circolazione delle persone – e la garanzia del buon funzionamento dell’UE, incluso il ruolo della Corte di giustizia europea (CGE) quale giudice ultimo nel decidere il significato del diritto europeo. 
In aggiunta, anche sulla base delle indicazioni provenienti da istituzioni quali il Parlamento europeo e da vari stati membri, per i quali Brexit rappresentava una minaccia particolare, l’UE identificò tre obiettivi primari da assicurare nel corso delle negoziazioni di recesso con il Regno Unito. Primo, proteggere i diritti dei cittadini europei che si erano trasferiti a vivere nel Regno Unito prima di Brexit, e che quindi ivi risiedevano (e sulla base del principio di reciprocità, proteggere altresì i diritti dei cittadini britannici residenti negli altri stati membri dell’UE). Secondo, identificare l’ammontare del conto economico che il Regno Unito avrebbe dovuto pagare al momento dell’uscita per coprire i costi che l’UE si era già impegnata a pagare in quanto unione di 28 stati membri quale parte del proprio bilancio pluriennale 2014-2020. Terzo, risolvere il problema di un possibile confine rigido sull’isola d’Irlanda, in modo da proteggere il processo di pace avviato con gli Accordi del Venerdì Santo del 1998, e quindi evitare che Brexit potesse mettere a rischio la riconciliazione in atto nell’Irlanda del Nord. 
Infatti, è opportuno approfondire subito quest’ultimo punto, dal momento che la questione del confine irlandese si sarebbe negli anni successivi rivelata fondamentale nell’influenzare la direzione di Brexit, e le sorti del processo di uscita del Regno Unito dall’UE. Sin dal 1922, l’isola d’Irlanda è invero divisa in due parti: a sud si trova la repubblica d’Irlanda (o semplicemente Irlanda), uno stato sovrano nato dalla lotta d’indipendenza coloniale contro il Regno Unito – e che è paese membro dell’UE sin dal 1o gennaio 1973. A nord dell’isola d’Irlanda si trova invece l’Irlanda del Nord, che è parte integrante del Regno Unito (assieme ad Inghilterra, Scozia e Galles). L’Irlanda del Nord è storicamente una regione profondamente divisa, in quanto al proprio interno convivono due comunità – una maggioritaria, di religione protestante, leale al governo britannico e desiderosa di rimanere parte del Regno Unito (nota come la comunità unionista); ed una minoritaria, di religione cattolica, ostile al dominio britannico e che ha aspirazioni di riunificarsi alla repubblica d’Irlanda (nota come la comunità nazionalista). Le tensioni tra queste due comunità sono state alla base per quasi 30 anni – dagli anni ’60 agli anni ’90 del XX secolo – di una vera e propria guerra civile (nota eufemisticamente in inglese come the troubles, ovvero «i problemi») nella quale organizzazioni paramilitari cattoliche (che agivano sotto l’egida dell’Irish Republican Army – IRA) si sono scontrate con la polizia e l’esercito britannico, in una lotta che ha causato migliaia di morti nella popolazione civile.  
La soluzione ai problemi dell’Irlanda del Nord è avvenuta solamente con gli Accordi del Venerdì Santo del 1998. Questo trattato, concluso dal governo britannico (all’epoca sotto la leadership di Tony Blair), dal governo irlandese (all’epoca guidato da Bertie Ahern), e dalle parti in conflitto in Irlanda del Nord – sotto l’egida del presidente USA Bill Clinton – pose le basi per la cessazione della violenza. Gli Accordi – che furono attuati dal Regno Unito tramite l’adozione di una legge costituzionale: il Northern Ireland Act 1998, e dalla repubblica d’Irlanda con una modifica della propria Costituzione – diedero vita ad un sistema di governo autonomo per l’Irlanda del Nord, basato su un sistema istituzionale di condivisione del potere a livello locale, con la creazione di un parlamento ed un governo devoluto per l’Irlanda del Nord con sede a Belfast, nel quale tuttavia i principali partiti protestanti e cattolici avrebbero dovuto gestire insieme il potere. In aggiunta, gli Accordi del Venerdì Santo, pur riconoscendo che l’Irlanda del Nord costituiva parte del Regno Unito, affermavano il principio del c.d. «consenso», in base al quale il futuro dell’Irlanda del Nord avrebbe dovuto essere deciso solo dal popolo della regione stessa, lasciando quindi aperta la possibilità che l’Irlanda del Nord potesse un domani decidere di uscire dal Regno Unito e riunificarsi alla repubblica d’Irlanda.  
Dalla loro adozione nel 1998 gli Accordi del Venerdì Santo avevano avuto un ruolo estremamente rilevante nel favorire la riconciliazione tra le comunità cattoliche e protestanti, e sebbene vi fossero ancora numerosi problemi nella regione, il processo di pace aveva mostrato i suoi benefici. D’altra parte, la capacità degli Accordi del Venerdì Santo di risolvere il conflitto nell’Irlanda del Nord era stata fortemente favorita dallo stesso processo d’integrazione europea: con il completamento della costruzione del mercato unico dell’UE negli anni ’90, infatti, era stata progressivamente smantellata la frontiera che separava l’Irlanda dall’Irlanda del Nord – un confine di quasi 500 km che attraversava spesso in modo arbitrario il territorio dividendo le comunità. Infatti, se gli Accordi del Venerdì Santo riconoscevano esplicitamente che i cittadini dell’Irlanda del Nord avevano il diritto di autodefinirsi britannici, o irlandesi, o entrambe le cose, la rimozione di un confine fisico nell’isola d’Irlanda aveva consentito alle comunità cattoliche nell’Irlanda del Nord di sentirsi sempre più collegate alla vita della repubblica d’Irlanda nel sud dell’isola, rendendo quindi il problema dell’appartenenza formale al Regno Unito praticamente poco rilevante. Invero, con la costruzione di un’infrastruttura ferroviaria ad alta velocità tra Belfast (capoluogo dell’Irlanda del Nord) e Dublino (capitale della repubblica d’Irlanda) era possibile muoversi da una parte all’altra dell’isola senza alcun ostacolo, controllo o cambiamento pratico (se non l’uso della moneta, visto che l’Irlanda adotta l’euro, mentre l’Irlanda del Nord in quanto parte del Regno Unito usa la sterlina). 
Ora, come riconosciuto dal governo dell’Irlanda fin da prima del referendum, e come sottolineato anche dal governo autonomo dell’Irlanda del Nord immediatamente dopo il referendum, Brexit metteva gravemente a rischio le conquiste che erano state fatte nell’isola d’Irlanda a partire dagli Accordi del Venerdì Santo. Infatti, l’uscita del Regno Unito dall’UE – e, soprattutto, una c.d. hard Brexit, cioè un recesso che implicasse anche l’uscita dal mercato interno dell’UE e dall’unione doganale dell’UE, come promesso dalla premier Theresa May nei mesi successivi al referendum – avrebbe necessariamente imposto la reintroduzione di una frontiera nell’isola d’Irlanda, per controllare il passaggio delle merci e riscuotere i relativi dazi doganali. Tuttavia, una frontiera rigida (in inglese: hard border) con nuove infrastrutture e controlli tra Irlanda e Irlanda del Nord avrebbe inevitabilmente alienato la comunità cattolica dell’Irlanda del Nord, con un serio rischio del fallimento del processo di pace e del ritorno alla violenza. Considerato anche che la maggioranza degli elettori dell’Irlanda del Nord si era schierata contro Brexit nel voto referendario, su indicazione del governo irlandese l’UE decise sin da subito di identificare come obiettivo assoluto delle sue negoziazioni con il Regno Unito quello di evitare il ritorno di una frontiera terrestre dura nell’isola d’Irlanda, al fine di proteggere anche dopo Brexit il processo di pace avviato con gli Accordi del Venerdì Santo del 1998[3]. 
Se dal lato dell’UE i preparativi per le negoziazioni erano iniziati immediatamente dopo l’annuncio del voto nel referendum, dal lato britannico invece le cose erano avanzate in modo molto più disordinato. Come fu successivamente sottolineato dal Parlamento britannico, il governo guidato da David Cameron in modo gravemente colpevole non aveva messo in atto alcun preparativo per lo scenario di vittoria del Leave[4]. Sicché, dopo il voto del 23 giugno 2016, le istituzioni britanniche dovettero correre ai ripari e preparare all’ultimo minuto una strategia e un assetto organizzativo per affrontare il processo di recesso. A tal fine, il governo britannico sotto la guida di Theresa May creò dal nulla un nuovo ministero – il c.d. dipartimento per l’uscita dall’UE – al quale venne trasferito personale di stanza in altre amministrazioni pubbliche. In aggiunta, poiché la politica commerciale è competenza esclusiva dell’UE, il governo britannico dovette procedere anche a creare da zero un nuovo ministero per il commercio internazionale incaricato di gestire negoziati commerciali con altri paesi del mondo, ricercando competenze che sostanzialmente il Regno Unito non aveva più avuto sin dagli anni ’70, quando era entrato nell’UE. 
D’altra parte, al di là dei problemi amministrativi, il Regno Unito mostrò fin da subito grandissime difficoltà a definire la propria strategia politica nel contesto delle negoziazioni sull’uscita dall’UE. Come spiegato nel capitolo precedente, infatti, il voto nel referendum non aveva per niente specificato quale tipo di Brexit gli elettori desiderassero: tuttavia, sin da subito, la prima ministra May decise di sposare a parole la prospettiva di una hard Brexit, promettendo di lasciare non solo l’UE come organizzazione istituzionale, ma anche il mercato interno e l’unione doganale dell’UE – ovvero una cesura netta con l’Europa. Questa interpretazione estrema, tuttavia, fu immediatamente motivo di divisione – non solo nel paese, ma anche all’interno del Partito Conservatore al governo. Infatti, la battaglia giudiziaria relativa al potere dell’esecutivo di notificare il recesso ex articolo 50 Trattato UE dimostrava come l’esito del referendum e la prospettiva di una hard Brexit fossero tutto fuorché accettate dalla componente più eurofila del paese, e del partito.  
Vista la forte opposizione alla sua strategia su Brexit, la premier May decise quindi di fare una scommessa. Dopo aver ottenuto dal Parlamento l’approvazione dello EU Notification of Withdrawal Act 2017, e aver quindi notificato la propria intenzione di recedere dall’UE il 29 marzo 2017, la prima ministra May decise di indire elezioni anticipate, con l’obiettivo di rafforzare la propria maggioranza nel Parlamento e di poter gestire Brexit da una posizione di forza. In base ad una legge – il Fixed Term Parliament Act 2011 – adottata durante uno dei primi governi di coalizione della storia del Regno Unito, la durata della legislatura parlamentare britannica è in linea di principio di cinque anni, salvo che il Parlamento a maggioranza di 2/3 non adotti una decisione di sciogliersi prima. Pertanto, contrariamente a quanto accadeva fino al 2011, il primo ministro non ha più oggi il potere di sciogliere la Camera dei Comuni a piacimento. Tuttavia, seguendo la procedura prevista dal Fixed Term Parliament Act 2011, la premier May ottenne dal Parlamento una risoluzione che l’autorizzava ad indire nuove elezioni per il giugno 2017.  
In effetti, da un lato, i sondaggi sembravano promettere una schiacciante vittoria per il Partito Conservatore, complice anche l’effettiva notifica del recesso, che dava esecuzione, pur con nove mesi di ritardo, al risultato del referendum su Brexit. Dall’altro lato, il Partito Laburista, alla cui guida vi era per la prima volta in un’elezione parlamentare il nuovo leader Jeremy Corbyn, contava di poter sfruttare la sua nuova immagine per fare presa sugli elettori. Infatti, sebbene la premier May facesse campagna elettorale chiedendo ai cittadini di darle una maggioranza ampia, per un governo forte e stabile (in inglese: strong and stable) capace di realizzare Brexit, la sua performance come comunicatrice fu assai mediocre. Al contrario, il leader dell’opposizione laburista Jeremy Corbyn mise abilmente al centro della sua campagna elettorale temi legati alla disuguaglianza economica e sociale, lasciando Brexit – un tema sul quale il suo partito era diviso – ai margini del proprio messaggio elettorale. Ciò contribuì a trasformare la scommessa di elezioni anticipate in un boomerang clamoroso per il governo Conservatore. 
Alle elezioni dell’8 giugno 2017 il Partito Conservatore perse la maggioranza che aveva alla Camera dei Comuni, riducendo i propri seggi da 330 a 317 (su un totale di 650). Al contrario, il Partito Laburista passava inaspettatamente da 232 a 262 seggi, guadagnando 30 nuovi parlamentari. In questo contesto, i Conservatori furono costretti ad identificare un partito minore con il quale allearsi per ottenere una maggioranza di coalizione, e sottoscrissero con il Partito Democratico Unionista – Democratic Unionist Party (DUP) – un accordo sulla base del quale questo avrebbe dato la sua fiducia al governo Conservatore e messo a disposizione i suoi otto voti nella Camera dei Comuni per garantire una maggioranza parlamentare. Tuttavia, il sostegno del DUP – un partito protestante dell’Irlanda del Nord, fortemente favorevole a Brexit e simultaneamente ostile alle ragioni delle forze politiche cattoliche e repubblicane nell’Irlanda del Nord – avrebbe significativamente alterato la strategia su Brexit del nuovo governo May, non solo privandolo della necessaria equanimità rispetto alle questioni politiche dell’Irlanda del Nord, ma altresì indurendo le sue posizioni sull’uscita dall’UE. 
Sta di fatto che, se la decisione di indire elezioni anticipate fece ritardare l’inizio dei negoziati con l’UE, l’esito delle elezioni stesse mise il governo britannico in una posizione di debolezza dinnanzi alla Commissione europea all’inizio dei negoziati. Subito dopo la notifica del Regno Unito dell’intenzione di recedere dall’UE il 29 marzo 2017, infatti, il 29 aprile 2017 il Consiglio europeo aveva adottato i propri orientamenti ex articolo 50(3) Trattato UE, mettendo nero su bianco i termini che avrebbero governato le negoziazioni con il Regno Unito[5]. Questi orientamenti – che ricalcavano le priorità identificate dal Parlamento europeo in una risoluzione adottata il 5 aprile 2017[6] – stabilivano in particolare che le negoziazioni si sarebbero dovute dividere in due fasi: una prima fase, incentrata sulla soluzione delle questioni relative alla separazione del Regno Unito dall’UE, incluse la tutela dei diritti dei cittadini, la definizione del conto economico a carico del Regno Unito, e la soluzione del problema del confine sull’isola d’Irlanda; e successivamente una seconda fase, dedicata alla negoziazione del quadro delle future relazioni tra Regno Unito e UE. Per il Consiglio europeo un sufficiente progresso su tutte le questioni della fase uno era precondizione per poter avanzare la discussione sulla fase due. In tal modo, sin da subito, l’UE impose le proprie preferenze e priorità nella negoziazione con il Regno Unito, che invece avrebbe voluto far procedere la discussione sulle questioni della separazione e sul quadro delle relazioni future in parallelo (nella speranza di usare promesse su un rapporto futuro vantaggioso per ammorbidire la posizione dell’UE sulle questioni della separazione). 
Sin dal primo incontro tra i negoziatori della task force della Commissione europea e del dipartimento britannico per l’uscita dall’UE nel giugno 2017, dunque, l’UE prese il controllo dell’agenda, costringendo il governo britannico ad adeguarsi ai tempi e alle priorità negoziali stabilite dalle istituzioni dell’UE e dai suoi 27 stati membri. D’altra parte, l’UE mostrò grande unità d’intenti nella gestione delle negoziazioni. Da un lato, il Consiglio europeo si mostrò soddisfatto di lasciare la gestione delle discussioni con il Regno Unito alla task force guidata da Michel Barnier, senza interferire nel suo lavoro. Dall’altro, lo stesso Barnier sviluppò rapidamente un ruolo di fiducia sia con il Consiglio dell’UE – nel quale siedono i rappresentanti degli stati membri – sia con il Parlamento europeo. In particolare, Barnier si prese cura di tenere strettamente informati sull’andamento delle negoziazioni sia il gruppo di coordinamento su Brexit istituito dal Parlamento europeo, sia il gruppo di lavoro creato ad hoc nel Consiglio dell’UE – ed anzi utilizzò in modo strategico i vincoli che questi avevano stabilito come linee rosse negoziali per ottenere concessioni da parte del Regno Unito. 
Le negoziazioni tra l’UE ed il Regno Unito procedettero con difficoltà per buona parte del 2017. Nonostante nel settembre 2017 le parti avessero raggiunto rapidamente un’intesa sull’importanza di tutelare i diritti dei cittadini europei residenti nel Regno Unito e rispettivamente dei cittadini britannici residenti nell’UE[7], i negoziatori rimanevano molto distanti sulla questione del conto economico – posto che inizialmente il Regno Unito rigettava l’idea che avrebbe dovuto onorare i propri impegni finanziari una volta deciso di uscire dall’UE. In aggiunta, la questione del confine nell’isola irlandese – incomprensibilmente sottovalutata dal governo britannico, non solo prima del referendum ma anche dopo – presto si rivelò essere un vero e proprio nodo gordiano: pur essendosi il governo britannico impegnato a garantire il rispetto degli Accordi del Venerdì Santo in tutte le sue dimensioni, all’avvio dei negoziati divenne chiaro che non era possibile conseguire simultaneamente l’obiettivo proclamato dalla premier May di uscire dall’UE, lasciando anche il mercato interno e l’unione doganale, garantire la piena appartenenza dell’Irlanda del Nord al Regno Unito, e allo stesso tempo prevenire il ritorno di un confine terrestre nell’isola d’Irlanda.  
Nondimeno, grazie all’impegno dei negoziatori, l’8 dicembre 2017 il Regno Unito e l’UE raggiunsero un accordo su una c.d. Relazione congiunta[8], nella quale le due parti identificavano in termini diplomatici i punti cardine dell’accordo di recesso del Regno Unito dall’UE. In questa Relazione congiunta, il Regno Unito riconosceva i propri obblighi finanziari nei confronti dell’UE, sulla base di una metodologia di calcolo che avrebbe dovuto essere successivamente applicata di comune accordo dalle parti. In aggiunta, il Regno Unito accettava che per proteggere gli Accordi del Venerdì Santo e garantire il processo di pace era necessaria una forma di allineamento doganale e regolatorio tra l’Irlanda del Nord e la repubblica d’Irlanda (e quindi il resto dell’UE) che evitasse l’introduzione di una frontiera rigida per controllare la circolazione delle merci sull’isola d’Irlanda. Tale principio, seppur mitigato dall’affermazione che l’Irlanda del Nord avrebbe continuato a fare parte del Regno Unito, la cui «integrità costituzionale» non sarebbe in nessun modo stata violata, apriva però la porta alla creazione di un regime ad hoc per l’Irlanda del Nord, alla luce delle circostanze eccezionali dell’isola d’Irlanda. 
Alla luce della Relazione congiunta, il 15 dicembre 2017, il Consiglio europeo decise che le negoziazioni tra le parti sulla prima fase del recesso erano progredite in modo sufficiente da consentire l’avvio della seconda fase, relativa al quadro delle relazioni future tra Regno Unito e UE[9]. D’altro canto, il Consiglio europeo diede la sua disponibilità ad inserire tra i temi di negoziazione anche l’idea di un periodo transitorio, durante il quale il Regno Unito avrebbe potuto mantenere alcuni dei privilegi di stato membro pur essendo in uscita dall’UE. L’idea di un periodo di transizione, o implementazione, era stata originariamente avanzata dal governo britannico – nella consapevolezza che i tempi per l’uscita dall’UE erano molto limitati, e che una certa gradualità nel processo di recesso fosse conveniente a garantire certezza giuridica e a consentire agli operatori economici di adattarsi al nuovo quadro di regole disciplinanti il rapporto tra UE e Regno Unito. Il Consiglio europeo, d’altronde, approvò l’idea di un periodo transitorio, fino alla fine del 2020, anche per offrire un periodo di tempo ulteriore durante il quale Regno Unito e UE potessero negoziare il quadro delle loro future relazioni dopo il recesso formale. 
Nel corso della prima metà del 2018, quindi, i negoziatori della Commissione europea e del governo britannico si impegnarono a trasformare i termini dell’accordo diplomatico raggiunto nel dicembre 2017 in un vero e proprio trattato di recesso, con una connessa dichiarazione politica sul quadro delle relazioni future. Già a fine febbraio 2017 l’UE aveva pubblicato una bozza integrale del Trattato di recesso, il 75% della quale era stato prontamente approvato dai negoziatori britannici[10]. Tuttavia, il governo britannico guidato da Theresa May si oppose strenuamente alla proposta giuridica avanzata dalla task force di Michel Barnier per risolvere il problema del confine irlandese. Per evitare la creazione di un confine sull’isola la Commissione europea propose infatti di mantenere l’Irlanda del Nord allineata sul piano regolatorio e doganale all’Irlanda, così di fatto creando un confine marittimo tra l’Irlanda del Nord e la Gran Bretagna. Ma la premier May affermò in risposta che nessun primo ministro britannico avrebbe mai potuto accettare questa soluzione, che di fatto comprometteva l’integrità del Regno Unito, creando un confine al suo interno[11]. 
In vista della difficoltà a risolvere il problema dell’Irlanda del Nord, nell’estate 2018 divenne forte la preoccupazione, sia a Bruxelles che a Londra, che il Regno Unito potesse uscire dall’UE la primavera seguente senza accordo – uno scenario noto in inglese come no deal. Infatti, sebbene l’articolo 50(2) Trattato UE preveda che «l’Unione negozia e conclude con [lo Stato recedente] un accordo volto a definire le modalità del recesso» – la conclusione di tale accordo è una possibilità, ma non un obbligo. E se tale accordo non è raggiunto entro i due anni dalla notifica dell’intenzione di recedere dall’UE, lo stato membro recedente comunque esce dall’UE allo scadere dei due anni – come previsto dall’articolo 50(3) Trattato UE. Pertanto, in vista di una possibile Brexit senza accordo, sia la Commissione europea[12] che, successivamente, il governo britannico[13] iniziarono nell’estate 2018 a pubblicare una serie di documenti con piani di preparazione e contingenza, finalizzati ad aiutare le imprese, i cittadini e le pubbliche amministrazioni a fare fronte ad uno scenario di recesso disordinato del Regno Unito dall’UE. 
Le difficoltà del Regno Unito a negoziare con l’UE e a risolvere i problemi legati al recesso erano causati dalla crescente instabilità politica ed istituzionale al suo interno[14]. Se Brexit era ormai l’unico tema al centro del dibattito pubblico nazionale, le tensioni dentro i partiti, tra governo e Parlamento, nonché tra istituzioni centrali a Londra e istituzioni devolute in Scozia, Galles e Irlanda del Nord complicavano in modo drammatico la situazione. Nel giugno 2018 il governo May riuscì a fare approvare dal Parlamento lo EU (Withdrawal) Act 2018, la legge che doveva essere l’atto più rilevante della legislatura, in quanto finalizzato ad abrogare lo European Communites Act 1972 (ovvero, come visto, la legge in base alla quale il Regno Unito era entrato nell’UE) a partire dalla data di uscita del Regno Unito dall’UE. Tuttavia, per ottenere i voti necessari all’approvazione della legge il governo britannico fu costretto a fare numerose concessioni ai propri parlamentari, tra cui anche l’impegno a sottoporre l’accordo di recesso negoziato con l’UE ad un c.d. «voto significativo» nella Camera dei Comuni. Questa concessione andava oltre quanto previsto dalla prassi costituzionale britannica, in base alla quale il Parlamento ha un ruolo limitato nell’approvazione dei trattati internazionali. Creando un potere di veto parlamentare all’approvazione dell’accordo con l’UE, perciò, la legge confermava la debolezza del governo May rispetto al Parlamento – un fatto del tutto inusuale nel sistema britannico dove tradizionalmente l’esecutivo è in pieno controllo del legislativo. 
D’altra parte, nel luglio 2018 la premier May – nel tentativo di rompere l’impasse delle negoziazioni con l’UE – cercò di presentare un piano sulle future relazioni tra Regno Unito e UE, che risolvesse alcune delle questioni ancora aperte nelle negoziazioni[15]. In particolare, il piano – che divenne noto come «il piano Chequers», dal nome della residenza di campagna del primo ministro dove esso fu presentato – proponeva di creare dopo Brexit una zona di libero scambio tra Regno Unito e UE, con l’impegno britannico di mantenere un allineamento con le regole europee in materia di merci e prodotti agroalimentari, e con la prospettiva di istituire un accordo doganale facilitato, che semplificasse le procedure doganali. Il piano Chequers tuttavia collassò nel momento stesso in cui fu presentato, dal momento che l’ala più oltranzista del Partito Conservatore al governo criticò l’iniziativa: infatti, sia il ministro degli affari esteri del governo May, Boris Johnson, sia il segretario di stato per l’uscita dall’UE, David Davis, si dimisero immediatamente sostenendo che il piano era troppo morbido e – nel prevedere un allineamento regolatorio con l’UE – impediva di conseguire i benefici di Brexit intesa come netta cesura delle relazioni con l’UE. 
Le divisioni all’interno del Partito Conservatore d’altra parte erano lo specchio delle tensioni in atto anche all’interno del Partito Laburista. Nonostante si fosse schierato durante il referendum per rimanere nell’UE, il segretario del partito, Jeremy Corbyn, era un noto euro-scettico. In aggiunta, la sua sorprendente performance elettorale nelle elezioni anticipate del 2017 – dove il Partito Laburista aveva guadagnato 30 nuovi seggi, insidiando la maggioranza conservatrice – aveva fatto illudere la leadership laburista che un cambio di governo sarebbe stato possibile nel breve periodo: pertanto la strategia del Partito Laburista non fu mai di proporre un piano alternativo su Brexit, ma piuttosto di concentrarsi sulla preparazione di nuove elezioni anticipate. Infatti, anche se proteste contro Brexit erano ormai quotidiane – al punto che nell’ottobre 2018 quasi un milione di cittadini manifestò a Londra chiedendo un nuovo referendum per restare nell’UE – Corbyn esitò a schierarsi a favore di un nuovo referendum fino alla Conferenza del Partito nell’autunno 2018, quando ormai era troppo tardi per organizzare un simile nuovo plebiscito. Con la data di uscita prevista per marzo 2019 ormai alle porte, e il Regno Unito impreparato a Brexit[16], il rischio di un recesso disordinato e disastroso dall’UE diveniva dunque più probabile che mai. 
È in questo contesto che la prima ministra May decise di fare alcuni compromessi con l’UE, in modo da poter raggiungere un accordo sul recesso. Il 14 novembre 2018, quindi, i negoziatori della Commissione europea e del governo britannico annunciarono che il Regno Unito e l’UE avevano trovato un’intesa su una bozza di accordo di recesso[17] – un trattato internazionale legalmente vincolante, e lungo 585 pagine – nonché su un connesso progetto di dichiarazione politica che definisse il quadro delle future relazioni tra Regno Unito e UE – una breve dichiarazione di principio di una ventina di pagine, senza valore giuridicamente vincolante[18]. L’intesa su Brexit si basava dunque su un pacchetto di misure: da un lato, la bozza di trattato di recesso definiva in modo preciso e dettagliato le condizioni per assicurare un’uscita ordinata del Regno Unito dall’UE; dall’altro, il progetto di dichiarazione politica identificava gli obiettivi generali che le parti si davano per la negoziazione di un futuro accordo di partenariato – che il Regno Unito e l’UE si impegnavano a concludere dopo Brexit, quando cioè il Regno Unito sarebbe divenuto un paese terzo per l’UE. 
In particolare, la bozza di trattato di recesso – che ricalcava per lo più il testo proposto dalla Commissione a marzo 2018, e già accettata in larga parte dal governo britannico nella primavera di quell’anno – conteneva disposizioni per assicurare i diritti dei cittadini europei residenti nel Regno Unito, e reciprocamente, dei cittadini britannici residenti negli stati membri dell’UE. Inoltre, la bozza di trattato prevedeva disposizioni relative al conto economico che il Regno Unito si impegnava a pagare negli anni successivi al recesso, con una precisa metodologia di calcolo (pur in assenza di una indicazione numerica dell’ammontare previsto). In aggiunta, la bozza di trattato di recesso istituiva anche un periodo di transizione che, come richiesto dal governo britannico, avrebbe dovuto permettere al Regno Unito di rimanere nel mercato interno e nell’unione doganale europea, pur senza avere più rappresentanza e voce nelle istituzioni dell’UE, dalla data dell’uscita nel marzo 2019 fino alla fine del 2020 – ma con la novità che tale periodo avrebbe potuto essere esteso di comune accordo tra le parti per ulteriori uno o due anni (cioè sino a fine 2021 o 2022). D’altra parte, la bozza di trattato di recesso conteneva anche disposizioni relative alla governance dell’accordo, nonché alla risoluzione di possibili dispute tra le parti, assicurando un ruolo cruciale alla CGE – e quindi contravvenendo ad una delle supposte linee rosse del governo britannico, che aveva promesso di liberarsi della giurisdizione della CGE. 
Tuttavia, l’aspetto più rilevante e controverso della bozza di accordo di recesso concluso tra il Regno Unito e l’UE nel novembre 2018 era contenuto in un Protocollo al trattato, noto come il Protocollo sull’Irlanda del Nord, disegnato per affrontare appunto il problema del confine nell’isola d’Irlanda. Specificamente, questo Protocollo stabiliva che – dopo lo scadere del periodo di transizione – il Regno Unito e l’UE sarebbero rimasti uniti all’interno di una singola zona doganale, con l’impegno da parte del Regno Unito di mantenere un allineamento con tutte le regole del mercato interno dell’UE necessarie ad evitare l’istituzione di una frontiera tra l’Irlanda e l’Irlanda del Nord. Tale soluzione avrebbe dovuto rimanere in vigore sino a quando Regno Unito e UE non avessero concluso un futuro accordo commerciale tra loro che rimuovesse la necessità di controlli doganali o regolatori. Pertanto, la soluzione codificata nel Protocollo sull’Irlanda del Nord era disegnata come una specie di polizza assicurativa – e infatti divenne nota in inglese come backstop – finalizzata ad operare (dopo la fine del periodo transitorio e fino a quando non fosse stato raggiunto un nuovo accordo sulle relazioni future tra UE e Regno Unito), onde evitare che Brexit compromettesse il processo di pace nell’Irlanda del Nord a causa del ritorno di una frontiera rigida con la repubblica d’Irlanda. Nel progetto di dichiarazione politica, quindi, le parti si impegnavano anche ad avviare al più presto negoziati sulle loro relazioni future in modo da evitare che il backstop dovesse mai diventare operativo in pratica. 
Se la bozza di accordo di recesso e il progetto di dichiarazione politica vennero subito salutati con favore dal Consiglio europeo[19], lo stesso non accadde all’interno del Regno Unito. In particolare, il Protocollo sull’Irlanda del Nord emerse immediatamente come uno dei principali motivi di scontento. Da un lato, infatti, vincolando l’intero Regno Unito in una singola zona doganale con l’UE, il backstop privava il paese della possibilità di condurre una politica commerciale autonoma dopo Brexit – cosa che costituiva un miraggio per buona parte del Partito Conservatore. Dall’altro lato, legando il Regno Unito alle regole del mercato interno dell’UE indefinitamente – ovvero fino a quando Regno Unito e UE non avessero raggiunto un nuovo accordo sulle loro future relazioni commerciali – il backstop svuotava Brexit di ogni significato, di fatto mantenendo il Regno Unito allineato all’UE anche dopo il recesso. Pertanto, l’intesa raggiunta dalla premier May – che di fatto aveva dovuto abbandonare le sue iniziali ambizioni per una hard Brexit accettando invece un accordo che manteneva il Regno Unito strettamente interconnesso all’UE, al punto tale da essere quasi in uno stato di vassallaggio rispetto ad essa – portò immediatamente alle dimissioni dal governo britannico di altri ministri favorevoli ad una Brexit più estrema. 
Vista la crescente agitazione parlamentare contro l’intesa raggiunta a Bruxelles, il 9 dicembre 2018 la premier May decise di posticipare il tanto atteso voto della Camera dei Comuni sulla bozza di accordo negoziato con l’UE. Questo immediatamente fece partire – sulla base delle procedure interne al Partito Conservatore nel Parlamento – una c.d. leadership challenge, cioè una sfida dentro al gruppo parlamentare conservatore contro la prima ministra May per sostituirla come leader del partito (e conseguentemente premier del paese). Sebbene la premier May riuscì a superare questa sfida interna, e ad ottenere la conferma del sostegno dalla maggioranza dei parlamentari membri del suo partito, chiaramente il voto mostrò una sempre più forte radicalizzazione – con una crescente frangia di deputati sempre più favorevoli ad una Brexit senza se e senza ma. D’altra parte, in una fondamentale sentenza pronunciata il 10 dicembre 2018, la CGE affermò che l’articolo 50 Trattato UE doveva essere interpretato nel senso che per uno stato che aveva notificato la propria intenzione di recedere dall’UE era sempre aperta la possibilità di cambiare idea, e revocare la propria notifica, rimanendo quindi nell’UE[20]. Tale decisione rafforzò l’opinione di coloro che nel Parlamento britannico (e più in generale nel paese) ritenevano che a questo punto – visti anche i chiari limiti della bozza di accordo di recesso – fosse ragionevole per il Regno Unito abbandonare Brexit e semplicemente restare nell’UE. 
In questo contesto, quando il governo britannico finalmente chiese al Parlamento di esprimersi sulla bozza di accordo di recesso dall’UE, il 15 gennaio 2019, il risultato fu una sonora sconfitta: con una maggioranza di 432 voti contro 202 il Parlamento britannico rigettò l’accordo negoziato dalla premier May, consegnando alla storia – con un margine di 230 voti – la più schiacciante sconfitta parlamentare per un governo britannico in oltre cent’anni. Questo voto aprì una fase di grande confusione. Il giorno seguente, l’opposizione presentò una mozione di sfiducia contro la prima ministra May, che tuttavia fu salvata dalla sua maggioranza. Nelle settimane successive, poi, il Parlamento britannico approvò una risoluzione che invitava il governo a negoziare soluzioni alternative al backstop per l’Irlanda del Nord, e dunque il Regno Unito riavviò negoziati con l’UE sul tema. L’11 marzo 2019, l’UE accettò di approvare uno strumento relativo all’accordo di recesso[21], a complemento della bozza d’intesa raggiunta a novembre 2018, nel quale le parti si impegnavano ad avviare in buona fede negoziazioni sul quadro delle loro relazioni future immediatamente dopo Brexit, così da ovviare alla necessità dell’applicazione del Protocollo sull’Irlanda del Nord. Tuttavia, questo strumento addizionale non cambiava in modo fondamentale la realtà delle cose, ovvero che il Regno Unito sarebbe rimasto legalmente vincolato al Protocollo sull’Irlanda del Nord (con tutto quello che ne conseguiva) fino a quando non fosse stato raggiunto un nuovo accordo con l’UE[22]. 
Il 12 marzo 2019, quindi, quando il governo britannico sottopose per una seconda volta al voto del Parlamento la bozza d’intesa raggiunta con l’UE, pur con i chiarimenti negoziati il giorno precedente, una maggioranza schiacciante di parlamentari di nuovo votò contro: con 391 contro 241, il Parlamento rigettò quindi una seconda volta l’accordo negoziato dal governo May. Sebbene la sconfitta fosse di 149 voti, un’ostinata premier May cercò di forzare comunque un terzo voto sulla bozza d’accordo – sperando che il Parlamento si potesse piegare all’ultimo minuto onde evitare una Brexit senza accordo il 29 marzo 2019. Infatti, nelle settimane successive al secondo voto emerse che in Parlamento non vi era in realtà la maggioranza per nessun tipo di soluzione – né per una hard Brexit, né per un diverso tipo d’intesa con l’UE. Anche quando il 28 marzo 2019 il Parlamento – i cui dibattiti erano ormai seguiti in diretta da milioni di cittadini, incollati ai propri televisori e telefonini per capire il destino del Regno Unito e di Brexit – decise di prendere in mano il controllo dell’agenda e di organizzare una serie di voti indicativi su otto possibili forme alternative di Brexit (dal «modello Norvegia», al «modello Turchia», fino ad una Brexit senza accordo), emerse che nessuna opzione aveva il sostegno di una maggioranza di parlamentari.  
Il governo britannico, quindi, sottopose l’accordo di recesso negoziato con l’UE per una terza volta al Parlamento. Tuttavia, lo Speaker, cioè il presidente, della Camera dei Comuni John Bercow (divenuto noto al grande pubblico per il tono di voce imponente con il quale richiamava i parlamentari all’ordine) si oppose a questo tentativo – invocando precedenti risalenti al XVII secolo che vietavano ad un governo di ripresentare in Parlamento una mozione già rigettata negli stessi termini dai deputati. Per aggirare l’ostacolo, quindi, la prima ministra May decise di ripresentare per un nuovo voto al Parlamento solamente la bozza di accordo di recesso, senza il programma di dichiarazione politica. In aggiunta, logorata dal confronto politico e da una sempre più forte opposizione interna, la premier May promise ai membri del Partito Conservatore che se essi avessero sostenuto l’intesa da lei negoziata con l’UE ella si sarebbe successivamente dimessa. Ciò nonostante, il 29 marzo 2019 – la data in cui il Regno Unito avrebbe dovuto lasciare l’UE (due anni esatti dopo aver notificato la propria intenzione di uscire dall’UE ex articolo 50 Trattato UE) – il Parlamento britannico rigettò una terza volta la bozza di accordo di recesso, con una maggioranza di 58 voti. 
Il fallimento del processo di ratifica nel Parlamento britannico dell’intesa negoziata tra il governo May e la Commissione europea – con tre voti da parte della Camera dei Comuni che rigettavano i termini dell’accordo su Brexit – spinsero la premier May a compiere un passo fino a quel momento impensabile: posticipare Brexit. Infatti, come precedentemente sottolineato, l’articolo 50(3) Trattato UE prevede che uno stato membro lasci l’UE due anni dopo aver notificato la propria intenzione di recedere «salvo che il Consiglio europeo, d’intesa con lo Stato membro interessato, decida all’unanimità di prorogare tale termine». Considerato il drammatico stato di preparazione del Regno Unito all’uscita dall’UE[23] – e le enormi difficoltà che sarebbero emerse se il Regno Unito avesse lasciato l’UE il 29 marzo 2019 senza un accordo che governasse i termini di recesso, con devastanti implicazioni sul piano giuridico in termini di certezza del diritto, nonché sul piano economico per l’improvvisa trasformazione dei rapporti tra UE e Regno Unito – il governo May decise quindi di chiedere all’UE una proroga che posticipasse la data d’uscita e consentisse al Regno Unito di estendere la sua permanenza come membro dell’UE per un altro po’ di tempo. 
In particolare, la premier May avanzò una prima richiesta di proroga al Consiglio europeo il 20 marzo 2019, chiedendo di poter rimanere nell’UE sino al 30 giugno 2019[24]. Tuttavia, la richiesta di posticipare Brexit poneva particolari problemi per il Parlamento europeo, le cui nuove elezioni erano già state previste per il 23-26 maggio 2019, con l’aspettativa che il Regno Unito non vi avrebbe partecipato[25]. Il 21 marzo 2019, quindi, il Consiglio europeo accettò la richiesta britannica di una proroga su Brexit, ma introducendo un termine diverso[26]. Da un lato, il Consiglio europeo stabilì che il Regno Unito sarebbe uscito dall’UE il 22 maggio 2019 (cioè il giorno prima delle elezioni europee) a condizione che il Parlamento britannico avesse approvato la bozza di accordo di recesso. Dall’altro, il Consiglio europeo dispose che se il Parlamento britannico non avesse approvato la bozza di recesso, allora la proroga sarebbe durata solamente fino al 12 aprile 2019 (cioè la data ultima entro la quale il governo britannico avrebbe dovuto indire i comizi elettorali per le elezioni del Parlamento europeo): in tal caso il Consiglio europeo chiarì che si attendeva che il Regno Unito indicasse prima di tale data il percorso da seguire[27]. 
Stante il rigetto dell’accordo di recesso da parte del Parlamento britannico, il 5 aprile 2019 la premier May avanzò quindi al Consiglio europeo una seconda richiesta di proroga – chiedendo nuovamente di fissare il termine per l’estensione al 30 giugno 2019[28]. Tuttavia, con l’imminente avvicinarsi delle elezioni europee, il Consiglio europeo rifiutò questa richiesta di un rinvio tecnico ed il 10 aprile 2019 decise invece in favore di una proroga più lunga[29]: il Regno Unito sarebbe rimasto membro dell’UE sino al 31 ottobre 2019, con tutti i diritti e gli obblighi conseguenti al suo status – incluso quello di partecipare alle elezioni del Parlamento europeo il mese successivo. Se tuttavia il Regno Unito per qualche motivo non avesse partecipato alle elezioni europee, la proroga sarebbe terminata automaticamente il 31 maggio 2019, con l’uscita dall’UE. In aggiunta, il Consiglio europeo – il quale ai sensi dell’articolo 50(3) Trattato UE dispone di significativa discrezione decisionale nel determinare le condizioni alle quali accettare (all’unanimità) una richiesta di proroga – affermò in modo chiaro che durante il periodo di estensione della sua permanenza nell’UE il Regno Unito avrebbe dovuto agire nel rispetto del principio di leale collaborazione e trattenersi dal compiere atti che potessero pregiudicare il buon funzionamento dell’UE[30]. 
La proroga della data di uscita dall’UE concessa dal Consiglio europeo significò che il Regno Unito dovette partecipare alle elezioni del Parlamento europeo il 23-26 maggio 2019. Contro ogni aspettativa, quindi, quasi tre anni dopo il referendum su Brexit, il Regno Unito veniva coinvolto nel processo elettorale che è al cuore della democrazia dell’UE. Il fatto che il Regno Unito partecipasse al voto per il Parlamento europeo fu causa di rilevanti problemi giuridici. Infatti, in vista di Brexit, la composizione del Parlamento europeo era stata rivista, attraverso la distribuzione di parte dei 73 seggi spettanti al Regno Unito tra altri 14 paesi, e la contestuale riduzione del numero di parlamentari europei da 751 (il massimo previsto dall’articolo 14 Trattato UE) a 705. Tuttavia, visto che il Regno Unito alla fine partecipava al voto, all’ultimo minuto si dovettero sospendere i piani per la riallocazione dei seggi, con la conseguente applicazione della distribuzione di seggi tra stati membri che era stata usata per le precedenti elezioni europee del 2014. Questo causò però la singolare situazione che i 27 membri del Parlamento europeo eletti nei 14 stati membri non potessero esercitare le proprie funzioni fino a quando i 73 euro-parlamentari eletti nel Regno Unito non avessero lasciato il proprio posto – dopo Brexit. 
Al di là di questi non irrilevanti problemi giuridici, tuttavia, l’inaspettata partecipazione del Regno Unito alle elezioni europee del maggio 2019 pose complessi problemi politici. Infatti, le elezioni europee arrivavano assolutamente impreviste nel Regno Unito, cogliendo del tutto impreparati i principali partiti politici dilaniati dal dibattito parlamentare su Brexit – al punto che il Partito Conservatore decise addirittura di non condurre una campagna elettorale. È in questo contesto che Nigel Farage, l’ex fondatore dello UKIP, decise di lanciare per le elezioni europee un nuovo partito – il Brexit Party – il cui unico obiettivo elettorale era (come desumibile dal nome stesso del partito) realizzare Brexit, a suo giudizio tradita dall’incapacità della classe politica. D’altra parte, a conferma che le elezioni del Parlamento europeo erano diventate sempre di più per il Regno Unito una nuova sorta di referendum su Brexit, le principali forze europeiste del paese – i LibDems, il Partito dei Verdi (Greens), nonché i partiti nazionalisti scozzesi, gallesi e il Partito dell’Alleanza nell’Irlanda del Nord – fecero apertamente campagna elettorale sulla base di una piattaforma anti-Brexit, finalizzata a far restare il Regno Unito nell’UE dopo il fallimentare tentativo del governo britannico di negoziare un’intesa con l’UE. 
L’esito del voto per il Parlamento europeo – che ebbe luogo nel Regno Unito il 23 maggio 2019 – fu la conferma della profonda divisione del paese, e di come Brexit avesse ormai polarizzato l’opinione pubblica. Il neonato Brexit Party, creato puramente ed esclusivamente per questo voto, si rivelò uno straordinario successo, conquistando il 32% dei voti su scala nazionale, e 29 seggi al Parlamento europeo (più di ogni altro partito in ogni altro stato membro dell’UE, inclusa la Democrazia cristiana tedesca di Angela Merkel e la Lega italiana di Matteo Salvini). Tuttavia, anche le forze europeiste ebbero un’eccellente performance: infatti, con 16, 7, 4 e 1 seggio ciascuno, i Lib-Dems, i Verdi, l’SNP e il partito nazionalista gallese ottennero più voti e quasi lo stesso numero di europarlamentari del Brexit Party. Invece, le elezioni europee si rivelarono un bagno di sangue sia per il Partito Laburista che per il Partito Conservatore: il primo, che pagava la sua cronica indecisione sul tema di Brexit, conquistava solo il 14% dei voti, dimezzando (da 20 a 10 seggi) la sua rappresentanza al Parlamento europeo; il secondo, con un misero 9% e appena 4 seggi, metteva in archivio il peggior risultato della sua storia pluricentenaria. Di fronte a una sconfitta così umiliante, il 24 maggio 2019 una Theresa May in lacrime rassegnava le sue dimissioni da leader del partito e primo ministro, riconoscendo che il suo tentativo per quasi tre anni di realizzare Brexit era drammaticamente fallito. 
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Capitolo quinto 

Le rinegoziazioni e l’uscita



Le dimissioni di Theresa May avviarono un processo all’interno del Partito Conservatore britannico per l’elezione di un nuovo leader, che per prassi costituzionale sarebbe divenuto anche primo ministro. Nel luglio 2019, quindi, i tesserati del partito elessero con larga maggioranza Boris Johnson (già sindaco di Londra ed ex ministro degli affari esteri nel governo May, dal quale si era dimesso in polemica nell’estate 2018) – il quale si era schierato a favore di Brexit nel corso del referendum del 2016, e quindi rappresentava per il Partito Conservatore anche un modo per ridurre la minaccia politica proveniente da destra dal Brexit Party. Infatti, appena insediatosi nel ruolo di primo ministro, Johnson impose una netta virata a destra della compagine governativa, adottando apertamente una dura posizione nei confronti dell’UE. In una lettera indirizzata al presidente del Consiglio europeo il 19 agosto 2019, il premier Johnson domandò senza mezzi termini di stralciare il Protocollo sull’Irlanda del Nord negoziato dalla premier May come parte dell’intesa con l’UE, minacciando che in assenza di un nuovo accordo il Regno Unito sarebbe uscito dall’UE il 31 ottobre 2019 con un no deal. Infatti, il premier Johnson accelerò i preparativi per una Brexit senza accordo, incaricando un nuovo ministero di mettere in atto tutti i piani necessari a tal fine – un’operazione inizialmente segreta ma che subito venne spifferata alla stampa[1]. 
Tuttavia, la svolta politica impressa dal nuovo primo ministro si scontrava con l’aritmetica parlamentare. Infatti, il cambio della guardia del Partito Conservatore e nel governo britannico non aveva modificato la composizione del Parlamento, il quale – com’era già emerso durante la prima metà del 2019 – restava profondamente diviso su Brexit, e incapace di trovare una soluzione che raccogliesse un consenso maggioritario. La stessa rappresentanza parlamentare del Partito Conservatore continuava ad essere spaccata al proprio interno, con un drappello sostanziale di deputati fortemente contrari ad una hard Brexit, e quindi ostile alle posizioni oltranziste del primo ministro Johnson. D’altra parte, il fatto che dopo la sua nomina il premier Johnson avesse ritardato oltre un mese un incontro bilaterale con il premier irlandese Leo Varadkar – una rottura con la tradizione, risalente agli Accordi del Venerdì Santo del 1998, secondo cui Regno Unito ed Irlanda si considerano partner privilegiati, con uno stretto dialogo reciproco – aveva reso molti parlamentari preoccupati del fatto che Johnson fosse disinteressato a risolvere il problema dell’Irlanda del Nord, aumentando quindi l’ostilità della componente più moderata del partito in Parlamento. 
Per superare l’opposizione al suo piano per Brexit, il primo ministro Johnson decise quindi di fare una mossa senza precedenti: sospendere il Parlamento. Infatti, per prassi, nel sistema costituzionale britannico, il monarca, su richiesta del primo ministro, può sospendere il Parlamento per un periodo di tempo, ad esempio quando necessario ad un governo appena entrato in carica per definire il proprio programma legislativo da presentare alla Camera dei Comuni (quello che nel gergo istituzionale britannico è noto come «il discorso della Regina»). Con questa scusa, il premier Johnson il 28 agosto 2019 decretò la sospensione – o come si dice tecnicamente: la proroga – del Parlamento britannico, per un periodo di sei settimane in settembre e ottobre 2019. Tuttavia, la scelta di una sospensione dell’attività parlamentare per un periodo così inusualmente lungo, e il fatto che il Parlamento veniva essenzialmente chiuso nei mesi restanti prima della nuova data di uscita del Regno Unito dall’UE, fecero insorgere i parlamentari. Come affermò senza mezzi termini lo Speaker della Camera dei Comuni Bercow, la sospensione del Parlamento era un oltraggio costituzionale, finalizzato solamente a silenziare i rappresentanti democraticamente eletti dai cittadini britannici al fine di assicurare una Brexit senza accordo il 31 ottobre 2019. 
La risposta alla decisione del premier Johnson fu dunque repentina. Negli unici due giorni di attività parlamentare previsti prima della proroga del Parlamento, il 3 e il 4 settembre 2019, i parlamentari con una mossa a sorpresa a norma del regolamento interno privarono il governo del controllo dell’agenda dei lavori nella Camera dei Comuni, ed introdussero un nuovo disegno di legge finalizzato ad evitare una Brexit senza accordo il 31 ottobre 2019. In particolare, tale legge prevedeva che se entro il 18 ottobre 2019 il governo britannico non avesse rinegoziato con successo l’accordo di recesso dall’UE, e se entro tale data il Parlamento britannico non avesse approvato tale nuovo accordo, allora il governo britannico avrebbe avuto l’obbligo di chiedere al Consiglio europeo una nuova estensione ex articolo 50(3) Trattato UE sino al 31 gennaio 2020. La legge – scritta dal deputato laburista Hilary Benn, che presiedeva la Commissione parlamentare speciale su Brexit, e quindi venne immediatamente denominata il Benn Act, anche se la sua dizione tecnica è EU Withdrawal Act (No. 2) 2019 – fu approvata a tempo di record in 24 ore, con il sostegno cruciale di una ventina di deputati conservatori moderati e, dopo un passaggio formale alla Camera dei Lord, entrò in vigore il 9 settembre 2019. 
D’altra parte, la decisione del premier Johnson di sospendere il Parlamento determinò immediatamente anche una serie di cause giudiziarie, intentate da cittadini comuni (tra cui, la stessa persona che aveva fatto causa portando alla sentenza della Corte Suprema britannica nel 2017, nel caso Miller c. segretario di stato per l’uscita dall’UE)[2], sconcertati da un’azione ritenuta assolutamente in contrasto con lo spirito della Costituzione britannica. In pochi giorni, pertanto, sia la Corte di Sessione della Scozia[3] che l’Alta Corte per l’Inghilterra ed il Galles[4] si pronunciarono sulla questione – nel primo caso affermando che la sospensione del Parlamento violava i principi costituzionali, nel secondo caso invece giudicando che, sebbene inusuale per durata, la sospensione era coerente con i poteri del governo nell’assetto istituzionale del Regno Unito. Vista l’importanza del tema, e la divisione di opinioni tra corti di primo grado, la Corte Suprema del Regno Unito – la più alta giurisdizione del paese – decise di considerare direttamente la questione, attraverso una procedura molto accelerata. Pertanto, già il 24 settembre 2019 la Corte Suprema si pronunciò sulla questione, nella causa nota come Miller & Cherry c. primo ministro[5]. 
In una sentenza storica, gli 11 giudici della Corte Suprema britannica stabilirono all’unanimità che la decisione del primo ministro Johnson di sospendere il Parlamento per un lungo periodo di sei settimane era illegale e priva di effetti giuridici. Come chiarito dalla Corte, la questione se l’azione del primo ministro fosse sottoponibile a sindacato giurisdizionale andava decisamente risolta in positivo, posto che fin da prima della Rivoluzione inglese nel XVII secolo è principio assodato che nell’ordinamento costituzionale britannico il governo non abbia nessuna prerogativa se non quella che gli concede la legge[6]. D’altra parte, come sottolineato dalla Corte, «sebbene il Regno Unito non abbia un singolo documento intitolato “La Costituzione”, esso nondimeno possiede una costituzione, istituita nel corso della nostra storia dal diritto comune [common law], dalle leggi, dalle convenzioni e dalle prassi»[7]. In particolare, la Corte Suprema affermò che due principi costituzionali erano fondamentali in questo caso – quello della sovranità parlamentare[8], e quello della responsabilità (in inglese: accountability) parlamentare[9]. Infatti, come sottolineato dalla Corte, il cuore del modello di democrazia Westminster risiede nella logica di un primo ministro ed un gabinetto collettivamente responsabili dinnanzi al Parlamento e sottoposti al suo controllo[10]. 
Alla luce di questi principi fondamentali del sistema costituzionale non scritto del Regno Unito, la Corte Suprema britannica concluse senza indugi che la sospensione del Parlamento costituiva un’azione illegale e illegittima, e in quanto tale priva di ogni effetto giuridico. Infatti, onde fugare ogni dubbio, la Corte Suprema chiarì che l’atto di sospensione del Parlamento doveva considerarsi nullo, cioè come inesistente, con la conseguenza che il Parlamento effettivamente non era mai stato sospeso. Pertanto, il giorno successivo alla sentenza della Corte Suprema, il 25 settembre 2019, lo Speaker della Camera dei Comuni Bercow riconvocò tutti i deputati per riprendere i lavori parlamentari. Nonostante il coro di voci che chiamavano Johnson a dimettersi dopo una così dura sentenza pronunciata contro di lui, il primo ministro rimase sprezzante nei confronti del Parlamento, e tentò anzi di ottenere elezioni anticipate. Poiché tuttavia sulla base del già citato Fixed Term Parliament Act 2011, elezioni anticipate possono essere svolte prima dei cinque anni di durata naturale di una legislatura parlamentare solo sulla base di una risoluzione votata da 2/3 dei membri del Parlamento, il tentativo del premier Johnson si rivelò futile, visto che l’intera opposizione e buona parte del suo partito si schierarono contro uno scioglimento anzi tempo del Parlamento. 
Nonostante la sequenza di insuccessi domestici, tuttavia, il primo ministro Johnson continuò a spingere per realizzare Brexit. E grazie ad un positivo meeting per discutere il problema dell’Irlanda del Nord con il premier irlandese Varadkar, svoltosi il 10 ottobre 2019, il premier Johnson riuscì a trovare un pertugio per una nuova intesa con l’UE. Così il 17 ottobre 2019, il governo britannico e la Commissione europea annunciavano di avere raggiunto una nuova intesa su una bozza rivista di accordo di recesso, nonché su un nuovo programma di dichiarazione politica. Tale accordo rispecchiava quasi interamente la bozza negoziata dal governo May, e pubblicata nel novembre 2019 – salvo che per quanto riguardava il Protocollo sull’Irlanda del Nord, che era stato interamente riscritto. In particolare, il nuovo Protocollo abbandonava il sistema del backstop (che, come visto nel capitolo precedente, avrebbe obbligato l’intero Regno Unito a restare legato all’UE tramite un’unione doganale e regolatoria, nel caso in cui non fosse stato trovato un accordo commerciale futuro che rimuovesse l’esigenza di una frontiera nell’isola d’Irlanda). Al posto di questo, invece, il Protocollo negoziato dal governo Johnson introduceva un regime speciale esclusivamente per l’Irlanda del Nord, in base al quale quest’ultima avrebbe dovuto rimanere allineata alle norme dell’UE in materia di dogane e funzionamento del mercato interno, così da ovviare all’esigenza di una frontiera fisica sull’isola d’Irlanda. 
La nuova intesa raggiunta tra il primo ministro Johnson e il negoziatore in capo dell’UE Barnier ironicamente rifletteva esattamente quanto l’UE aveva inizialmente proposto al Regno Unito nel marzo 2018 – una soluzione che secondo la premier May nessun primo ministro britannico avrebbe mai potuto accettare. Infatti, nel prevedere che l’Irlanda del Nord dovesse mantenere le regole doganali e le normative in materia di mercato interno dell’UE, mentre il resto del Regno Unito era libero di sviluppare una propria autonoma politica doganale e regolatoria, il Protocollo di fatto creava un confine all’interno del Regno Unito – con Irlanda del Nord da una parte e Gran Bretagna (cioè Inghilterra, Scozia e Galles) dall’altra. Allo stesso tempo, poiché la nuova soluzione per il problema dell’Irlanda del Nord era di applicazione immediata – cioè non concepita come una polizza di assicurazione che sarebbe entrata in vigore alla fine del periodo transitorio e che sarebbe rimasta in vigore solo fino a quando Regno Unito e UE avessero concluso un nuovo accordo sulle loro relazioni future – le parti modificarono anche il programma di dichiarazione politica, rinunciando all’ambizione del governo May di raggiungere una stretta intesa commerciale con l’UE, e optando invece per un semplice accordo di libero scambio sul «modello Canada». 
Tuttavia, poiché il nuovo Protocollo sull’Irlanda del Nord costituiva un significativo cambiamento dello status di quest’ultima, che sarebbe venuta a trovarsi in un regime giuridico del tutto speciale – di fatto a metà strada tra la Gran Bretagna e l’Irlanda (e il resto dell’UE) –, il Regno Unito ottenne dall’UE di inserire nel nuovo Protocollo una disposizione sul consenso regionale. Tale clausola, ispirata alla logica degli Accordi del Venerdì Santo del 1998, prevede che l’Assemblea Legislativa dell’Irlanda del Nord (cioè il Parlamento regionale) abbia il potere di esprimere periodicamente il proprio consenso a rimanere vincolata alle regole del Protocollo che prevedono l’allineamento normativo tra Irlanda del Nord e UE. In particolare, a partire da quattro anni dopo la fine del periodo transitorio, l’Assemblea Legislativa dell’Irlanda del Nord deve confermare o negare il suo consenso. Se essa nega il suo consenso, le disposizioni del Protocollo continuano ad applicarsi per altri due anni. Se essa invece conferma il proprio consenso, un nuovo voto deve essere indetto dopo altri quattro anni – a meno che il sostegno in favore del mantenere il Protocollo non avvenga con una maggioranza del 60% dei voti, o con il sostegno sia di una maggioranza di partiti cattolici che di partiti protestanti, nel qual caso il nuovo voto deve avvenire dopo otto anni. E così via. 
Il raggiungimento di una nuova intesa su Brexit tra la Commissione europea e il governo Johnson – con la sostituzione del backstop tramite un nuovo Protocollo sull’Irlanda del Nord – venne ben accolto dal Consiglio europeo[11]. Tuttavia, l’intesa raggiunta dal premier Johnson incontrò immediatamente una forte opposizione nel Regno Unito, in un déjà-vu di quanto accaduto durante il governo di Theresa May. In particolare, il nuovo Protocollo sull’Irlanda del Nord – introducendo la prospettiva di un confine nel mare irlandese tra l’Irlanda del Nord e la Gran Bretagna – apparse subito come un terribile tradimento ai deputati protestanti nordirlandesi del DUP, che, come spiegato nel capitolo precedente, sostenevano dall’esterno il governo Conservatore dandogli sulla carta i voti di maggioranza. Sebbene quindi il nuovo Protocollo soddisfacesse una parte della frangia euroscettica del Partito Conservatore, in quanto consentiva alla Gran Bretagna di condurre una politica commerciale autonoma senza vincoli europei, il sacrificio dell’Irlanda del Nord come condizione per raggiungere Brexit apparve a molti parlamentari come eccessivo. 
Quando pertanto il 18 ottobre 2019 il governo Johnson presentò al Parlamento la nuova intesa raggiunta con l’UE per ottenere la sua approvazione, in un nuovo colpo di scena la Camera dei Comuni decise di rinviare la considerazione dell’accordo di recesso rinegoziato dal Regno Unito. Invece, su una mozione presentata da un deputato conservatore moderato, il Parlamento a maggioranza decise che non avrebbe approvato l’accordo di recesso fino a quando il governo non avesse adottato tutti gli atti legislativi necessari a dare esecuzione all’accordo di uscita dall’UE. Per effetto di questo voto, tuttavia, il 19 ottobre 2020 il Parlamento britannico non aveva ancora approvato l’intesa con l’UE, il che fece entrare in vigore il sopramenzionato Benn Act, in base al quale il governo britannico avrebbe dovuto richiedere al Consiglio europeo una nuova proroga ex articolo 50(3) Trattato UE. Tramite la tattica parlamentare quindi il Parlamento britannico – i cui lavori continuavano ad essere seguiti in diretta tv e streaming da milioni di ascoltatori, come il migliore degli show dell’anno – incastrò nuovamente il premier Johnson, costringendolo ad un’umiliante richiesta di una nuova dilazione di Brexit. 
Alla mezzanotte del 19 ottobre 2019 il primo ministro Johnson incaricò il rappresentante permanente del Regno Unito a Bruxelles di inviare una lettera non firmata al Consiglio europeo, nella quale veniva copiato ed incollato il testo del Benn Act con la richiesta di una nuova proroga di Brexit fino al 31 gennaio 2020. Simultaneamente, il premier Johnson scriveva anche al presidente del Consiglio europeo Tusk esprimendogli la propria insoddisfazione per il fatto che la saga di Brexit si protraeva oltre tempo, e sostenendo che sarebbe stato meglio anche per l’UE se il Regno Unito ne fosse eventualmente uscito[12]. Onde evitare però una Brexit senza accordo, il 28 ottobre 2019 il Consiglio europeo, tramite procedura scritta – ovvero senza la necessità di un vertice di persona dei capi di stato e di governo – accettava la terza richiesta britannica di posticipare Brexit, fino al 31 gennaio 2020[13]. D’altra parte, il Consiglio europeo chiariva che esso non avrebbe più accettato alcuna rinegoziazione dell’accordo e riaffermava i principi stabiliti nelle sue precedenti decisioni di estendere la permanenza del Regno Unito nell’UE, incluso l’obbligo per quest’ultimo di non interferire nel funzionamento dell’UE. 
Sotto il governo Johnson, in realtà, il Regno Unito aveva ormai drasticamente ridotto il proprio coinvolgimento nel governo dell’UE. Se l’articolo 50(4) Trattato UE stabilisce che «il membro del Consiglio europeo e del Consiglio che rappresenta lo Stato membro che recede non partecipa né alle deliberazioni né alle decisioni del Consiglio europeo e del Consiglio che lo riguardano» – con la conseguenza che a partire dal marzo 2017 il Regno Unito non aveva partecipato alle riunioni del Consiglio europeo e del Consiglio in materia di Brexit – da settembre 2019 di fatto il governo britannico aveva smesso di partecipare ad ogni incontro del Consiglio, salvo eccezioni. In aggiunta, anche se il Consiglio europeo – nell’accettare la terza richiesta britannica di proroga – aveva ribadito che in quanto tuttora stato membro il Regno Unito avrebbe avuto il diritto ed il dovere di nominare un Commissario europeo, il governo britannico si era rifiutato di farlo: ciò da un lato condusse all’avvio di una procedura di infrazione, ma dall’altro era testimonianza del fatto che ormai il Regno Unito aveva ritagliato per sé un ruolo di semi-stato membro, quale anticamera della vera uscita dall’UE. 
Lo stesso giorno in cui il Consiglio europeo approvò la terza richiesta britannica di posticipare l’uscita dall’UE, il premier Johnson cercò di ottenere dal Parlamento britannico una risoluzione che consentisse un voto anticipato – senza avere successo. Tuttavia, il giorno successivo, il 29 ottobre 2019 – una volta ottenuta la certezza che il Regno Unito non avrebbe lasciato l’UE prima del 31 gennaio 2020 – l’opposizione cambiò corso, e accettò di sciogliere il Parlamento e di andare a nuove elezioni prima di Natale. In un clima di profonda sfiducia tra le forze politiche, e onde limitare al massimo la discrezionalità del governo Johnson nella scelta della data per le nuove elezioni, il Parlamento approvò una brevissima legge ad hoc – l’Early Parliamentary General Elections Act 2019 – la quale stabilì, in deroga al Fixed Term Parliament Act 2011, che le nuove elezioni anticipate si sarebbero svolte il 12 dicembre 2019, portando quindi i cittadini britannici al voto per la quinta volta in cinque anni (dopo le elezioni del 2015, il referendum del 2016, le nuove elezioni del 2017, e le elezioni europee svoltesi nella primavera dello stesso 2019). 
La convocazione di elezioni anticipate portò ad una breve ma intensa campagna elettorale. Da un lato, il Partito Conservatore guidato da Johnson si presentò esplicitamente come la forza che avrebbe potuto finalmente completare Brexit e porre fine al dilaniante dibattito sull’uscita dall’UE, coniando come suo slogan il manifesto «Realizza Brexit» (in inglese: Get Brexit done). Infatti, il Partito Conservatore raggiunse anche un’intesa con il Brexit Party sulla base della quale quest’ultimo non avrebbe presentato candidati nei seggi nei quali i conservatori erano a più alto rischio elettorale, confermando così di essere in tutto e per tutto a favore dell’uscita dall’UE. Dall’altro lato, i Lib-Dems sfruttarono l’elezione per rilanciarsi come la vera alternativa europeista con un manifesto elettorale intitolato «Stop Brexit». Invece – con la solita ambiguità che aveva caratterizzato la sua posizione su Brexit ed il rapporto con l’UE negli ultimi tre anni – il Partito Laburista affrontava le elezioni cercando di spostare il dibattito su altri temi socioeconomici, derubricando Brexit ad un tema discusso a pagina 87 su 107 del suo manifesto elettorale. Contrariamente a quanto accaduto nelle elezioni del 2017, dove il laburista Jeremy Corbyn era risultato un migliore comunicatore dell’impacciata Theresa May, l’operazione non ebbe alcun successo questa volta. 
Il 12 dicembre 2019 le elezioni anticipate si rivelarono uno straordinario successo per Boris Johnson ed il suo Partito Conservatore, che conquistò il 43% del voto nazionale e 365 seggi al Parlamento – la più ampia maggioranza dai tempi di Margaret Thatcher. Invece, le elezioni si rivelarono un disastro per il Partito Laburista, che perse 42 seggi, riducendo la sua rappresentanza parlamentare a 203 seggi, nonché per i Lib-Dems, che pur ricevendo quasi il 12% del voto nazionale furono notevolmente penalizzati dal funzionamento del sistema elettorale uninominale britannico, e si ritrovarono quindi con il misero risultato di 11 seggi. Se si esclude dunque l’eccellente risultato dei nazionalisti scozzesi dello SNP, che conquistavano 48 dei 59 seggi della Scozia, di fatto diventando partito unico a nord del Vallo di Adriano, le elezioni rappresentavano una conferma politica per il premier Johnson nonché un formidabile mandato per portare a termine il processo di uscita del Regno Unito dall’UE come da lui promesso. 
Sulla base della schiacciante vittoria elettorale il 20 dicembre 2019, il premier Johnson presentò al Parlamento un disegno di legge che dava attuazione all’intesa sul recesso dall’UE raggiunta con la Commissione europea in ottobre, aprendo quindi la strada all’uscita del Regno Unito dall’UE il 31 gennaio 2020. La legge – nota come lo EU Withdrawal Agreement Act 2020 – fu approvata a larghissima maggioranza dalla Camera dei Comuni prima di Natale ed entrò in vigore, nonostante le critiche della Camera dei Lord, nonché dei governi della Scozia, del Galles e dell’Irlanda del Nord, il 24 gennaio 2020. A conferma della ritrovata centralità del governo nel sistema istituzionale britannico, lo EU Withdrawal Agreement Act 2020 abrogava le disposizioni dello EU Withdrawal Act 2018 che prevedeva un voto del Parlamento sull’accordo di recesso – una concessione fatta nel 2018 dalla premier May per ottenere il voto della Camera dei Comuni sulla sua legge. Al contrario, lo EU Withdrawal Agreement Act 2020 chiariva che l’adozione di questa legge costituiva anche ratifica dell’accordo di recesso negoziato con l’UE, e dava esecuzione a tale accordo all’interno del sistema giuridico del Regno Unito. In aggiunta, tale legge rimuoveva anche qualsiasi ruolo di controllo da parte del Parlamento sulle future negoziazioni tra Regno Unito e UE, ampliando quindi i margini negoziali del governo.  
Infine, lo EU Withdrawal Agreement Act 2020 stabiliva un divieto per il governo britannico di richiedere un’estensione del periodo di transizione previsto dall’accordo di recesso oltre il 31 dicembre 2020. Infatti, come precedentemente menzionato, la bozza di accordo di recesso negoziata dalla prima ministra May nel novembre 2018 aveva creato un periodo di transizione post-Brexit nel quale il Regno Unito avrebbe potuto rimanere parte del mercato unico e dell’unione doganale europea pur senza essere più stato membro dell’UE. Inizialmente concepito come un periodo di 21 mesi, dal marzo 2019 al dicembre 2020, tale periodo si era di fatto ridotto a 11 mesi in conseguenza delle tre proroghe richieste dal Regno Unito ex articolo 50(3) Trattato UE, che avevano progressivamente posticipato la data di uscita a gennaio 2020. Tuttavia, nello EU Withdrawal Agreement Act 2020 il governo britannico chiarì che non era sua intenzione prolungare il periodo di transizione, mandando quindi il segnale che il Regno Unito era intenzionato a negoziare le sue relazioni future con l’UE entro il 2020 o a lasciare definitivamente il mercato interno e l’unione doganale europea senza paracadute una volta passati questi 11 mesi. 
Se lo EU Withdrawal Agreement Act 2020 concludeva il processo di approvazione dell’accordo di recesso dal lato britannico, dal lato dell’UE, invece, la procedura di ratifica dell’intesa richiese il coinvolgimento del Parlamento europeo e del Consiglio dell’UE. Infatti, come prevede l’articolo 50(2) Trattato UE, l’accordo di recesso «è concluso a nome dell’Unione dal Consiglio, che delibera a maggioranza qualificata previa approvazione del Parlamento europeo». Il 24 gennaio 2020, quindi, la nuova presidente della Commissione europea Ursula von der Leyen e il nuovo presidente del Consiglio europeo Charles Michel firmarono con il primo ministro britannico Johnson l’accordo di recesso. Il 29 gennaio 2020 il Parlamento europeo autorizzava con una risoluzione a larghissima maggioranza la conclusione dell’accordo di recesso con il Regno Unito[14] – e contestualmente diceva addio ai 73 euro-parlamentari eletti nel paese che lasciava l’UE. E il 30 gennaio il Consiglio dell’UE, agendo a nome dell’UE stessa, formalmente concludeva tramite procedura scritta l’accordo di recesso del Regno Unito dall’UE e dall’Euratom[15]. 
Il 31 gennaio 2020, alla mezzanotte di Bruxelles, il Regno Unito lasciava quindi l’UE – 47 anni e 31 giorni dopo esservi entrato. Mentre le bandiere britanniche venivano ammainate da tutti gli edifici comunitari, l’uscita del Regno Unito dall’UE veniva salutata dai leader politici europei come un momento triste, mentre essa era motivo di giubilo per gli euroscettici britannici. Tuttavia, l’uscita del Regno Unito dall’UE il 31 gennaio 2020 non poneva fine davvero a Brexit, e non rappresentava il calarsi del sipario su uno dei processi più complessi della storia europea. Al contrario. Da un lato, l’uscita del Regno Unito avviava un processo di transizione di 11 mesi, previsto dall’accordo di recesso, nel quale quasi tutto rimaneva come prima (fino al 31 dicembre 2020). Dall’altro lato, essa avviava una nuova fase durante la quale Regno Unito e UE continuavano a negoziare per definire il quadro delle relazioni future (a partire dal 1o gennaio 2021). Infatti, Brexit si è avverata il 31 gennaio 2020 in modo ordinato, e sulla base di un trattato internazionale (l’accordo di recesso) che prevede dettagliate condizioni giuridiche e modalità pratiche per l’uscita del Regno Unito dall’UE. Comprendere quali siano i termini del recesso del Regno Unito dall’UE è quindi fondamentale per capire cosa sia nei fatti Brexit, e quali siano le prospettive future. 
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Capitolo sesto 

L’accordo di recesso  del Regno Unito dall’UE



L’accordo di recesso è un trattato internazionale giuridicamente vincolante concluso tra l’UE ed il Regno Unito che, come visto nei due capitoli precedenti, è il risultato di tre anni di negoziazioni tra i governi britannici e la task force della Commissione europea, condotte alla luce della procedura prevista dall’articolo 50 Trattato UE. Esso regola i termini dell’uscita del Regno Unito dall’UE, realizzando così la volontà espressa dai cittadini britannici nel referendum del giugno 2016 di lasciare l’UE. L’accordo di recesso è stato pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale dell’UE ed è disponibile in tutte le lingue ufficiali dell’Unione, incluso quindi l’italiano[1]. Esso, tuttavia, è uno strumento giuridico piuttosto complesso: l’accordo contiene 165 articoli, suddivisi in sei parti, ai quali si aggiungono tre Protocolli e svariati allegati, per un totale (in lingua italiana) di oltre 180 pagine di testo. Scopo di questo capitolo è fornire al lettore un rapido inquadramento dei principali contenuti di questo trattato, che prevede le modalità della separazione tra Regno Unito e UE, così da assicurare certezza giuridica e minimizzare le perturbazioni risultanti da Brexit. 
L’accordo di recesso si apre – dopo un preambolo che ricostruisce le principali tappe di negoziazione tra Regno Unito e UE – con una parte I sulle disposizioni comuni. Tra queste l’articolo 1 chiarisce che l’obiettivo del trattato è definire le modalità di recesso del Regno Unito dall’UE; l’articolo 2 conferma che la nozione di diritto dell’UE include tutto l’acquis comunitario (cioè l’insieme di trattati, regolamenti, direttive nonché accordi internazionali e principi del diritto dell’UE); e l’articolo 3 prevede che l’accordo di recesso ha come ambito di applicazione territoriale l’intero Regno Unito, inclusi Gibilterra, l’isola di Man e i territori britannici d’oltremare. In aggiunta, l’articolo 5 stabilisce che le parti si impegnano a dare esecuzione al trattato in buona fede – mentre l’articolo 7 chiarisce che a partire dall’uscita dall’UE il Regno Unito non partecipa più alla «nomina, la designazione o l’elezione di membri delle istituzioni, degli organi e degli organismi dell’UE, la partecipazione al processo decisionale e la presenza alle riunioni delle istituzioni». 
Di significativa importanza nel quadro dell’intero accordo di recesso è poi l’articolo 4, il quale stabilisce che il trattato deve avere nel Regno Unito lo stesso effetto giuridico che esso ha nell’UE – ovvero essere dotato di effetto diretto, e prevalere sul diritto nazionale in contrasto con esso. Infatti, caratteristica fondamentale del diritto dell’UE è che si applica automaticamente negli stati membri dell’UE (senza necessità di alcun atto d’intermediazione nazionale) e che è supremo in caso di contrasto con una norma di diritto interno[2]. Ora, per sua disposizione stessa, anche l’accordo di recesso beneficia delle stesse caratteristiche, il che significa che «le persone giuridiche o fisiche possono in particolare far valere direttamente le disposizioni contenute nel presente accordo» a tutela dei propri diritti. D’altra parte, il fatto che l’accordo di recesso continui a godere dei principi dell’effetto diretto e della supremazia, implica in pratica che esso è norma suprema per il Regno Unito – uno stato di cose piuttosto bizzarro considerato che i sostenitori di Brexit avevano invocato l’uscita dall’UE anche per riprendere il controllo delle proprie leggi. Infatti, l’articolo 4 dell’accordo di recesso stabilisce che il Regno Unito «provvede ad assicurare la conformità con [i principi dell’effetto diretto e della supremazia del diritto dell’UE], anche per quanto riguarda il conferimento alle proprie autorità giudiziarie e amministrative dei poteri necessari per disapplicare le disposizioni nazionali incoerenti o incompatibili, attraverso il diritto primario nazionale» – cosa che il Parlamento britannico ha effettivamente fatto attraverso lo EU Withdrawal Agreement Act 2020, che quindi ha preservato nel diritto inglese l’influenza e la preminenza del diritto europeo, in barba ai proclami sovranisti.  
La parte II dell’accordo di recesso è dedicata invece alla protezione dei diritti dei cittadini – che come si ricorderà era una delle tre principali priorità dell’UE nel negoziato su Brexit. Tale parte del trattato – che è molto estesa ed infatti a sua volta suddivisa in quattro titoli – introduce disposizioni finalizzate ad assicurare i diritti dei cittadini europei residenti nel Regno Unito e britannici residenti nell’UE, i quali dopo Brexit si trovano effettivamente in un paese estero. In particolare, come chiarisce l’articolo 10, le disposizioni dell’accordo si applicano ai cittadini europei ed ai loro familiari che hanno esercitato il diritto di soggiorno nel Regno Unito in conformità al diritto dell’UE prima della fine del periodo di transizione e che continuano a soggiornarvi dopo la fine del periodo di transizione, ai lavoratori transfrontalieri – nonché ovviamente in via di reciprocità ai cittadini britannici che si erano trasferiti nell’UE. Poiché prima di Brexit la libera circolazione delle persone era uno dei capisaldi dell’appartenere all’UE, e dell’essere cittadini europei, l’accordo di recesso cerca di preservare nel tempo lo status quo per coloro che avevano esercitato i loro diritti in un’epoca in cui il Regno Unito era ancora nell’UE, stabilendo peraltro all’articolo 12 che «Nell’ambito di applicazione della presente parte e senza pregiudizio delle disposizioni particolari dalla stessa previste, nello Stato ospitante e nello Stato sede di lavoro è vietata ogni discriminazione effettuata in base alla nazionalità». 
Il titolo II della parte II dell’accordo di recesso prevede quindi che i cittadini europei trasferitisi nel Regno Unito e i cittadini britannici trasferitisi nell’UE hanno il diritto di soggiornare nel paese ospitante, di uscire e di rientrare da esso. Infatti, ai sensi dell’articolo 15 dell’accordo, i cittadini europei e i cittadini britannici, nonché i rispettivi familiari, che abbiano soggiornato legalmente ed in via continuativa per cinque anni nel paese ospitante hanno diritto ad ottenere un permesso di soggiorno permanente, come prevede il diritto dell’UE – una situazione nota in inglese come settled status. In aggiunta, l’articolo 18 dell’accordo di recesso stabilisce che il paese ospitante deve rilasciare un documento di soggiorno, anche in formato digitale, che attesti lo status di cittadino permanentemente residente in quel paese, senza eccessivi oneri burocratici. L’accordo di recesso prevede poi che i cittadini europei residenti nel Regno Unito e britannici nell’UE hanno diritto ad esercitare un’attività economica, come lavoratori subordinati o autonomi, con garanzia di parità di trattamento rispetto ai cittadini del paese ospitante. 
Il capo 3 del titolo II della parte II dell’accordo dispone altresì in materia di riconoscimento delle qualifiche professionali, le quali possono essere riconosciute e fatte valere prima della fine del periodo di transizione. Dopo il periodo di transizione, invece, il sistema di mutuo riconoscimento dei titoli e delle qualifiche professionali che vige all’interno dell’UE non si applicherà più automaticamente nei confronti del Regno Unito, cosicché titoli di studio o specifiche qualifiche ottenute nel Regno Unito non saranno più automaticamente riconosciute come equipollenti dagli altri stati membri dell’UE e viceversa. Invece, il titolo III della parte II dell’accordo di recesso stabilisce il coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale, così da garantire continuità nel pagamento dei trattamenti previdenziali, nonché la cooperazione tra gli organi amministrativi del Regno Unito e degli altri stati membri dell’UE al fine di una buona gestione delle questioni pratiche relative a recuperi, rimborsi e compensazioni – anche alla luce dell’evoluzione normativa del diritto dell’UE in materia, che di fatto continuerà ad applicarsi al Regno Unito post-Brexit. 
Infine, la parte II dell’accordo di recesso in materia di diritti dei cittadini si conclude con alcune disposizioni finali. Tra queste l’articolo 37 stabilisce che è dovere del Regno Unito e dell’UE dare pubblicità tramite strumenti appropriati ai diritti e alle garanzie previsti nell’accordo di recesso. L’articolo 38 fa salva la possibilità per le parti di introdurre disposizioni più favorevoli, che vadano al di là di quanto previsto dall’accordo di recesso. E infine l’articolo 39 chiarisce che «Le persone cui si applica la presente parte godono dei diritti previsti dai pertinenti titoli ivi contenuti per tutto l’arco della vita» – confermando quindi che l’applicazione della parte dell’accordo di recesso sui diritti dei cittadini è limitata ratione personae, e ratione temporis. D’altra parte, pur non essendo localizzata nella parte relativa ai diritti dei cittadini è strettamente collegata ad essa la disposizione dell’articolo 159 dell’accordo, la quale stabilisce che ai fini del controllo e dell’applicazione della parte II dell’accordo di recesso il Regno Unito deve istituire  
un’autorità indipendente […] dotata di poteri equivalenti a quelli della Commissione europea che agisce in forza dei trattati, per svolgere indagini di propria iniziativa in relazione a presunte violazioni della parte seconda da parte delle autorità amministrative del Regno Unito e ricevere denunce dai cittadini [europei] e dai loro familiari ai fini della conduzione d’indagini. 


La parte III dell’accordo di recesso affronta una serie di problemi pratici relativi alla separazione, con numerose disposizioni finalizzate a governare in modo ordinato l’uscita del Regno Unito dall’ecosistema giuridico dell’UE. Tali disposizioni – di natura estremamente tecnica, e d’interesse soprattutto per gli operatori commerciali, o per le pubbliche amministrazioni – stabiliscono come debbano essere trattate le merci immesse sul mercato prima della fine del periodo transitorio, a chi spetti la sorveglianza sul mercato, nonché le regole doganali, tributarie e amministrative applicabili. Di rilevanza, soprattutto per le imprese italiane, è l’articolo 54 che prevede la continuità della tutela nel Regno Unito dei diritti di proprietà intellettuale registrati o concessi prima della fine del periodo di transizione, inclusa la tutela delle indicazioni geografiche tipiche, delle denominazioni di origine e delle specialità tradizionali garantite. Tuttavia, con Brexit, il Regno Unito uscirà anche dal sistema di tutela della proprietà intellettuale esistente nel sistema giuridico dell’UE, sicché dopo il periodo transitorio vi saranno nuovi ostacoli in questo campo. 
Sempre questa parte III dell’accordo inoltre include disposizioni sulla cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale in corso alla data del recesso del Regno Unito dall’UE; sulla cooperazione giudiziaria civile e commerciale in corso alla data del recesso; e sulla cooperazione amministrativa tra Regno Unito e autorità di altri stati membri in corso alla data del recesso. Tali disposizioni chiariscono la legislazione applicabile e definiscono i tempi e i modi dell’interruzione della collaborazione orizzontale esistente tra i giudici, le forze di polizia e le burocrazie britanniche e degli altri stati membri dell’UE post-Brexit. In particolare, esse stabiliscono la progressiva sospensione di strumenti quali il mandato di arresto europeo, l’esecuzione delle decisioni giudiziarie ed il recupero dei crediti. Inoltre, questa parte dell’accordo di recesso stabilisce regole sul trattamento dei dati ottenuti prima della fine del periodo di transizione o sulla base del presente accordo; dispone in materia di appalti in corso alla data del recesso; e affronta la questione all’Euratom (l’organizzazione europea per la gestione dell’energia atomica a fini civili), da cui il Regno Unito pure recede in conseguenza dell’uscita dall’UE.  
Infine, la parte III dell’accordo di recesso introduce regole per le procedure giudiziarie ed amministrative relative al Regno Unito in corso dinnanzi alle istituzioni dell’UE al momento del recesso. Queste disposizioni prevedono che tali procedure debbano essere portate a termine, e quindi confermano pienamente il ruolo della Commissione europea come autorità competente sulle questioni amministrative, e della Corte di giustizia europea (CGE) come giudice competente a giudicare sul rispetto del diritto europeo da parte del Regno Unito anche dopo al recesso per tutte le cause avviate prima di esso. D’altra parte, l’accordo di recesso nel titolo XII della parte III prevede anche una serie di disposizioni – tipiche dei trattati internazionali – in materia di privilegi ed immunità, che stabiliscono specifiche garanzie per gli ex funzionari o membri delle istituzioni, obbligo di segreto professionale, e regole di accesso ai documenti. Curiosità, l’articolo 125 dell’accordo include anche una disposizione ad hoc sulle scuole europee, disponendo l’obbligo per il Regno Unito di doverle riconoscere fino alla conclusione dell’anno scolastico – a conferma dell’infinità di questioni specifiche e tecniche che il recesso dall’UE pone per uno stato membro che si imbarchi su questa strada. 
La parte IV dell’accordo di recesso istituisce e regola il periodo di transizione, che è già stato menzionato diverse volte. Come spiegato nel capitolo 4, l’idea di creare un periodo di transizione risale alla primavera del 2018, e proviene dal governo britannico il quale – resosi conto delle difficoltà di uscire dall’UE – aveva proposto di creare una fase cuscinetto dopo l’uscita, sia per dare attuazione all’accordo di recesso che per negoziare il quadro delle future relazioni tra Regno Unito e UE. Mentre infatti l’articolo 50(3) Trattato UE parla di una proroga, il concetto di transizione non è mai menzionato in tale disposizione. La transizione quindi è una vera e propria invenzione dei diplomatici che hanno negoziato Brexit. La Commissione europea infatti aveva accettato già nel marzo 2018 l’idea del periodo di transizione, fino al 31 dicembre 2020, codificandola nella bozza di accordo concordata con il governo May nel novembre 2018. Il ritardo nell’uscita del Regno Unito dall’UE – con le successive proroghe ex articolo 50(3) Trattato UE – ha però ridotto la durata del periodo di transizione, che oggi è di soli 11 mesi. Infatti, come prevede l’articolo 126 dell’accordo di recesso, «È previsto un periodo di transizione o esecuzione che decorre dalla data di entrata in vigore del presente accordo e termina il 31 dicembre 2020». 
Per la verità, la durata del periodo di transizione sarebbe stata potenzialmente estendibile. Infatti, ai sensi dell’articolo 132 dell’accordo il Regno Unito e l’UE possono congiuntamente «adottare, prima del 1o luglio 2020, una decisione unica che proroga il periodo di transizione di un periodo fino a uno o due anni» – ovvero fino al 31 dicembre 2021 o al 31 dicembre 2022. Tuttavia, come spiegato nel capitolo 5, il premier Johnson ha addirittura fatto incastonare nello EU Withdrawal Agreement Act 2020 un divieto per il governo britannico di chiedere una proroga del periodo di estensione. Infatti, il 15 giugno 2020, il governo britannico ha informato la Commissione europea che non avrebbe né richiesto una proroga del periodo transitorio né accettato una richiesta dell’UE in tal senso[3]. Tale scelta ha complicato le negoziazioni tra Regno Unito e UE sul quadro delle loro relazioni future, di cui si dirà nel prossimo capitolo, riducendo ad 11 mesi il tempo a disposizione per i negoziati – ed è stata quindi profondamente criticata dai governi autonomi della Scozia e del Galles. Per quale motivo il governo britannico si è espresso in modo così rigido contro l’ipotesi di estendere la transizione? 
La ragione sta nella natura dell’istituto della transizione. Come chiarisce l’articolo 127(3) dell’accordo, infatti, durante il periodo di transizione il diritto dell’UE «produce nei confronti del Regno Unito e nel Regno Unito gli stessi effetti giuridici che produce all’interno dell’Unione e degli stati membri, ed è interpretato e applicato secondo gli stessi metodi e principi generali applicabili all’interno dell’Unione». Tuttavia, come sottolinea l’articolo 128 dell’accordo, durante il periodo di transizione il Regno Unito non partecipa più alle istituzioni europee, nelle quali dunque egli non ha più voce. In aggiunta, ai sensi dell’articolo 131 dell’accordo, «Durante il periodo di transizione le istituzioni, organi e organismi dell’Unione hanno i poteri conferiti loro dal diritto dell’Unione rispetto al Regno Unito e alle persone fisiche e giuridiche residenti o stabilite nel Regno Unito. In particolare, la Corte di giustizia dell’Unione europea ha giurisdizione in forza dei trattati». Pertanto, nel periodo di transizione, il Regno Unito si trova sostanzialmente in una situazione subordinata all’UE: esso ha il vantaggio di poter continuare a beneficiare della partecipazione al mercato interno (con la libera circolazione di merci, servizi, capitali e persone) e all’unione doganale, ma non è più rappresentato nelle istituzioni dell’UE, deve continuare a pagare la propria quota del bilancio comunitario, ed è sottoposto a pieno controllo amministrativo e giurisdizionale da parte della Commissione e della CGE. 
Insomma, il periodo di transizione presenta una serie di vantaggi socioeconomici: esso congela lo status quo consentendo ad esempio alle persone di circolare liberamente, alle imprese di commerciare senza ostacoli, nonché alle amministrazioni di interagire tra loro – come se il Regno Unito fosse ancora uno stato membro dell’UE. Infatti, come menzionato sopra, la fine del periodo transitorio è individuata in varie parti dell’accordo di recesso come il termine ultimo entro cui, ad esempio, i cittadini residenti nel paese ospitante possono acquisire il diritto di soggiorno, o i giudici possono dare esecuzioni ai mandati d’arresto europeo. Tuttavia, il periodo di transizione presenta dei costi politici: il Regno Unito non è più rappresentato nelle istituzioni dell’UE, ma deve attenersi a tutte le regole europee. Infatti, sebbene l’articolo 129 dell’accordo preveda che durante il periodo di transizione il Regno Unito possa negoziare, firmare e ratificare gli accordi internazionali cui ha aderito a proprio nome negli ambiti di competenza esclusiva dell’Unione, esso stabilisce che tali «accordi non entrino in vigore né si applichino durante il periodo di transizione, salvo autorizzazione dell’Unione». Il desiderio del governo Johnson di non prorogare la transizione oltre il 31 dicembre 2020 si spiega dunque come il tentativo di sottrarsi ad uno status ritenuto lesivo della sovranità, e degli interessi finanziari britannici. 
Tuttavia, l’accordo di recesso prevede nella sua parte V una serie di oneri finanziari per il Regno Unito che si protrarranno molto oltre la fine del periodo transitorio. Infatti, come si ricorderà, una delle tre priorità dell’UE nelle negoziazioni con il Regno Unito era identificare il conto economico che quest’ultimo avrebbe dovuto pagare al momento dell’uscita. Sebbene inizialmente il Regno Unito avesse resistito a questa richiesta, in ultima analisi esso ha dovuto accettare la realtà che lasciare l’UE costa. Perché il Regno Unito deve pagare per uscire dall’UE? Da un lato, questo ha a che fare con il funzionamento del bilancio europeo – il c.d. «quadro finanziario pluriennale» – che viene disegnato per una durata di sette anni. Poiché il quadro finanziario europeo operante al momento di Brexit si applicava per il periodo dal 2013 al 2020, era essenziale per l’UE assicurarsi che le spese previste quando l’UE aveva 28 stati membri fossero onorate nonostante l’uscita del Regno Unito – quindi con la continuazione del suo contributo al bilancio europeo. Dall’altro lato, non si deve dimenticare che le finanze pubbliche si fondano su spese fisse (ad esempio gli edifici comunitari) o costi previsti di lungo termine (ad esempio le pensioni dei funzionari), la cui contabilizzazione deve dunque essere fatta al momento di una separazione negoziata come Brexit. 
La parte V dell’accordo di recesso prevede quindi dettagliate disposizioni con una metodologia per calcolare questi vari costi – e, anche se esso non riporta una cifra precisa, l’Ufficio per la responsabilità di bilancio britannico ha calcolato che il conto economico totale che il Regno Unito deve pagare alla luce dell’accordo di recesso ammonta a circa 37,8 miliardi di sterline[4]. Infatti, il capo 2 della parte V prevede che il Regno Unito ha il dovere di contribuire pro quota al bilancio dell’UE per l’anno 2020 come se esso fosse uno stato membro – con al contempo il diritto per i beneficiari del bilancio europeo nel Regno Unito (ad esempio centri di ricerca britannici che ricevono finanziamenti europei, agricoltori britannici che ricevono sussidi europei ecc.) di continuare a ricevere quanto previsto dal bilancio europeo per l’anno 2020. D’altra parte, il Regno Unito si impegna a farsi carico pro quota anche dei c.d. «resti a liquidare», ovvero spese il cui effettivo pagamento avviene oltre la fine del quadro finanziario pluriennale; ed esso è responsabile nei confronti dell’UE della propria quota delle passività finanziarie potenziali dell’UE derivanti da operazioni finanziarie o relative ad azioni legali intentate contro l’UE. 
Allo stesso tempo, la parte V dell’accordo di recesso prevede che l’UE restituisca al Regno Unito la sua quota di capitale iniziale versata nella Banca centrale europea (BCE) e nella Banca europea degli investimenti (BEI), da cui il Regno Unito esce in conseguenza di Brexit. Il Regno Unito però continuerà a contribuire al Fondo europeo di sviluppo e al Fondo fiduciario istituito per assistere la Turchia nella gestione delle migrazioni, fino alla durata di tali iniziative; nonché alle spese relative alle operazioni di polizia e di sicurezza comune avviate dall’UE nel quadro della Politica estera e di sicurezza comune (PESC), incluso il finanziamento del Fondo di difesa europeo. Come riconosciuto in uno studio dalla Camera dei Lord, il conto economico da pagarsi da parte del Regno Unito prevede dunque un calendario di pagamenti che si protrarrà sino al 2064 – quasi 45 anni dopo Brexit[5]. Naturalmente, poi, come prevede l’articolo 133 dell’accordo, tutti i pagamenti da parte del Regno Unito devono avvenire in euro – con il rischio quindi che una svalutazione della sterlina renda il conto economico più salato. 
La parte VI dell’accordo di recesso raccoglie le disposizioni istituzionali e finali. Come è infatti consueto per un trattato internazionale, le parti hanno stabilito regole relative all’interpretazione, istituito meccanismi di decisione e risoluzione delle possibili controversie che possono sorgere nell’applicazione dell’accordo, e disposto alcune clausole finali, necessarie al buon funzionamento del trattato. Questa parte dell’accordo di recesso, pertanto, istituisce un vero e proprio sistema di governo e aggiudicazione del trattato di uscita del Regno Unito dall’UE. Tale architettura è finalizzata ad assicurare un’attenta esecuzione ed attuazione delle disposizioni dell’accordo, così da renderlo vivo nella pratica. Ma al contempo essa costituisce l’infrastruttura delle relazioni tra Regno Unito e UE post-Brexit, creando nuovi organi di decisione e risoluzione delle controversie tra le parti, destinati ad operare in sostituzione dei meccanismi dell’UE dai quali il Regno Unito è uscito. 
In particolare, il titolo II della parte VI, crea una serie di organi istituzionali, sul modello di quelli esistenti nei trattati internazionali commerciali, incaricati di governare l’accordo di recesso. Perno di questo sistema istituzionale è il «comitato misto» creato dall’articolo 164. Tale comitato è copresieduto dal Regno Unito e dall’UE, che vi sono dunque rappresentati in maniera paritetica, e decide sulla base del consenso tra le parti. Funzione del comitato misto è dare attuazione e applicazione all’accordo, tra l’altro sorvegliando e facilitandone l’esecuzione, cercando i modi e i metodi più appropriati per prevenire i problemi che possano insorgere, ed esaminando ogni questione d’interesse che possa emergere. In aggiunta, il comitato misto può, salvo che  
in relazione alle parti prima, quarta e sesta e sino alla fine del quarto anno dopo la fine del periodo di transizione, adottare decisioni che modificano il presente accordo, purché tali modifiche siano necessarie per rettificare errori, omissioni o altre carenze o per risolvere situazioni impreviste al momento della firma del presente accordo, e purché siffatte decisioni non siano tali da modificare gli elementi essenziali del presente accordo. 


Nell’esercizio delle sue funzioni il comitato misto è assistito da sei comitati specializzati – incaricati di occuparsi di specifiche parti dell’accordo di recesso – tra i quali spicca per importanza il comitato sulle questioni relative all’attuazione del Protocollo su Irlanda/Irlanda del Nord, del quale si dirà tra poco. 
In aggiunta a questo nuovo assetto istituzionale, l’accordo di recesso prevede altresì un meccanismo per la risoluzione delle dispute che possano insorgere tra le parti nell’applicazione del trattato. In particolare, se una controversia tra Regno Unito e UE non può essere risolta tramite il dialogo e la consultazione nel comitato misto, ciascuna parte può ai sensi dell’articolo 170 richiedere l’avvio di una procedura arbitrale. Infatti, ex articolo 171 dell’accordo di recesso, il Regno Unito e l’UE stabiliscono entro la fine del periodo di transizione un elenco di «25 personalità disposte e idonee a esercitare le funzioni di membro del collegio arbitrale» identificando personalità «che offrano tutte le garanzie di indipendenza e che riuniscano le condizioni richieste per l’esercizio, nei rispettivi paesi, delle più alte funzioni giurisdizionali, ovvero che siano giureconsulti di notoria competenza con conoscenze o esperienze specialistiche di diritto dell’Unione [europea] e di diritto internazionale pubblico». Di queste 25 personalità, 10 sono individuate dall’UE, 10 dal Regno Unito e cinque dalle parti di comune accordo. Ai sensi dell’articolo 181, d’altra parte, i membri del collegio arbitrale sono indipendenti, esercitano le loro funzioni a titolo personale, non accettano istruzioni da alcuna organizzazione o governo, e godono delle immunità di giurisdizione. 
L’accordo di recesso introduce una fitta serie di disposizioni per garantire il funzionamento di questo nuovo organo di risoluzione delle controversie. Infatti, l’articolo 172 rimanda ad un vero e proprio nuovo regolamento di procedura che è allegato all’accordo di recesso. In sintesi, però, gli elementi fondamentali del meccanismo di risoluzione delle controversie arbitrali è quanto segue. Un collegio arbitrale istituito a richiesta di una delle parti si compone di cinque membri, e, come prevede l’articolo 180, «Il collegio arbitrale si adopera al massimo per adottare le decisioni per consenso». Infatti, coerentemente con la logica arbitrale di accelerare i tempi processuali, l’articolo 173 stabilisce che il collegio arbitrale deve pronunciare il suo lodo entro 12 mesi dall’instaurazione della controversia. Tuttavia, il «lodo del collegio arbitrale è vincolante per l’Unione e il Regno Unito» – come afferma esplicitamente l’articolo 175 – e le parti si impegnano a dare esecuzione al lodo del collegio entro un tempo ragionevole, oltre il quale se l’attore «ritiene che il convenuto non abbia rispettato il lodo del collegio arbitrale […] può chiedere per iscritto al collegio arbitrale originario di pronunciarsi in merito» e comminare il pagamento di una somma forfettaria o penalità alla luce della gravità della violazione – come prevede l’articolo 177. 
Tuttavia, il ruolo del collegio arbitrale nella risoluzione delle controversie relative all’applicazione dell’accordo di recesso è sottoposto ad un rilevantissimo vincolo, finalizzato ad assicurare l’uniformità dell’interpretazione del diritto dell’UE. Ai sensi dell’articolo 174,  
Se una controversia sottoposta ad arbitrato conformemente al presente titolo solleva una questione d’interpretazione di un concetto di diritto dell’UE, [o] d’interpretazione di una disposizione del diritto dell’UE di cui al presente accordo […] il collegio arbitrale non decide su una tale questione. In tal caso esso chiede alla Corte di giustizia dell’Unione europea di pronunciarsi sulla questione. La Corte di giustizia dell’Unione europea è competente a pronunciarsi e la sua decisione è vincolante per il collegio arbitrale. 


Sulla base della procedura prevista da quest’articolo, pertanto, il collegio arbitrale istituito dall’accordo di recesso opera come un giudice sottoposto alla CGE, la cui giurisdizione sull’interpretazione ed applicazione del diritto dell’UE resta quindi suprema. Pertanto, se il collegio arbitrale deve interpretare una norma di diritto dell’UE – cosa piuttosto probabile vista la natura dell’accordo di recesso – esso deve rinviare prima la questione alla CGE e seguirne le indicazioni nella risoluzione della controversia pendente dinnanzi ad esso. 
D’altra parte, il titolo I della parte VI dell’accordo di recesso contiene ulteriori clausole relative alla coerenza dell’interpretazione e dell’applicazione del trattato stesso, le quali anch’esse estendono la competenza della CGE a decidere sulle questioni di diritto dell’UE che possano sorgere nell’implementazione dell’accordo di recesso. Infatti, l’articolo 158 prevede che 
Quando, in una causa avviata in primo grado dinanzi ad un giudice del Regno Unito entro otto anni dalla fine del periodo di transizione, è sollevata una questione sull’interpretazione della parte seconda del presente accordo [in materia di diritti dei cittadini], tale giudice può, qualora reputi necessaria per emanare la sua sentenza una decisione su tale questione, domandare alla Corte di giustizia dell’Unione europea di pronunciarsi in via pregiudiziale. 


Inoltre, l’articolo 160 prevede che la CGE abbia giurisdizione sulle questioni relative alla parte V dell’accordo, in materia di conto finanziario. Nonostante l’articolo 161 stabilisca che nelle suddette procedure dinnanzi alla CGE il Regno Unito continuerà a godere mutatis mutandis dei diritti processuali che aveva in qualità di stato membro, è evidente pertanto che l’accordo di recesso preserva un ruolo estremamente rilevante per la CGE, mantenendo di fatto il Regno Unito sotto la sua prolungata giurisdizione anche dopo Brexit – nonostante una linea rossa dei negoziatori britannici fosse stata proprio quella di sbarazzarsi della CGE. 
Se dunque l’accordo di recesso istituisce un nuovo sistema di risoluzione delle controversie incentrato sull’arbitrato tra le parti, esso perpetua altresì il ruolo della CGE – sia in via diretta (in alcune questioni quali la tutela dei diritti dei cittadini o l’applicazione delle disposizioni sul conto finanziario) sia in via indiretta, posto che il collegio arbitrale dovrà sempre adire la CGE laddove dovesse interpretare una norma di diritto dell’UE. D’altra parte, a chiusura del sistema di rimedi previsti dall’accordo di recesso, l’articolo 178 codifica un meccanismo di contromisure, in base al quale il Regno Unito o l’UE possono sospendere l’applicazione del trattato in risposta ad un grave e persistente inadempimento dei propri obblighi da parte dell’altro contraente, inclusa la mancata esecuzione di un lodo arbitrale oltre un periodo di tempo ragionevole. Tale sistema di contromisure, che è tipico del diritto del commercio internazionale, è però sottoposto a limiti, dal momento che, ad esempio, la sospensione dell’accordo non può riguardare la parte II, relativa ai diritti dei cittadini – che quindi restano per così dire blindati. 
L’accordo di recesso si conclude nel titolo IV della parte VI con alcune disposizioni finali, tra cui l’articolo 183, il quale conferma che la traduzione del trattato in tutte le lingue ufficiali dell’UE (tra cui l’inglese) fanno ugualmente fede, e l’articolo 185, il quale stabilisce la data di entrata in vigore e applicazione dell’accordo. Particolarmente rilevante è poi l’articolo 184, il quale prevede che «L’Unione e il Regno Unito si adoperano al meglio, in buona fede e nel pieno rispetto dei rispettivi ordinamenti giuridici, per prendere le misure necessarie per negoziare sollecitamente gli accordi che disciplinano le loro relazioni future». Infatti, come spiegato nei capitoli 4 e 5, l’accordo di recesso è accompagnato da una dichiarazione politica che definisce il quadro delle future relazioni tra Regno Unito e UE – sulla quale ci soffermeremo nel prossimo capitolo. D’altra parte, l’accordo di recesso include in aggiunta al testo che abbiamo appena analizzato anche una serie di Protocolli ed allegati, i quali ex articolo 182 «sono parte integrante del presente accordo» e dotati dello stesso valore giuridico. L’uso dei Protocolli non è infrequente nei trattati internazionali in quanto consente alle parti contraenti di definire una questione specifica in un testo giuridico separato dal trattato, seppur collegato ad esso, e pertanto con lo stesso valore giuridico. 
Tra i Protocolli allegati all’accordo di recesso, sicuramente il più rilevante per la sua portata è il primo, noto come Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord. Come si ricorderà, la risoluzione del problema del confine sull’isola d’Irlanda è senza dubbio la questione più difficile che è emersa con Brexit, e infatti l’UE, anche su pressione della repubblica d’Irlanda, ha molto presto identificato in questa una delle tre priorità delle negoziazioni con il Regno Unito. D’altra parte, le soluzioni messe in atto per risolvere il problema del confine sull’isola d’Irlanda costituiscono la parte dell’accordo di recesso che più è cambiata nel corso dei tre anni di negoziazioni. Infatti, mentre il Regno Unito e l’UE avevano più o meno raggiunto un’intesa sugli altri termini dell’uscita dall’UE già nel marzo 2018, il problema del confine sull’isola d’Irlanda è rimasto il tema più controverso e difficile da risolvere. La soluzione del c.d. backstop concordata dal governo May con l’UE nel novembre 2018 è miseramente fallita, venendo rigettata tre volte dal Parlamento britannico, e solo nell’ottobre 2019 il governo Johnson ha raggiunto una nuova intesa per l’Irlanda del Nord con l’UE, che ha infine consentito l’approvazione dell’accordo di recesso e Brexit. Il Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord allegato all’accordo di recesso e attualmente in vigore è dunque l’intesa negoziata dal governo Johnson nell’ottobre 2019 – cui già si è fatto cenno nel capitolo 5.  
Il Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord si apre con un preambolo, il quale riafferma «i legami storici e il carattere durevole dei rapporti bilaterali tra l’Irlanda e il Regno Unito», rammenta «che il recesso del Regno Unito dall’Unione pone una sfida notevole e unica per l’isola d’Irlanda» e ribadisce «che è necessario trovare una soluzione particolare per la situazione peculiare dell’isola d’Irlanda al fine di garantire il recesso ordinato del Regno Unito dall’UE». Infatti, il preambolo afferma «che è opportuno tutelare in tutte le sue parti» gli Accordi del Venerdì Santo del 1998, sottolinea come «la cooperazione tra l’Irlanda del Nord e l’Irlanda [sia] un elemento centrale» di tali Accordi, e rileva che «il diritto dell’UE ha fornito un quadro di sostegno per le disposizioni dell’accordo del 1998 in materia di diritti, salvaguardie e parità di opportunità». Su queste basi, e nella consapevolezza che «i risultati, i benefici e gli impegni del processo di pace continueranno a rivestire un’importanza fondamentale per la pace, la stabilità e la riconciliazione nell’isola», il Protocollo si pone l’obiettivo, come chiarito all’articolo 1(3), di definire «le modalità necessarie per trovare una soluzione alla situazione peculiare dell’isola d’Irlanda, mantenere le condizioni necessarie al proseguimento della cooperazione nord-sud, evitare una frontiera fisica e tutelare l’accordo del 1998 in tutte le sue dimensioni». 
Le prime disposizioni del Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord sono dedicate quindi ai diritti delle persone – confermando quanto stabilito all’articolo 1(1) secondo cui l’accordo di recesso «fa salve» le disposizioni degli Accordi del Venerdì Santo. In particolare, l’articolo 2 stabilisce che «il Regno Unito provvede affinché dal suo recesso dall’Unione non derivi alcun indebolimento dei diritti, delle salvaguardie o della parità di opportunità» spettanti ai cittadini dell’Irlanda del Nord in base agli Accordi del Venerdì Santo. A tal fine, il Regno Unito continua ad applicare in Irlanda del Nord la legislazione dell’UE in materia di non-discriminazione (che è elencata in un allegato 1 al Protocollo) e continuerà ad agevolare il lavoro delle istituzioni e degli organi istituiti dagli Accordi del Venerdì Santo, tra cui la commissione per i diritti umani dell’Irlanda del Nord, la commissione per le pari opportunità dell’Irlanda del Nord e il comitato misto dei rappresentanti delle commissioni per i diritti umani dell’Irlanda del Nord e dell’Irlanda, a difesa dei diritti umani e della parità. In aggiunta, ai sensi dell’articolo 3, «Il Regno Unito e l’Irlanda possono continuare a concludere intese reciproche in relazione alla circolazione delle persone tra i loro territori», in base alla c.d. zona di libero spostamento (in inglese: common travel area) esistente tra le isole britanniche e irlandesi sin dal 1922, che i due paesi hanno riaffermato in un memorandum nel maggio 2019[6]. 
Gli elementi fondamentali del Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord, tuttavia, si trovano nelle successive sei disposizioni – dall’articolo 4 al 10 (con i rispettivi allegati), i quali mettono in piedi una soluzione normativa per evitare l’istituzione di un confine terrestre sull’isola d’Irlanda. Ai sensi dell’articolo 4 l’Irlanda del Nord «è parte del territorio doganale del Regno Unito». Tuttavia, tale appartenenza è puramente formale. Infatti, ai sensi dell’articolo 5(3) del Protocollo, il codice doganale dell’UE «si applica nel e al Regno Unito nei confronti dell’Irlanda del Nord». In aggiunta, come stabilisce l’articolo 5(4) si applica in Irlanda del Nord una pluralità di atti legislativi dell’UE necessari al funzionamento del mercato interno: questi atti sono inclusi in un allegato 2 al Protocollo, che elenca oltre 200 regolamenti e direttive dell’UE in materia di dogane, tutela degli interessi finanziari dell’UE, statistiche sul commercio, aspetti generali del commercio, strumenti di difesa commerciale, misure di salvaguardia bilaterale, nonché mercato interno (raccolti in 47 capitoli in materia di salute pubblica, merci, veicoli a motore, apparecchi di sollevamento e movimentazione, apparecchi a gas, recipienti a pressione, strumenti di misura, prodotti da costruzione, macchine, impianti a fune, dispositivi di protezione individuale, materiale elettrico e apparecchiature radio, tessili e calzature, cosmetici e giocattoli, imbarcazioni da diporto, esplosivi e articoli pirotecnici, medicinali, dispositivi medici, sostanze di origine umana, sostanze chimiche, antiparassitari e biocidi, rifiuti, ambiente ed efficienza energetica, equipaggiamento marittimo, trasporto ferroviario, alimenti, mangimi, animali vivi, materiale germinale e prodotti di origine animale, vegetali, proprietà intellettuale, pesca e agricoltura). 
D’altra parte, l’articolo 8 del Protocollo stabilisce che le disposizioni di diritto dell’UE in materia di IVA ed accise continuano ad applicarsi in Irlanda del Nord, e rinvia a un allegato 3 che riporta nel dettaglio la lista delle norme relative. In aggiunta, mentre l’articolo 9 preserva il mercato unico dell’energia elettrica nell’isola d’Irlanda – estendendo quindi nell’Irlanda del Nord l’applicazione delle disposizioni di diritto dell’UE che disciplinano i mercati all’ingrosso dell’energia elettrica elencate nell’allegato 7 –, l’articolo 10 del Protocollo prevede che anche le disposizioni del diritto dell’UE in materia di aiuti di stato, che sono riportate nel dettaglio in un allegato 5, continuano ad applicarsi regolarmente in Irlanda del Nord. 
Dalla quantità dei regolamenti e delle direttive comunitarie che continueranno ad avere valore di legge in Irlanda del Nord – il cui semplice elenco negli allegati al Protocollo occupa da sé più di 80 pagine dell’accordo di recesso! – emerge dunque che l’Irlanda del Nord rimane in larghissima misura sottoposta al diritto dell’UE in materia di mercato interno e unione doganale, quasi come fosse una propaggine dell’UE. Infatti, l’articolo 5(1) del Protocollo stabilisce altresì che il Regno Unito è tenuto a imporre dazi e controlli regolatori «sulla merce trasportata direttamente in Irlanda del Nord da un’altra parte del Regno Unito, […] se vi è il rischio che la merce sia successivamente trasferita nell’Unione nella sua forma oppure come parte di altra merce a seguito di trasformazione». In altri termini, come già detto nel capitolo 5, il Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord crea un confine all’interno del Regno Unito stesso, tra l’Irlanda del Nord e la Gran Bretagna. Sebbene ai sensi dell’articolo 6 del Protocollo «Nulla osta nel presente protocollo a che il Regno Unito assicuri l’accesso incondizionato al mercato delle merci che circolano dall’Irlanda del Nord verso altre parti del mercato interno del Regno Unito», spetta dunque al Regno Unito effettuare controlli sulle merci che si muovono dalla Gran Bretagna verso l’Irlanda del Nord, al fine di assicurare che se queste sono successivamente trasferite nella repubblica d’Irlanda (cioè nell’UE) esse paghino il rispettivo dazio e si conformino alle regole dell’UE in materia di mercato interno. 
L’innovativa soluzione messa in piedi dal Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord per evitare l’istituzione di un confine sull’isola d’Irlanda essenzialmente delega al Regno Unito il compito di sorvegliare la frontiera esterna del mercato interno e dell’unione doganale europea. Ciò naturalmente crea dei rischi, incluso quello di contrabbando. Da questo punto di vista pertanto sarà fondamentale che il Regno Unito sia degno della fiducia ricevuta, e dia piena esecuzione ai controlli che si è impegnato a effettuare ai sensi del Protocollo – quindi istituendo un’infrastruttura per i controlli doganali, regolatori e fito-sanitari nei porti dell’Irlanda del Nord, così da poter verificare le merci in transito dalla Gran Bretagna[7]. D’altra parte, se l’articolo 11 del Protocollo promuove la cooperazione tra Irlanda e Regno Unito, l’articolo 14 del protocollo istituisce come detto anche un comitato ad hoc per l’attuazione del Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord che è incaricato di dare attuazione all’accordo stesso – nel quale l’UE ha stabilito che sarà rappresentato il governo irlandese[8], e il Regno Unito ha deciso di coinvolgere il governo nord irlandese[9]. Invece, ai sensi dell’articolo 5(2) del Protocollo, spetta al sopra citato comitato misto stabilire i criteri tecnici «in base ai quali la merce trasportata in Irlanda del Nord da un luogo che non si trova nell’UE non è considerata a rischio di essere successivamente trasferita» nella repubblica d’Irlanda (cioè nell’UE). 
In aggiunta, l’articolo 12 del Protocollo stabilisce che «i rappresentanti dell’UE hanno il diritto di presenziare alle attività delle autorità del Regno Unito connesse all’attuazione e all’applicazione delle disposizioni del diritto dell’Unione rese applicabili dal presente protocollo». Inoltre, la stessa disposizione prevede che «le istituzioni, organi e organismi dell’Unione hanno i poteri loro conferiti dal diritto dell’Unione nei confronti del Regno Unito e delle persone fisiche e giuridiche residenti o stabilite sul territorio del Regno Unito. In particolare la Corte di giustizia dell’Unione europea ha a tale riguardo la competenza giurisdizionale prevista dai trattati». Infine, a conferma del fatto che il diritto dell’UE continua ad avere vigore in Irlanda del Nord, l’articolo 12 del Protocollo chiarisce anche onde evitare dubbi che «Gli atti delle istituzioni, organi e organismi dell’Unione adottati in conformità del paragrafo 4 producono nei confronti del Regno Unito e nel Regno Unito gli stessi effetti giuridici che producono nell’Unione e nei suoi stati membri». Insomma, quello che emerge dal Protocollo è dunque un sistema in cui – pur nel rispetto formale delle «funzioni essenziali dello Stato e dell’integrità territoriale del Regno Unito», come afferma l’articolo 1(2) – l’Irlanda del Nord si trova per lo più sottoposta al diritto, all’amministrazione e alla giurisdizione dell’UE. 
È quindi per dare legittimità democratica a questo inusuale stato di cose che l’articolo 18 del Protocollo ha codificato – su richiesta del governo Johnson – il c.d. principio del consenso, ispirato alle disposizioni degli Accordi del Venerdì Santo. In base a questo, come afferma l’articolo 18(1) del Protocollo, «il Regno Unito dà modo all’Irlanda del Nord di esprimere democraticamente il suo consenso al proseguimento dell’applicazione degli articoli da 5 a 10» del Protocollo stesso. Nello specifico, dopo un periodo iniziale di quattro anni successivi alla fine del periodo di transizione, l’Assemblea Legislativa dell’Irlanda del Nord deve votare se mantenere le disposizioni del Protocollo. Laddove essa voti per non confermarle, queste cessano di applicarsi all’Irlanda del Nord dopo ulteriori due anni – durante i quali Regno Unito e UE si coordinano nel comitato misto su come procedere. Se invece l’Assemblea Legislativa conferma di voler mantenere le disposizioni del Protocollo, queste restano in vigore e un nuovo voto periodico è previsto – dopo ulteriori quattro anni, nel caso in cui il consenso sia dato a maggioranza semplice, oppure dopo otto anni, nel caso in cui invece esso abbia avuto un appoggio «transcomunitario», cioè 
a) una maggioranza dei membri presenti e votanti dell’Assemblea legislativa che comprenda una maggioranza delle forze unioniste e nazionaliste presenti e votanti; o b) una maggioranza ponderata (60%) dei membri presenti e votanti dell’Assemblea legislativa che comprenda almeno il 40% di ciascuna delle forze unioniste e nazionaliste presenti e votanti. 


Tenuto conto che la maggioranza della popolazione dell’Irlanda del Nord si era espressa nel referendum del 2016 contro l’uscita dall’UE, l’aspettativa è che la soluzione ideata nel Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord possa raccogliere il consenso di una parte maggioritaria delle forze politiche nella regione, assicurando quindi l’operatività della soluzione speciale creata dall’accordo di recesso nel medio-lungo termine. Infatti, contrariamente al c.d. backstop negoziato dal governo May, che era solo una polizza d’assicurazione potenzialmente da non applicarsi mai, il Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord è operativo da subito in alcune delle sue parti, con le rimanenti che entreranno in vigore dopo la fine del periodo di transizione – come chiaramente afferma l’articolo 185 dell’accordo di recesso. Sarà quindi importante verificare come l’implementazione pratica del Protocollo verrà percepita nei prossimi anni dalle comunità cattoliche e protestanti dell’Irlanda del Nord. Tuttavia, come vedremo anche nel capitolo 8, non vi è dubbio che il Protocollo, mantenendo l’Irlanda del Nord allineata all’Irlanda, ha riavviato la discussione su una futura possibile riunificazione dell’isola d’Irlanda – risultato imprevisto di Brexit. 
Ad un’altra isola divisa – Cipro – è invece dedicato il secondo Protocollo aggiuntivo all’accordo di recesso, che regola le c.d. zone di sovranità del Regno Unito a Cipro (la cui parte meridionale, la repubblica di Cipro, è stato membro dell’UE dal 2004, mentre la parte settentrionale è uno stato fantoccio sotto il controllo politico e militare della Turchia). Quale retaggio dell’età coloniale, infatti, il Regno Unito tuttora possiede una grande base militare nella parte meridionale dell’isola di Cipro – la cui caratteristica è però che tale territorio è direttamente sottoposto alla sovranità britannica (invece che a quella della repubblica di Cipro). Il Protocollo sulle basi militari a Cipro allegato all’accordo di recesso risolve pertanto le questioni legate a questa peculiare zona territoriale, essenzialmente prendendo atto del trattato istitutivo della repubblica di Cipro del 1960, e consentendo in deroga all’accordo di recesso la continua applicazione del diritto dell’UE in materia di dogane, fiscalità, sicurezza sociale, nonché libera circolazione delle persone tra le basi militari britanniche e la repubblica di Cipro in modo da facilitare il mantenimento dello status quo.  
Infine, è anch’esso dedicato ad una situazione particolare il terzo ed ultimo dei Protocolli allegati all’accordo di recesso, il Protocollo su Gibilterra. Com’è noto Gibilterra, un fazzoletto di territorio arroccato sul lembo più meridionale della penisola iberica, costituisce un territorio d’oltremare del Regno Unito, che su esso esercita una forma parziale di sovranità soprattutto nelle relazioni esterne. Il possesso britannico di Gibilterra, storicamente fondamentale per assicurare l’accesso navale al Mar Mediterraneo, risale addirittura al Trattato di Utrecht del 1713 – anche se la Spagna non ha mai riconosciuto l’autorità del Regno Unito sopra tale territorio, che ritiene illegittimamente usurpato. Infatti, a dimostrazione di quanto la questione rimanga spinosa, la Spagna ha ottenuto dagli altri stati membri dell’UE che qualsiasi accordo commerciale futuro tra Regno Unito e UE non abbia applicazione a Gibilterra[10]. Tuttavia, il Protocollo all’accordo di recesso non si addentra nella questione della sovranità su Gibilterra, limitandosi a prevedere una serie di disposizioni che, tra l’altro, preservino i diritti dei cittadini lavoratori transfrontalieri, e assicurino la continua applicazione a Gibilterra di una serie di norme fiscali e a tutela degli interessi finanziari dell’UE. In aggiunta, il Protocollo su Gibilterra istituisce un comitato di coordinamento che assicuri la collaborazione tra Spagna e Regno Unito per la gestione di problemi legati alla pesca, all’agricoltura e alle dogane. 
In conclusione, per riassumere, l’accordo di recesso del Regno Unito dall’UE costituisce un complesso trattato internazionale che regola le modalità di uscita dall’Unione, stabilendo quindi i termini di Brexit. Sebbene questo capitolo abbia offerto solo una sintesi sommaria dei contenuti dell’accordo, si è messo in luce come quest’ultimo introduca disposizioni per tutelare i diritti dei cittadini europei che risiedono nel Regno Unito (e reciprocamente, dei cittadini britannici che risiedono negli stati dell’UE), stabilisca una metodologia vincolante per calcolare i pagamenti dovuti dal Regno Unito all’UE dopo Brexit, e disponga regole precise per affrontare la miriade di questioni pratiche emergenti dalla separazione del Regno Unito dall’UE. In aggiunta, l’accordo di recesso stabilisce regole per il governo del trattato e per la soluzione delle controversie relative al trattato che potrebbero insorgere tra le parti. Soprattutto poi, l’accordo istituisce un regime speciale per l’Irlanda del Nord, in modo da prevenire il ritorno di una frontiera fisica tra questa e la repubblica d’Irlanda – assicurando così le conquiste del processo di pace avviato con la conclusione degli Accordi del Venerdì Santo del 1998. 
Con la conclusione dell’accordo di recesso, il Regno Unito e l’UE hanno assicurato una Brexit ordinata. Infatti, come visto, l’accordo di recesso ha addirittura istituito un periodo di transizione – che ha mantenuto lo status quo almeno fino al 31 dicembre 2020, di fatto congelando le conseguenze pratiche di Brexit. Proprio il periodo di transizione – unito ad una serie di altre disposizioni dell’accordo di recesso, che prolungano per moltissimi anni dopo Brexit i poteri della CGE, l’applicazione del diritto dell’UE nel Regno Unito, e l’obbligo per il Regno Unito di continuare a contribuire alle finanze dell’UE – mettono drammaticamente in luce come Brexit sia un evento sospeso tra sogno e realtà. Infatti, la prospettiva di riprendersi il controllo delle proprie leggi, delle proprie frontiere e dei propri soldi – lo slogan che ha animato il referendum – cozza con l’architettura giuridica messa in piedi dall’accordo di recesso che manterrà per lungo tempo l’influenza dell’UE, delle sue istituzioni e del suo diritto sul e nel Regno Unito. Tuttavia, con la fine del periodo di transizione i rapporti tra Regno Unito e UE cambiano, posto che i britannici escono definitivamente anche dal mercato interno e dall’unione doganale dell’UE. Ed è proprio per questo motivo che in aggiunta all’accordo di recesso il Regno Unito e l’UE hanno concluso anche una dichiarazione politica sul quadro delle loro relazioni future. Su ciò si sofferma il prossimo capitolo. 


[1]  Accordo sul recesso del Regno Unito di Gran Bretagna e Irlanda del Nord dall’Unione europea e dalla Comunità europea dell’energia atomica, 31 gennaio 2020, GUUE L 29/7. 

[2]  Si veda più nel dettaglio F. Fabbrini, Introduzione al diritto dell’Unione europea, Bologna, Il Mulino, 2018, cap. 4. 

[3]  Si veda la Dichiarazione «EU-UK Statement following the High-Level Meeting», 15 giugno 2020, 401/20. 

[4]  Si veda il rapporto dell’Ufficio per la responsabilità di bilancio (Office for budget responsibility), «Economic and Fiscal Outlook», 13 marzo 2019. 

[5]  Si veda il rapporto della Commissione Affari europei della Camera dei Lord (House of Lords EU Committee), «Brexit: The Financial Settlement», 23 ottobre 2019, HL7. 

[6]  Si veda il «Memorandum of Understanding between the Government of Ireland and the Government of the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland concerning the Common Travel Area and associated reciprocal rights and privileges», 8 maggio 2019. 

[7]  Si veda anche il capitolo 7. 

[8]  Si veda la Decisione (UE) 2020/135 del Consiglio del 30 gennaio 2020 relativa alla conclusione dell’accordo sul recesso del Regno Unito di Gran Bretagna e Irlanda del Nord dall’Unione europea e dalla Comunità europea dell’energia atomica, art. 2. 

[9]  Si veda il documento dell’Ufficio per l’Irlanda del Nord del governo britannico «New Decade, New Approach», 9 gennaio 2020. 

[10]  Si vedano gli Orientamenti del Consiglio europeo, 29 aprile 2017, EUCO XT 20004/17, par. 24.





Capitolo settimo 

Il quadro delle relazioni future  tra Regno Unito e UE



In aggiunta all’accordo di recesso del Regno Unito dall’UE – che, come visto nel capitolo precedente, è un dettagliato trattato di diritto internazionale, giuridicamente vincolante – il governo britannico e le istituzioni dell’UE hanno negoziato anche una dichiarazione politica che definisce il quadro delle future relazioni tra Regno Unito e UE, proprio come prevede l’articolo 50 Trattato UE. Un primo programma di dichiarazione era stato concordato dal governo May nel novembre 2018, ma in seguito al fallimento del processo di ratifica della bozza d’accordo, e la formazione di un nuovo governo nel Regno Unito, il premier Johnson ha quindi rinegoziato la dichiarazione politica, che è infine stata approvata dall’UE come parte del pacchetto che ha consentito l’uscita del Regno Unito dall’UE il 31 gennaio 2020. La dichiarazione politica – come dice la parola stessa – è essenzialmente un documento adottato al più alto livello istituzionale, dal governo britannico e dal Consiglio europeo, ed in quanto tale non ha valore giuridico in senso stretto. Tuttavia, essa è pubblicata in tutte le lingue ufficiali dell’UE nella Gazzetta Ufficiale dell’UE[1], e, in aggiunta, è esplicitamente richiamata dall’articolo 184 dell’accordo di recesso, il quale prevede l’obbligo per le parti di negoziare in buona fede «gli accordi che disciplinano le loro relazioni future di cui alla dichiarazione politica». 
Infatti, scopo della dichiarazione politica è stabilire un quadro di massima delle relazioni che il Regno Unito e l’UE intendono avere tra loro dopo Brexit, e soprattutto dopo la fine del periodo di transizione. La dichiarazione politica pertanto abbozza a grandi linee i termini della futura collaborazione – dal campo commerciale a quello della sicurezza, fino a tematiche settoriali – tra Regno Unito e UE una volta che il Regno Unito ha definitivamente lasciato, non solo l’Unione intesa come organizzazione istituzionale e politica, ma anche il mercato interno (con la libera circolazione delle merci, dei servizi, dei capitali e delle persone) e l’unione doganale dell’UE. Come spiegato nel capitolo precedente, tale nuovo quadro si applica dal 1o gennaio 2021 – visto che il Regno Unito ha espresso la sua intenzione di non prorogare il periodo di transizione oltre il 31 dicembre 2020. Pertanto, subito dopo l’uscita del Regno Unito dall’UE il 31 gennaio 2020 il governo britannico e la Commissione europea hanno immediatamente avviato negoziati al fine di trasformare la dichiarazione politica in uno o più nuovi accordi internazionali. Tuttavia, tale processo si è rivelato pieno di ostacoli viste le difficoltà di negoziare i termini del nuovo partenariato in un periodo di tempo pre-definito durante il quale è esplosa la pandemia di coronavirus. 
La dichiarazione politica si apre con un’introduzione che richiama i valori comuni dell’UE e del Regno Unito, inclusi il rispetto dello stato di diritto, la promozione della democrazia e la salvaguardia dell’ordine internazionale basato sul multilateralismo. In questo spirito, come afferma il paragrafo 3, «la presente dichiarazione definisce i parametri di un partenariato ambizioso, ampio, approfondito e flessibile che abbraccia una cooperazione commerciale ed economica imperniata su un accordo di libero scambio globale ed equilibrato, attività di contrasto e giustizia penale, politica estera, sicurezza e difesa e settori più ampi di cooperazione». Tuttavia la dichiarazione sottolinea che le future relazioni tra Regno Unito e UE si fonderanno su un equilibrio tra diritti e obblighi che tenga conto dei principi di ciascuna parte, specificando esplicitamente al paragrafo 4 che «Tale equilibrio deve garantire l’autonomia decisionale dell’[UE] ed essere conforme ai suoi principi, in particolare per quanto concerne l’integrità del mercato unico e dell’unione doganale, e l’indivisibilità delle quattro libertà». 
D’altra parte, la dichiarazione politica riconosce che il «periodo di appartenenza del Regno Unito all’[UE] ha portato a un elevato livello di integrazione tra le rispettive economie, intrecciando il passato e il futuro dei cittadini e delle priorità dell’[UE] e del Regno Unito» e afferma quindi al paragrafo 5 che «Le future relazioni dovranno inevitabilmente tenere conto di questo contesto unico». Nondimeno, la parte I della dichiarazione identifica una serie di valori e diritti fondamentali il cui rispetto è precondizione per la continua collaborazione tra le parti – tra i quali la Convenzione europea dei diritti dell’uomo (CEDU), e la legislazione dell’UE in materia di privacy e tutela dei dati personali. Ciò è tutto fuorché semplice retorica. Infatti, alcuni membri dei recenti governi conservatori britannici (inclusa Theresa May, quando era ministro dell’interno del governo Cameron) hanno in tempi recenti periodicamente sostenuto che il Regno Unito dovrebbe recedere anche dalla CEDU. La dichiarazione politica, perciò, chiarisce che se questo dovesse accadere, la collaborazione con l’UE diventerebbe impossibile. 
La parte II della dichiarazione definisce i termini del futuro partenariato economico tra Regno Unito e UE affermando al paragrafo 17 il desiderio delle parti «di sviluppare un partenariato economico ambizioso, di ampia portata ed equilibrato». Tuttavia, a differenza della versione iniziale della dichiarazione negoziata dalla premier May, la versione finale negoziata dal premier Johnson si limita a prevedere la conclusione di un accordo di libero scambio (in inglese: free trade agreement), ovvero un trattato commerciale che faciliti gli scambi tra le parti, con la rimozione di dazi o restrizioni quantitative alla circolazione delle merci, ma senza una vera e propria integrazione tra i rispettivi mercati (come avviene all’interno del mercato unico dell’UE, o anche nel più ampio Spazio Economico Europeo che coinvolge l’UE e, ad esempio, la Norvegia). Infatti, la dichiarazione politica stabilisce esplicitamente al paragrafo 18 che «le parti manterranno la propria autonomia e la capacità di disciplinare l’attività economica conformemente ai livelli di protezione che riterranno opportuni al fine di raggiungere obiettivi legittimi di ordine pubblico».  
D’altra parte, per quanto la dichiarazione politica ribadisca ai paragrafi 27 e 35 il desiderio delle parti di raggiungere un’intesa commerciale che copra anche i servizi in generale, e i servizi finanziari in particolare, il testo conferma l’accettazione da parte del Regno Unito che il nuovo quadro delle relazioni con l’UE non includerà la libera circolazione dei servizi – nonostante questi rappresentino quasi l’80% del prodotto interno lordo (PIL) britannico[2]. In compenso, però, il paragrafo 48 della dichiarazione prende atto in maniera inequivocabile che «il Regno Unito ha deciso che il principio di libera circolazione delle persone tra l’Unione e il Regno Unito non si applicherà più» – e pertanto dispone che le parti cercheranno di negoziare un nuovo regime di mobilità, basato sulla reciprocità ed il principio di non-discriminazione, ma nel rispetto della sovranità nazionale. Pertanto, emerge chiaramente dalla dichiarazione che le relazioni future tra Regno Unito e UE non saranno più basate sulla libertà di circolazione – né delle persone, né dei servizi o dei capitali, con la conseguenza quindi che tra l’altro banche e operatori finanziari nel Regno Unito non potranno più operare nell’UE, se non sulla base di un’autorizzazione unilaterale che le autorità competenti dell’UE potranno offrire – alla luce dei criteri di equivalenza, come ricorda il paragrafo 36. 
La dichiarazione politica fa quindi una lista della spesa di settori economici nei quali il Regno Unito e l’UE cercheranno di raggiungere una futura intesa, tra i quali vi sono – oltre alle merci e ai servizi – anche il digitale, la proprietà intellettuale, gli appalti, i trasporti, l’energia, il nucleare, la pesca e la cooperazione internazionale. Tuttavia, il titolo XIV della parte II della dichiarazione politica, intitolato «Condizioni di parità per una concorrenza aperta e leale», afferma in modo esplicito al paragrafo 77 che, «[i]n considerazione della prossimità geografica e dell’interdipendenza economica tra l’Unione e il Regno Unito, le relazioni future devono garantire una concorrenza aperta e leale» e pertanto stabilisce che  
dopo la scadenza del periodo di transizione le parti dovrebbero mantenere le norme comuni elevate applicabili nell’Unione e nel Regno Unito nei settori degli aiuti di Stato, della concorrenza, delle norme sociali e occupazionali, dell’ambiente e dei cambiamenti climatici, come pure riguardo ai pertinenti aspetti fiscali.  


Questa disposizione – che è nota in inglese come level playing field – è volta ad evitare forme di concorrenza sleale tra le parti, dovute a fenomeni di dumping, cioè riduzione dei costi di produzione legati a minori tutele giuslavoristiche, ambientali o fiscali, e rappresenta quindi una precondizione per poter raggiungere tra le parti una futura intesa in campo economico. 
La parte III della dichiarazione politica è dedicata invece al partenariato in materia di sicurezza e afferma al paragrafo 78 che «in considerazione della sicurezza dell’Europa e dei rispettivi cittadini, le parti dovrebbero istituire un partenariato per la sicurezza ampio, globale ed equilibrato, che tenga conto della prossimità geografica e delle minacce in evoluzione». A tal fine la dichiarazione prevede che Regno Unito e UE cerchino di raggiungere un’intesa su una nuova forma di cooperazione delle autorità giudiziarie e di polizia in materia penale e di collaborazione nel campo della politica estera e di sicurezza comune. Tuttavia, anche in questo caso la dichiarazione è esplicita nel riconoscere che il quadro delle future relazioni tra Regno Unito e UE sarà ben diverso da quello esistente quando il Regno Unito era stato membro. Infatti, il paragrafo 80 sottolinea il fatto che «il Regno Unito sarà un paese terzo non facente parte dello spazio Schengen e che quindi non riconoscerà la libera circolazione delle persone» e il paragrafo 92 afferma che «le parti svilupperanno e perseguiranno le proprie politiche estere in linea con i rispettivi interessi strategici e di sicurezza, nonché con i rispettivi ordinamenti giuridici». 
D’altro canto, dal punto di vista della governance del futuro rapporto tra Regno Unito e UE la parte IV della dichiarazione politica si limita a prevedere che «le relazioni future dovrebbero basarsi su un quadro istituzionale generale» – come si legge al paragrafo 118. Questo dovrebbe includere un organo decisionale paritetico, detto comitato misto, e un meccanismo di risoluzione delle controversie tramite collegio arbitrale – sul modello di quanto previsto dall’accordo di recesso. Anche se quindi il paragrafo 131 ribadisce che «qualora una controversia sollevi una questione di interpretazione delle disposizioni o dei concetti del diritto dell’Unione, che può essere rilevata anche da una delle parti, il collegio arbitrale dovrebbe adire la [CGE], in quanto arbitro unico del diritto dell’UE», è evidente quindi che la dichiarazione politica anticipa un’architettura istituzionale per la gestione delle relazioni tra Regno Unito e UE post-Brexit molto diversa da quella esistente all’interno dell’UE, e invece molto più simile a quella che regola i rapporti commerciali tra UE e stati terzi. Tutto ciò è peraltro confermato dal paragrafo 134, il quale afferma che le future relazioni dovrebbero prevedere la possibilità che, in caso di gravi difficoltà economiche, sociali o ambientali, una parte attivi misure di salvaguardia temporanee. 
Insomma, una sommaria analisi della dichiarazione politica evidenzia come questo documento concluso tra il governo britannico e il Consiglio europeo, e collegato all’accordo di recesso, costituisca un programma a parole ambizioso ma nei fatti piuttosto inconsistente. Invero, l’elenco delle politiche e dei settori nei quali Regno Unito e UE si impegnano a discutere forme di partenariato futuro non fa che enfatizzare a contrario la progressiva divergenza tra essi – dal campo economico fino a quello della sicurezza. In futuro, quindi, il sistema d’integrazione tra Regno Unito e UE – basato sul mercato interno e su istituzioni comuni, che agiscono anche nell’area di libertà, sicurezza e giustizia – verrà sostituito da una forma molto più blanda di cooperazione – basata su semplici forme di dialogo e coordinamento. Tutto ciò implicherà quindi un netto cambiamento per i cittadini, le imprese e le pubbliche amministrazioni, con una significativa riduzione dei diritti esistenti. Peraltro, le prospettive di raggiungere un’intesa su un futuro partenariato dipendono dalla capacità delle parti di raggiungere un compromesso su varie questioni giuridiche, politiche ed economiche appena sfiorate dalla dichiarazione politica. Ma le negoziazioni tra Regno Unito e UE post-Brexit hanno messo in luce proprio la difficoltà di raggiungere questo obiettivo.  
Infatti, immediatamente dopo il recesso del Regno Unito dall’UE il 31 gennaio 2020, le parti hanno rapidamente avviato le procedure per negoziare le loro relazioni future. In particolare, dal lato dell’UE, la Commissione europea – che già da inizio anno aveva iniziato a prepararsi a questo nuovo negoziato, confermando Michel Barnier alla guida della task force rinominata ora «Task Force per le Relazioni con il Regno Unito» – presentava il 3 febbraio 2020 la bozza del mandato negoziale con il Regno Unito[3], che veniva rapidamente sostenuta dal Parlamento europeo il 12 febbraio 2020[4],  e approvata dal Consiglio dell’UE il 25 febbraio 2020[5]. Le linee guida negoziali davano ufficialmente mandato alla Commissione europea di negoziare con il Regno Unito a nome dell’UE e identificavano esplicitamente l’obiettivo di raggiungere con il Regno Unito un accordo di partnership, comprensivo sia degli aspetti economici sia della sicurezza, basato su una concorrenza equa, e strutturato attorno ad un unico sistema istituzionale, di decisione e di risoluzione delle controversie. Sulla base di questi indirizzi, già il 18 marzo 2020 la Commissione europea pubblicava la bozza completa di un trattato internazionale per una nuova partnership con il Regno Unito, lungo 440 pagine – e modellato sugli accordi che l’UE ha concluso in passato con altri paesi al di fuori dell’UE (come Canada e Corea del Sud). 
Tuttavia, in un déjà-vu di quanto era accaduto nelle negoziazioni sull’uscita dall’UE negli anni precedenti, la preparazione dell’UE contrastava con la disorganizzazione del Regno Unito. Infatti, il governo Johnson decideva di abolire il Dipartimento per l’uscita dall’UE – che aveva condotto le negoziazioni sul recesso – assegnando invece il compito di condurre le negoziazioni con l’UE ad una task force guidata da David Frost, il consigliere per gli affari europei del primo ministro. In aggiunta, il governo britannico da subito abbracciava una posizione negoziale molto dura nei confronti dell’UE, rigettando l’idea che il Regno Unito avrebbe mantenuto una forma di convergenza con l’UE nel campo politico ed economico, ed affermando che in quanto ora stato indipendente, non più membro dell’UE, esso avrebbe affrontato le negoziazioni come una nazione sovrana, in posizione di uguaglianza con l’UE e non di subordinazione ad essa. Pertanto, il 27 febbraio 2020 il Regno Unito pubblicava un documento con il proprio approccio alle negoziazioni con l’UE, nel quale chiariva che il suo obiettivo era esclusivamente concludere un accordo di libero scambio commerciale, con alcuni altri accordi laterali in altre materie, ma – contrariamente a quanto indicato nella dichiarazione politica – senza la creazione di un’architettura istituzionale comune e senza l’impegno giuridico esplicito a mantenere livelli di protezione ambientale, sociale e fiscale coerenti con il level playing field[6]. 
Se le differenze nelle posizioni negoziali iniziali tra le parti lasciavano prevedere dei negoziati molto difficili, le cose si complicarono ulteriormente nella primavera del 2020 a causa dell’esplosione della pandemia di coronavirus – una grave malattia respiratoria meglio nota con il suo acronimo medico «Covid-19». Come è ben noto, infatti, il diffondersi della pandemia dalla Cina in Europa e nel resto del mondo nel febbraio e marzo 2020 ha portato ad un drammatico numero di morti, ed in risposta all’adozione di misure di sanità pubblica senza precedenti, incluso un prolungato lockdown. Tutto ciò ha avuto un impatto non indifferente sulla nuova fase del processo di Brexit. In primo luogo, il Covid-19 ha reso impossibile per i negoziatori del Regno Unito e dell’UE incontrarsi, con la conseguenza che diversi round negoziali previsti nella primavera del 2020 sono stati sospesi. In aggiunta, il Covid-19 ha direttamente colpito delle figure chiave delle negoziazioni: infatti, sia il capo negoziatore dell’UE Barnier che il premier britannico Johnson hanno contratto il virus, nel secondo caso in forme gravissime che lo hanno portato ad essere ospedalizzato a rischio di vita per tre settimane dal 6 al 28 aprile 2020. 
La pandemia di Covid-19, d’altra parte, ha anche cambiato le priorità politiche – dal momento che sia per l’UE sia per il Regno Unito i negoziati sul quadro delle relazioni future sono passati in secondo piano rispetto all’esigenza di rispondere all’emergenza sanitaria e di mettere in piedi un piano di rilancio socioeconomico post-pandemico. Tuttavia, contrariamente a quanto alcuni avevano previsto – specialmente nell’aprile 2020, quando il premier Johnson era ricoverato in terapia intensiva e il ruolo di capo del governo britannico era stato assunto pro tempore, un accadimento senza precedenti nella storia britannica, dal ministro degli affari esteri Dominic Raab – il Regno Unito non ha deciso di dilazionare il processo di Brexit per dare priorità alla lotta al coronavirus. Al contrario, nonostante le richieste della Scozia e del Galles, il governo britannico nel giugno 2020 ha confermato che non avrebbe né richiesto né accettato una proroga del periodo di transizione previsto dal trattato di recesso. Tale posizione – piuttosto difficile da giustificare considerato che il Regno Unito è il paese europeo che ha avuto la mortalità più alta a causa del Covid-19, e la cui economia si è più contratta per effetto della pandemia[7] – ha significato una riduzione del periodo a disposizione per le negoziazioni entro il 31 dicembre 2020, fine del periodo di transizione previsto dall’accordo di recesso. 
Al fine di rilanciare le proprie negoziazioni, il 15 giugno 2020 il premier Johnson e i vertici delle istituzioni europee – il presidente del Consiglio europeo Michel, la presidente della Commissione europea von der Leyen e il presidente del Parlamento europeo David Sassoli – hanno quindi avuto un incontro di alto livello, nel quale si sono impegnati a ravvivare il dialogo ed accelerare le negoziazioni. Tuttavia, importanti differenze tra le parti sono rimaste, come più volte sottolineato dalla Commissione europea. Da un lato, il Regno Unito ha resistito all’idea – pur menzionata esplicitamente nella dichiarazione politica – di codificare in un trattato vincolante con l’UE l’obbligo di non diminuire le proprie norme giuslavoristiche, ambientali e fiscali, in modo da garantire una concorrenza equa, e la piena tutela dei livelli di protezione sociali, ambientali, e fiscali esistenti oggi. Dall’altro, il Regno Unito si è opposto alla proposta dell’UE di concludere un singolo accordo, con un unico sistema istituzionale preferendo invece negoziare una serie di accordi paralleli (dal commercio, alla pesca, all’energia atomica, fino al coordinamento dei sistemi sociali, e alla riammissione delle persone che risiedono senza permesso), la bozza di nove dei quali il governo britannico ha pubblicato il 19 maggio 2020. 
In aggiunta alle difficoltà sul negoziato relativo al quadro delle relazioni future, d’altra parte, l’UE e il Regno Unito hanno affrontato anche le sfide di una corretta applicazione dell’accordo di recesso. Infatti, come l’UE ha più volte chiarito, una corretta attuazione da parte del Regno Unito dell’accordo di recesso costituiva una pre-condizione per poter raggiungere un accordo riguardo alle relazioni future[8]. In particolare, come spiegato nel capitolo precedente, questione di grande rilevanza riveste la fedele applicazione delle disposizioni del Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord, operative a partire dalla fine del periodo di transizione, che richiedono da parte del Regno Unito l’istituzione di controlli doganali e regolatori tra Irlanda del Nord e Gran Bretagna. Il 20 maggio 2020 il governo britannico ha chiarito in un documento ufficiale il proprio approccio all’attuazione del Protocollo, nel quale esso ha riconosciuto la necessità di creare nuove infrastrutture nei porti dell’Irlanda del Nord per verificare il transito delle merci[9]. Tuttavia, sia le istituzioni europee che la Camera dei Lord britannica hanno sollevato una serie di dubbi sulle modalità pratiche proposte dal governo britannico per l’attuazione del Protocollo, dubbi che dovranno essere fugati per garantire un futuro al rapporto tra Regno Unito e UE[10]. 
Viste le difficoltà nelle negoziazioni, nell’estate del 2020 la Commissione europea ha – come già in passato – iniziato a pubblicare una serie di istruzioni affinché cittadini, imprese e pubbliche amministrazioni siano preparate ad una nuova ipotesi di hard Brexit, cioè la risoluzione brusca dei rapporti tra Regno Unito e UE alla fine del periodo di transizione il 31 dicembre 2020[11]. Al contempo, il governo britannico ha definito delle modalità di reintroduzione graduale di controlli doganali con l’UE a partire dal 1o gennaio 2021, dando indicazioni agli operatori economici sulle regole applicabili[12]. D’altra parte, i preparativi per un’uscita del Regno Unito dal periodo di transizione il 31 dicembre 2020 senza un nuovo accordo con l’UE si sono intensificati – anche in Irlanda[13] – nel settembre 2020 in conseguenza di una mossa senza precedenti da parte del governo britannico. 
Infatti, il 9 settembre 2020 il governo Johnson ha presentato in Parlamento un disegno di legge – finalizzato a regolare il funzionamento del mercato interno britannico post-Brexit, e noto come UK Internal Market Bill – il quale ha incluso disposizioni esplicitamente in contrasto con quanto previsto dal Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord, come apertamente riconosciuto nel dibattito parlamentare anche dal segretario di stato britannico per l’Irlanda del Nord Brandon Lewis. In particolare lo UK Internal Market Bill autorizzerebbe il governo britannico a disapplicare le disposizioni dell’articolo 5 del Protocollo (nella parte in cui richiedono alle imprese dell’Irlanda del Nord di compilare dichiarazioni all’esportazione nel caso in cui trasferiscano merci verso la Gran Bretagna) e dell’articolo 10 del Protocollo (che impone l’applicazione delle regole UE in materia di aiuti di stato nell’Irlanda del Nord). Infatti, con spettacolare sfrontatezza, il disegno di legge presentato dal governo britannico ha stabilito che esso si applica nonostante quanto previsto dall’accordo di recesso, e sebbene in contrasto con esso. 
Inutile a dirsi, la mossa del premier Johnson di proporre misure palesemente in violazione degli obblighi internazionali sottoscritti dal Regno Unito appena pochi mesi prima ha immediatamente causato una risposta costernata a livello globale. Se la Speaker della Camera dei Rappresentanti degli USA Nancy Pelosi ha affermato che qualsiasi tentativo da parte del Regno Unito di mettere a repentaglio gli Accordi del Venerdì Santo avrebbe chiuso la porta ad un futuro accordo commerciale tra Regno Unito e USA, la presidente della Commissione europea von der Leyen ha richiamato il dovere del Regno Unito di rispettare il principio pacta sunt servanda. Infatti, il 10 settembre 2020, la Commissione europea ha intimato al governo britannico di ritirare immediatamente il disegno di legge, e, stante la risolutezza del governo Johnson, il 1o ottobre 2020 essa ha deciso di avviare una procedura di infrazione contro il Regno Unito per violazione dei termini dell’accordo di recesso[14]. In aggiunta, il Parlamento europeo – in un comunicato sottoscritto l’11 settembre 2020 da tutti i leader dei gruppi parlamentari e dai membri del Comitato di coordinamento istituito per seguire le negoziazioni con il Regno Unito – ha affermato senza mezzi termini che esso porrà il veto ad un futuro accordo tra UE e Regno Unito se quest’ultimo non dovesse onorare in pieno i propri impegni giuridici ai sensi dell’accordo di recesso ritirando le disposizioni dello UK Internal Market Bill[15]. 
Pertanto, sebbene nel momento in cui questo libro andava in stampa a fine novembre 2020 i negoziati tra le parti stessero continuando, è difficile prevedere se essi potranno andare a buon fine – specialmente se il governo Johnson non dovesse cambiare la propria posizione ritirando le disposizioni controverse dello UK Internal Market Bill. D’altra parte, è evidente che la scelta del governo britannico di mettere in discussione alcuni elementi essenziali del Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord – che come più volte sottolineato rappresenta l’elemento cardine dell’accordo di recesso, finalizzato a risolvere il nodo gordiano del confine sull’isola d’Irlanda – ha gravemente danneggiato la fiducia tra Regno Unito e UE, con gravi implicazioni per gli scenari futuri. 
In conclusione, come emerge dall’analisi della dichiarazione politica, al termine del periodo di transizione previsto dal trattato di recesso, il Regno Unito si trova del tutto al di fuori del mercato interno, dell’unione doganale e dello spazio di libertà, sicurezza e giustizia dell’UE. Sia che l’UE e il Regno Unito raggiungano una nuova intesa, sia che invece essi falliscano in questo obiettivo, quello che è chiaro è che il quadro delle relazioni future tra Regno Unito e UE dal 1o gennaio 2021 è molto diverso da quello che è stato negli ultimi 47 anni. Soltanto per fare qualche esempio, pertanto, dal 1o gennaio 2021 i cittadini europei non possono più liberamente trasferirsi nel Regno Unito (e viceversa, i cittadini britannici non possono più trasferirsi nei paesi membri dell’UE); le imprese non possono più liberamente commerciare senza dazi, e pratiche di importazione o esportazione; le banche britanniche non possono più offrire liberamente i loro servizi finanziari a clienti dell’UE; i giudici non possono più richiedere l’esecuzione di un mandato di arresto europeo al Regno Unito; i ragazzi europei non possono più studiare nelle università inglesi pagando rette universitarie ridotte che si applicano agli studenti britannici, e i titoli di studio acquisiti nelle università inglesi non sono più automaticamente riconosciuti nell’UE; e i titoli di proprietà intellettuale ottenuti negli stati dell’UE non valgono più di diritto anche nel Regno Unito. 
Insomma, se la dichiarazione politica annessa all’accordo di recesso delinea un quadro delle relazioni future tra Regno Unito e UE, questo deve essere ancora trasformato in un vero accordo giuridico vincolante. Nei mesi successivi all’uscita del Regno Unito dall’UE, i negoziatori britannici ed europei si sono dedicati a questo, ma con enormi difficoltà. Comunque vadano a finire i negoziati, tuttavia, la stessa dichiarazione politica è esplicita nel prevedere un profondo cambiamento nei rapporti tra Regno Unito e UE. Nonostante la dichiarazione proclami l’intenzione di creare «un partenariato ambizioso, ampio, approfondito e flessibile», essa figura nello specifico un progressivo allontanamento del Regno Unito dall’UE, con la sostituzione di rapporti basati sull’integrazione economica, giuridica e politica con nuovi rapporti, molto più tenui e laschi. Naturalmente, la natura del disallineamento tra Regno Unito e UE dipenderà nel dettaglio dall’accordo che le parti potranno raggiungere – il quale potrà parzialmente mitigare i danni. Tuttavia, come detto, la conclusione di un accordo non è scontata – con la conseguenza, in tal caso, che Regno Unito e UE si relazionerebbero esclusivamente sulla scarna base delle regole dell’Organizzazione Mondiale del Commercio (WTO) e degli altri trattati internazionali multilaterali già esistenti. Ma soprattutto, anche se un accordo fosse raggiunto, ciò costituirebbe una netta cesura rispetto al passato, rappresentando dunque un passo ulteriore nel complesso processo di allontanamento tra Regno Unito e UE avviato con Brexit. 
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Capitolo ottavo 

Brexit e il futuro del Regno Unito



Il difficile percorso di uscita dall’UE ha avuto importanti conseguenze per il Regno Unito. Se già la campagna elettorale per il referendum del giugno 2016 aveva messo in luce le divisioni che la questione dell’appartenenza all’UE poneva nel paese, il risultato del voto, e ciò che ne è seguito nei quattro anni successivi fino al recesso dall’UE nel gennaio 2020, non hanno fatto che aggravare queste tensioni. Brexit è quindi destinata a lasciare una profonda cicatrice nella storia del Regno Unito, con implicazioni di tipo culturale, economico, giuridico-istituzionale e politico. Sebbene il processo di uscita del Regno Unito dall’UE non sia ancora concluso – dal momento che il Regno Unito è rimasto in un periodo di transizione, durante il quale (come visto nel capitolo precedente) si sono protratti i negoziati sui termini delle future relazioni con l’UE – è evidente che Brexit costituisca una svolta epocale, destinata ad avere effetti di breve, medio e lungo termine, specialmente nel Regno Unito e per il Regno Unito. 
Innanzitutto, da un punto di vista culturale, la decisione di uscire dall’UE ha creato una grave frattura nella società britannica, contrapponendo due visioni del mondo che sono ormai sempre più inconciliabili tra loro. La vittoria del Leave nel referendum, e – nonostante i ritardi e i compromessi – l’eventuale uscita del Regno Unito dall’UE hanno realizzato i sogni di quei ceti politici e socioeconomici da anni ostili all’Europa: sebbene tra questi vi siano fazioni ispirate da una retorica neoimperiale, che vedono nell’uscita dall’UE l’occasione per riportare il Regno Unito alla gloria del passato, la maggior parte dei sostenitori di Brexit è in realtà mossa da un più generale rifiuto della globalizzazione, condito da messaggi nativisti e xenofobi. Brexit invece rappresenta un trauma per quei gruppi sociali, politici ed economici che si identificano nei valori delle società aperte e che percepiscono l’appartenenza all’UE come uno strumento indispensabile – non solo per affrontare insieme problemi di natura sempre più globale, ma anche per facilitare la soluzione di problemi interni (come la convivenza tra cattolici e protestanti nell’Irlanda del Nord). Brexit, quindi, ha drammaticamente polarizzato la società britannica, condannando i 16 milioni di elettori che avevano sostenuto il Remain a vivere in un paese nel quale non si riconoscono più.  
D’altra parte, Brexit ha già avuto – e sempre più avrà –  conseguenze negative sull’attrattività del Regno Unito, come paese che grazie al suo multiculturalismo rappresentava un magnete su scala globale[1]. Infatti, il Regno Unito tradizionalmente ha costituito la destinazione prediletta per milioni di individui (spesso giovani) provenienti da altri stati dell’UE e del mondo. Questa apertura aveva fortemente contribuito a rendere il Regno Unito uno dei paesi più dinamici ed innovativi del pianeta – come testimoniato dall’eccellenza delle sue università e dall’imprenditorialità delle sue aziende. Brexit tuttavia ha rapidamente prodotto un’inversione della tendenza. Infatti, le statistiche hanno messo in luce un rapido declino delle migrazioni verso il Regno Unito[2], destinate solo ad aumentare se il governo britannico farà seguito alle sue promesse di adottare una politica draconiana di limitazioni all’ingresso nel paese per gli stranieri (senza distinzione per cittadini europei e non europei)[3]. Sebbene la riduzione dei flussi migratori verso il Regno Unito fosse stata uno degli slogan dei sostenitori di Brexit, la progressiva chiusura in sé stesso del Regno Unito non potrà che portare ad un inesorabile impoverimento culturale del paese. 
Da un punto di vista economico, in ogni caso, è noto che Brexit avrà dei costi altissimi per il Regno Unito. Al di là del conto economico che il Regno Unito deve pagare all’UE quale parte dell’accordo di recesso (di cui si è detto già nel capitolo 6), Brexit causerà un danno significativo all’economia britannica. Tutte le previsioni – incluse quelle dello stesso governo britannico! – sono concordi al riguardo[4]. L’unica incertezza rimane l’entità del danno, il quale dipenderà in buona misura dal tipo di relazioni commerciali future che il Regno Unito metterà in piedi con l’UE per la fase successiva al periodo di transizione (come si è spiegato nel capitolo 7). D’altra parte, è lampante che Brexit abbia effetti economici negativi: l’uscita dall’UE – e soprattutto dal mercato interno e dall’unione doganale europei – implica la reintroduzione di dazi e restrizioni alla circolazione delle merci, nonché la fine della libera prestazione dei servizi. Poiché il Regno Unito esporta quasi il 50% delle sue merci verso l’UE, e presta oltre il 40% dei suoi servizi nell’UE[5], inevitabilmente il recesso dal mercato integrato europeo penalizzerà profondamente le imprese britanniche, con gravi danni sul prodotto interno lordo (PIL) del paese. 
Nella retorica dei sostenitori di Brexit, questi costi sono minimizzati con l’argomentazione che il Regno Unito – in quanto ora stato indipendente fuori dall’UE – avrà pieno potere di concludere nuovi accordi commerciali con altri paesi in giro per il mondo – incluse ex colonie (come l’India), paesi del Commonwealth (come l’Australia) e gli USA – così traendo guadagni dal suo commercio globale. Ma questa aspirazione si scontra con la realtà dei fatti: da un lato, l’UE ha già concluso moltissimi accordi commerciali internazionali con numerosi paesi del mondo, dei cui benefici in realtà il Regno Unito si priva uscendo dall’UE; dall’altro, il clima internazionale è sempre più ostile allo sviluppo di intese commerciali – a causa anche delle politiche primatiste portate avanti dal presidente degli USA Trump, che peraltro ha causato la sospensione di fatto del funzionamento dell’organismo giurisdizionale d’appello dell’Organizzazione Mondiale del Commercio (WTO). In questo contesto è difficile pensare che il Regno Unito possa trarre inaspettati vantaggi dalla sua nuova politica estera commerciale. E comunque resta improbabile che questa prospettiva ottenga il sostegno di quei ceti sociali (soprattutto nelle aree deindustrializzate dell’Inghilterra) che hanno votato a favore di Brexit in quanto contrari alla globalizzazione. 
D’altra parte, la politica commerciale di un paese si interseca più in generale con la sua politica estera – e anche da questo punto di vista, Brexit rappresenta una sfida per il Regno Unito che si trova ora a dover affrontare da solo, quale potenza di media dimensione, un mondo sempre più multipolare e minaccioso. Invero, nei mesi immediatamente successivi all’uscita dall’UE, il Regno Unito ha toccato con mano le difficoltà che emergono dall’agire sullo scacchiere internazionale senza i vantaggi di essere parte di un blocco continentale. Da un lato, il governo britannico poco ha potuto contro le mosse della Cina, che ha duramente messo in discussione il rispetto dello statuto giuridico speciale di Hong Kong (sino al 1998 colonia britannica). Dall’altro, il governo britannico non ha avuto vita facile nei rapporti con gli USA: se l’amministrazione Trump ha imposto al Regno Unito di riconsiderare la decisione di aprire la rete 5G alla società cinese Huawei come condizione per avviare una negoziazione commerciale, il Partito Democratico ha avvisato il Regno Unito che non avrebbe concluso alcun accordo di libero scambio se esso non avesse rispettato pienamente gli Accordi del Venerdì Santo ed il Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord. In questo contesto, perciò, l’unico accordo commerciale raggiunto dai britannici dopo Brexit è stato nell’autunno 2020 con il Giappone – con il quale l’UE aveva già concluso una partnership commerciale nel 2018. 
Infine, gli effetti economici negativi di Brexit si sovrappongono a quelli causati dalla pandemia di Covid-19. Anche a causa di una confusa gestione della crisi sanitaria, il Regno Unito ha sofferto un pesantissimo colpo economico nella prima metà del 2020: come certificato dall’agenzia britannica di statistica, se nel primo trimestre del 2020 (che include il momento dell’uscita formale dall’UE) il PIL britannico si è contratto del 2,2%, nel secondo trimestre del 2020 esso è crollato a –20,4% (decisamente peggiore di quanto fatto, ad esempio, dall’economia italiana che pur con tutte le sue note problematiche si è contratta «solo» del 12,4%)[6]. Considerato anche che il rapporto debito/PIL britannico è schizzato per la prima volta sopra al 100%[7], quello che si prospetta per il Regno Unito negli anni a venire è dunque uno scenario economico tutto fuorché roseo. Ciò nonostante, come spiegato nel capitolo 7, il governo britannico ha preferito non richiedere una proroga del periodo di transizione oltre il 31 dicembre 2020 – forse anche sulla base del cinico calcolo che i danni economici causati dall’uscita dal mercato interno e dall’unione doganale europei avrebbero potuto essere nascosti dentro e dietro i più grandi costi causati dalla pandemia. 
Anche da un punto di vista giuridico le conseguenze di Brexit diventeranno pienamente visibili solo tra qualche anno. Infatti, come è stato già menzionato nel capitolo 4, una delle misure più importanti adottate dal governo May nel processo di uscita dall’UE è l’adozione di una legge – lo EU Withdrawal Act 2018 – il cui principale effetto è di ritenere come parte del diritto britannico l’intero corpus di norme di diritto dell’UE che si applicavano al Regno Unito al momento del suo recesso. D’altra parte, come visto poi nei capitoli 5 e 6, uno degli aspetti chiave dell’accordo di recesso negoziato dal Regno Unito con l’UE – a cui il Parlamento britannico ha dato esecuzione tramite una legge chiamata EU Withdrawal Agreement Act 2020 – è quello di prevedere la continua applicazione di una serie di norme di diritto dell’UE nel Regno Unito post-Brexit, al fine di garantire un’uscita ordinata dall’Unione. Pertanto, la riscrittura dell’ordinamento giuridico britannico – con la progressiva sostituzione dell’acquis comunitario con norme nazionali adottate dal Parlamento e dalle pubbliche amministrazioni britanniche – è un processo che inizierà nei prossimi anni e potrà potenzialmente portare in futuro ad una divergenza normativa con il diritto dell’UE. 
Invece, Brexit ha già avuto drammatiche conseguenze sull’assetto istituzionale del Regno Unito. Da un lato, la decisione di indire un referendum sull’appartenenza all’UE ha messo in discussione la pietra angolare del sistema costituzionale britannico – il principio della «sovranità del Parlamento». Per quanto infatti buona parte degli studiosi britannici di diritto pubblico si sia affrettata a difendere la teoria che il Regno Unito rimaneva una democrazia rappresentativa centrata sul Parlamento come organo sovrano, in realtà il ricorso allo strumento referendario ha sdoganato l’ascesa della sovranità popolare come vero fondamento dell’ordine costituzionale britannico: ciò è testimoniato dal fatto che il plebiscito del 23 giugno 2016, per quanto tecnicamente solo consultivo, ha in pratica vincolato l’azione del governo e del Parlamento. Dall’altro lato, Brexit ha totalmente alterato l’equilibrio tra governo e Parlamento, generando una ingovernabilità senza precedenti e mettendo a repentaglio consolidate convenzioni democratiche. Infatti, il processo di uscita dall’UE ha reso un paese universalmente noto per la sua stabilità istituzionale il teatro di un prolungato e spesso patetico scontro parlamentare, e condotto ad azioni impensabili – quali la decisione del premier Johnson di sospendere il Parlamento per aggirare l’opposizione. 
È proprio in questo contesto che la Corte Suprema del Regno Unito è stata chiamata a pronunciare sentenze storiche – un altro fatto senza precedenti, considerato che il sistema britannico tradizionalmente riserva un ruolo molto limitato al potere giudiziario, al quale peraltro resta vietato sindacare la costituzionalità delle leggi. In particolare, nelle sentenze Miller c. segretario di stato per l’uscita dall’UE del 2017, e quindi Miller & Cherry c. primo ministro del 2019, la Corte Suprema del Regno Unito ha dovuto contenere l’operato dei governi britannici, stabilendo da un lato che la notifica del recesso dall’UE richiedeva uno specifico atto di autorizzazione del Parlamento, e dall’altro che la decisione di sospendere il Parlamento costituiva una violazione del principio della responsabilità del potere esecutivo dinnanzi al potere legislativo. Se l’intervento della magistratura britannica ha quindi limitato gli effetti più nefasti della crisi istituzionale risultante da Brexit, è peraltro emerso in modo sempre più evidente come l’assenza di una costituzione scritta rappresenti ormai una lacuna grave per il Regno Unito. Nel processo di uscita dall’UE, le convenzioni non scritte ed informali che hanno retto il sistema istituzionale britannico per secoli si sono sgretolate, mettendo in luce l’utilità di una formalizzazione delle regole del gioco della democrazia. 
Infine Brexit ha avuto conseguenze pesantissime anche su un altro aspetto dell’organizzazione costituzionale del Regno Unito – ovvero il rapporto tra il governo centrale a Londra e i governi autonomi della Scozia, del Galles e dell’Irlanda del Nord. Come si è già avuto modo di sottolineare nel capitolo 1, infatti, il Regno Unito si compone di quattro nazioni (appunto: Inghilterra, Scozia, Galles e Irlanda del Nord). Storicamente, l’unione tra le nazioni del Regno è avvenuta attraverso strumenti giuridici (ad esempio il c.d. Act of Union tra Inghilterra e Scozia del 1706). Di fatto, però, l’Inghilterra – che da sola include i 4/5 della popolazione del Regno Unito – ha tradizionalmente dominato i rapporti con le altre nazioni del Regno, spesso anche attraverso l’uso della forza bruta. Di conseguenza, il Regno Unito non è mai stato uno stato federale, complice anche l’assenza di una costituzione scritta. Tuttavia, a partire dagli anni ’90, il governo centrale a Londra ha progressivamente devoluto una serie di poteri a livello regionale, istituendo dei veri e propri governi e Parlamenti per la Scozia, il Galles e l’Irlanda del Nord (in quest’ultimo caso in conseguenza degli Accordi del Venerdì Santo del 1998). E negli ultimi due decenni il ruolo dei governi autonomi è fortemente cresciuto[8]. 
In questo contesto Brexit ha rappresentato una miccia esplosiva. Come si ricorderà dal capitolo 2, infatti, la decisione di uscire dall’UE è stata prevalentemente una scelta dell’Inghilterra – mentre sia la Scozia che l’Irlanda del Nord avevano votato a larga maggioranza per rimanere nell’UE. Il referendum, ed il processo di recesso dall’UE, hanno quindi dato nuova linfa ai movimenti indipendentisti – per i quali, a questo punto, uscire dal Regno Unito è un modo per ritornare nell’UE. D’altra parte, il governo britannico – complice anche l’instabilità istituzionale che ha caratterizzato il funzionamento delle istituzioni centrali durante il processo di negoziazione del recesso con l’UE – ha largamente ignorato le preferenze delle autonomie regionali, che pure avevano avanzato a partire dal 2016 proposte per mitigare le conseguenze di Brexit. In aggiunta, in disprezzo delle convenzioni costituzionali, il governo britannico non ha mai richiesto il consenso dei governi devoluti nel prendere le sue decisioni sulle modalità di uscita dall’UE. Ciò ha però dato l’impressione che il Regno Unito non fosse interessato a prendere in considerazione le esigenze della Scozia, del Galles e dell’Irlanda del Nord – così fornendo ulteriori argomenti ai sostenitori dell’indipendenza dal Regno Unito. 
Questo è particolarmente evidente nel caso della Scozia. Come detto nel capitolo 2, nel 2014 il governo britannico aveva autorizzato un referendum sull’indipendenza della Scozia, nel quale il 55% degli elettori nella regione si era opposto alla secessione. Ma uno degli argomenti forti a favore della permanenza nel Regno Unito, all’epoca, era stato proprio quello che lasciare il Regno Unito avrebbe implicato anche uscire dall’UE[9]. Dopo Brexit, però, il calcolo è cambiato. Sin dal 2016, quindi, il governo autonomo scozzese – guidato da Nicola Sturgeon, del partito indipendentista dello SNP, che ha regolarmente ottenuto in Scozia vittorie elettorali schiaccianti nelle elezioni legislative nazionali del 2015, 2017 e 2019 – ha aumentato la pressione a favore di un nuovo referendum sull’indipendenza. Infatti, vista anche la scarsa disponibilità del governo britannico a considerare le richieste scozzesi a favore prima di una soft Brexit e poi dell’estensione del periodo di transizione, il governo scozzese ha ribadito che l’uscita dall’UE rappresenta un cambiamento fondamentale delle circostanze, che giustifica un nuovo voto sull’indipendenza. Ad oggi, il governo britannico guidato da Johnson si è rifiutato di concedere questo nuovo voto, ma resta da vedere fino a quando potrà resistere alla pressione – anche tenuto conto che gli ultimi sondaggi sembrano indicare che una maggioranza consistente della popolazione in Scozia è favorevole all’indipendenza dal Regno Unito, e al ritorno nell’UE. 
Anche in Irlanda del Nord il tema dell’indipendenza è ritornato in auge – anche se in una forma diversa. Infatti, in questo caso, l’uscita dell’Irlanda del Nord dal Regno Unito non porterebbe alla formazione di uno stato indipendente, ma piuttosto alla sua riunificazione con la repubblica d’Irlanda. Come spiegato nel capitolo 3, gli Accordi del Venerdì Santo del 1998 – che hanno posto fine a decenni di violenza settaria tra la comunità protestante/unionista e quella cattolica/repubblicana – avevano disposto che l’Irlanda del Nord sarebbe rimasta parte del Regno Unito sino a quando la sua popolazione non avesse deciso altrimenti, in base al principio del consenso. Questo compromesso sembrava aver risolto la questione, ma Brexit ha drammaticamente cambiato le cose. Infatti, come visto, il problema del confine sull’isola d’Irlanda ha costituito il vero rompicapo delle negoziazioni, e il Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord parte dell’accordo di recesso del Regno Unito dall’UE ha di fatto creato uno status speciale per l’Irlanda del Nord, la quale rimane allineata alla repubblica d’Irlanda (e all’UE) da un punto di vista regolatorio, e separata dalla Gran Bretagna da un nuovo confine doganale. In questo contesto, le voci a favore di una riunificazione dell’Irlanda sono aumentate – non solo al nord, ma anche nella repubblica d’Irlanda, dove il partito Sinn Féin (tradizionalmente favorevole alla riunificazione dell’isola) ha ottenuto un inaspettato exploit alle elezioni parlamentari dell’8 febbraio 2020. 
Naturalmente, le uscite della Scozia e dell’Irlanda del Nord dal Regno Unito rimangono processi incerti e le strade che esse dovrebbero seguire per rientrare nell’UE sono diverse. Nel caso della Scozia, un referendum porterebbe all’indipendenza del paese, che quindi dovrebbe fare domanda per aderire ex novo all’UE (possibilità che peraltro resta sempre aperta in linea teorica anche all’intero Regno Unito, posto che l’articolo 50(5) Trattato UE prevede che «[s]e lo Stato che ha receduto dall’UE chiede di aderirvi nuovamente, tale richiesta è oggetto della procedura di cui all’articolo 49 [Trattato UE]», che regola il processo di allargamento). Nel caso dell’Irlanda del Nord, invece, esso porterebbe all’annessione alla repubblica d’Irlanda e quindi all’automatico reingresso nell’UE. Infatti, il Consiglio europeo ha riconosciuto – su richiesta del governo irlandese – che in caso di eventuale annessione all’Irlanda, l’Irlanda del Nord diventerebbe automaticamente parte dell’UE, così come la riunificazione della Germania Est alla Germania Ovest nel 1990 ha reso la prima ipso facto parte dell’UE[10]. Nonostante queste differenze, il fatto stesso che si discuta ormai apertamente dell’ipotesi che la Scozia e l’Irlanda del Nord (e, sebbene con meno enfasi, il Galles) possano separarsi dal Regno Unito (che verrebbe a quel punto a coincidere con la sola Inghilterra) dimostra in modo evidente come Brexit abbia messo in moto un processo centrifugo all’interno del Regno Unito, sempre più difficile da controllare. Insomma, se qualcuno temeva che Brexit potesse essere l’inizio della disintegrazione dell’UE, in realtà sembra più probabile che esso porti alla disintegrazione del Regno Unito. 
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[3]  Si veda il rapporto del governo britannico, «The UK’s future skilled-based migration system», 19 dicembre 2018, Cm. 9722. 
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Capitolo nono 

Brexit e il futuro dell’UE



Brexit ha avuto, e avrà, rilevanti conseguenze anche per l’UE ed i suoi rimanenti 27 stati membri (in quella che in gergo viene chiamata ormai «UE a 27»). Contrariamente a quanto alcuni temevano, l’uscita del Regno Unito dall’UE non ha prodotto alcun effetto domino. Anzi, le imbarazzanti difficoltà incontrate dai britannici nel recedere dall’UE hanno ironicamente contribuito a mettere a tacere le voci delle forze populiste che in altri stati membri dell’UE predicavano l’uscita dall’Europa come una panacea contro tutti i mali. Come è stato più volte sottolineato, l’UE ha mantenuto una straordinaria unità nel corso del processo di Brexit, perseguendo in modo coerente i suoi interessi strategici, e mostrando piena solidarietà verso i suoi stati membri più colpiti dalla decisione del Regno Unito di uscire dall’UE, come l’Irlanda. Infatti, le prolungate negoziazioni con il Regno Unito ed eventualmente la conclusione dell’accordo di recesso, hanno rivelato la straordinaria potenza dell’UE, quando essa è in grado di rimanere coesa e compatta: anche un paese influente come il Regno Unito ha dovuto giocoforza prendere atto che il suo potere è molto limitato dinnanzi ad un’Europa che agiva come una e unita.  
Tuttavia, Brexit è sicuramente stata per l’UE una distrazione, che per quasi quattro anni ha inevitabilmente assorbito l’attenzione delle istituzioni europee e degli stati membri, a scapito di altre priorità. Infatti, in aggiunta a Brexit, nell’ultimo decennio l’UE ha dovuto affrontare una pluralità di altre crisi – tra cui soprattutto la crisi dell’euro, quella migratoria nonché quella dello stato di diritto (con la messa in discussione dei principi liberal-democratici in alcuni paesi membri dell’est Europa, quali Polonia ed Ungheria) – e nel tentativo di affrontare queste difficoltà le tensioni tra stati membri sono rimaste molto forti. In aggiunta, l’uscita del Regno Unito dall’UE – il primo caso di secessione di uno stato membro nella storia del processo d’integrazione – rappresenta comunque un fatto grave, che impone all’UE di riflettere su sé stessa e trovare nuove iniziative per rilanciare l’integrazione. È dunque opportuno prendere in considerazione anche le conseguenze economiche, giuridico-istituzionali e politiche che Brexit ha per l’UE. 
Innanzitutto, Brexit ha conseguenze economiche per l’Unione – anche se queste sono variabili, e comunque meno drammatiche che per il Regno Unito. In particolare – al netto della conclusione di un possibile accordo di futuro partenariato, che potrebbe limitare i danni economici derivanti da Brexit – l’uscita del Regno Unito dall’UE ha costi sia per il bilancio comunitario che per il mercato interno. Da un lato, il recesso del Regno Unito priva l’UE di un paese ricco, che infatti era contributore netto al bilancio comunitario – seppur beneficiando di uno sconto, risalente agli anni ’80, che gli permetteva di contribuire al quadro finanziario pluriennale dell’UE meno di quello che avrebbe dovuto in base al suo prodotto interno lordo (PIL). Ciò potenzialmente avrà ripercussioni sul futuro finanziamento delle politiche europee – anche se, la questione, è stata in larga parte superata dalle misure adottate in risposta alla crisi pandemica. In aggiunta, come visto, l’accordo di recesso protegge adeguatamente gli interessi finanziari dell’UE, obbligando il Regno Unito a continuare a contribuire al bilancio comunitario nel 2020 e ad altre spese connesse per numerosi anni a venire.  
Dall’altro lato, il recesso del Regno Unito dall’UE con la reintroduzione di ostacoli al commercio dopo la fine del periodo transitorio crea nuovi ostacoli all’economia europea. Tuttavia, nel suo complesso, l’UE esporta solamente l’1% del suo PIL verso il Regno Unito, il che riduce la sua esposizione ai costi di Brexit[1]. D’altra parte, è altresì doveroso sottolineare che questo dato complessivo maschera una diversità significativa tra stati, alcuni dei quali sono molto integrati con l’economia britannica, e quindi esposti alle conseguenze economiche di Brexit. In particolare, questo è il caso dell’Irlanda, la cui economia rischia in uno scenario avverso di perdere fino al 7% del PIL potenziale a causa dell’uscita del Regno Unito[2]. In ogni caso, come spiegato nel capitolo 7, con Brexit e la fine della libera circolazione, sarà più difficile per le imprese (anche italiane) esportare nel Regno Unito, nonché per i cittadini (anche italiani) trasferirsi nel Regno Unito per studiare o lavorare – creando quindi certamente numerosi disagi.  
D’altra parte, Brexit è comunque destinata a causare anche dei cambiamenti sia nella cultura economica che nell’organizzazione degli assetti societari europei. Da un lato, l’uscita del Regno Unito ha privato l’UE di un paese forte sostenitore del mercato e delle liberalizzazioni, rafforzando quindi visioni economiche più dirigiste e interventiste. Dall’altro lato, l’uscita del Regno Unito ha imposto la ri-organizzazione di alcune proprietà – ad esempio la vendita di Borsa Italiana, da parte del London Stock Exchange, al fine di riportarla nel perimetro dell’UE. Infatti, è stato anche messo in luce che Brexit priva l’UE del suo principale centro finanziario – la City di Londra – che grazie al suo eccezionale ecosistema costituiva la principale piazza per le transazioni finanziarie, anche per i titoli di stato e delle società del continente. Tuttavia, non si può minimizzare la capacità di adattamento dei mercati finanziari, con la possibilità che altri centri all’interno dell’UE e dell’Eurozona emergano nei prossimi anni. In aggiunta, l’uscita del Regno Unito rafforza anche la capacità dell’UE di intensificare la regolamentazione della finanza speculativa, oltre che la tassazione delle transazioni finanziarie – a conferma che il calcolo degli effetti economici di Brexit per l’UE è comunque sfumato. 
Da un punto di vista giuridico, invece, Brexit ha avuto conseguenze più complesse per l’UE. Primo, le istituzioni europee hanno dovuto portare a termine un attento lavoro di adeguamento dell’ordine giuridico dell’UE per adattarlo alla nuova realtà di un’UE a 27. Sebbene questo adattamento non abbia (ancora) implicato una riforma dei trattati – che pure sembrerebbe necessaria per rimuovere ogni riferimento al Regno Unito nel diritto primario dell’UE – gli organi dell’UE hanno adottato una varietà di misure conseguenti all’uscita del Regno Unito. In aggiunta a tutti gli strumenti di contingenza preparati per far fronte all’ipotesi di una Brexit senza accordo – tra cui anche lo stanziamento di fondi ad hoc per contenere il possibile impatto negativo su alcuni settori e lavoratori – il Parlamento europeo e il Consiglio dell’UE hanno, ad esempio, aggiornato la legislazione UE sui principali corridoi di trasporto europei, i c.d. «Ten-T networks», in modo da includere l’Irlanda al posto del Regno Unito[3]; o aggiornato la legislazione UE in materia di servizi finanziari relativi alle procedure e alle autorità coinvolte nell’autorizzazione delle controparti centrali (CCP), con l’obiettivo di riportare queste all’interno del territorio dell’UE[4].  
In aggiunta, gli stati membri hanno anche deciso il trasferimento delle agenzie europee localizzate nel Regno Unito – l’Agenzia Bancaria Europea (EBA), e l’Agenzia del Farmaco Europeo (EMA) – attraverso una nuova procedura creata ad hoc dai capi di stato e di governo nel giugno 2017, che si basava sulla presentazione delle candidature da parte dei paesi interessati, una valutazione della Commissione sulla continuità funzionale del servizio delle agenzie ed un sistema di voto che prevedeva in ultima analisi il sorteggio per risolvere un’eventuale situazione di pareggio ai voti[5]. Com’è noto, la questione è diventata estremamente controversa – causando forse l’unico motivo di profonda divisione tra gli stati membri. Infatti, nel novembre 2017, il Consiglio ha deciso il trasferimento dell’EBA a Parigi e dell’EMA ad Amsterdam. Quest’ultima decisione tuttavia ha portato a un ricorso dell’Italia dinnanzi alla Corte di giustizia europea (CGE), che è tuttora pendente[6], nel quale si è contestata la preparazione di Amsterdam ad accogliere la nuova agenzia europea rispetto all’alternativa offerta dalla candidatura italiana di Milano.  
Infine, l’UE ha anche dovuto adottare misure transitorie, per affrontare una serie di problemi giuridici ed istituzionali connessi alla decisione del Regno Unito di recedere dall’Unione. Ad esempio, come menzionato nel capitolo 4, il ritardo di Brexit ha creato particolari problemi per quanto riguarda la composizione del Parlamento europeo. Per effetto della proroga della data di recesso il Regno Unito ha partecipato alle elezioni del Parlamento europeo nel maggio 2019, inviando 73 europarlamentari, i quali dopo appena otto mesi hanno dovuto lasciare i loro scranni, quando Brexit è effettivamente avvenuta. Allo stesso tempo, il coinvolgimento del Regno Unito nelle elezioni europee ha causato la sospensione all’ultimo minuto del meccanismo di ridistribuzione di 27 seggi al Parlamento europeo tra 14 altri stati membri, con la conseguenza che questi europarlamentari sono rimasti nel limbo, prendendo le loro funzioni solamente dopo l’uscita del Regno Unito dall’UE. Sebbene una serie di atti legislativi europei e di leggi nazionali abbia assicurato che tutto avvenisse nel rispetto della legalità formale, non vi è dubbio che Brexit – creando una situazione senza precedenti per il Parlamento europeo – ha creato qualche problema per la legittimità del funzionamento delle istituzioni sovranazionali. 
Nondimeno, l’uscita del Regno Unito dall’UE ha anche aperto inaspettate opportunità per il processo d’integrazione, consentendo ad esempio di fare passi avanti nella cooperazione in materia di sicurezza e difesa. In particolare, sebbene i trattati europei consentissero già da anni lo sviluppo della c.d. «cooperazione strutturata permanente» tra stati membri in campo militare – la quale autorizza, come prevede l’articolo 42(6) Trattato UE, gli «stati membri che rispondono a criteri più elevati in termini di capacità militari e che hanno sottoscritto impegni più vincolanti in materia ai fini delle missioni più impegnative» di intensificare la propria collaborazione – questa possibilità era sempre stata frenata dal veto del Regno Unito, il quale prediligeva il rapporto con gli USA nel quadro dell’Organizzazione dell’Atlantico del Nord (NATO). Dopo Brexit, invece, il Regno Unito non ha più ostacolato lo sviluppo in questo campo, sicché, nel giugno 2017, su iniziativa francese, il Consiglio europeo ha finalmente autorizzato l’attivazione della cooperazione strutturata permanente[7], che poi è stata resa operativa dal Consiglio, attraverso l’approvazione di progetti concreti, nei mesi successivi. Sebbene naturalmente rimanga molta strada ancora da fare per dotare l’UE di una propria autonomia strategica in campo militare – come messo drammaticamente in luce recentemente anche da vari focolai di crisi ai confini esterni dell’Unione – queste prime iniziative nel campo della difesa mostrano i paradossali vantaggi per l’UE scaturiti dall’uscita del Regno Unito. 
D’altra parte, è stato sostenuto che Brexit ha avuto degli imprevisti effetti positivi sull’integrazione europea anche nel campo fiscale, specialmente in seguito alla pandemia di Covid-19. Invero, il massiccio piano di rilancio post-pandemico presentato dalla presidente della Commissione europea Ursula von der Leyen, noto come Next Generation EU, il quale prevede un fondo ad hoc di 750 miliardi di euro, da trasferire agli stati sotto forma di sovvenzioni e prestiti, e da finanziarsi sul mercato dei capitali, ma con la prospettiva dell’introduzione di nuove tasse pan-europee, avrebbe probabilmente rappresentato un passo verso la federazione europea inaccettabile per il Regno Unito. Anche se l’iniziativa della Commissione europea – che si basava su proposte già avanzate dalla Spagna e dalla Francia insieme alla Germania – ha ricevuto critiche ed iniziale opposizione da parte di un gruppo di piccoli paesi del nord Europa autodefinitisi «frugali», nonché da alcuni paesi dell’est, essa è stata in ultima analisi approvata dal Consiglio europeo nel luglio 2020[8] – a conferma di come, senza il Regno Unito, l’UE abbia potuto spingere avanti il processo d’integrazione con un meccanismo rivoluzionario di solidarietà fiscale tra stati membri. 
Infatti, è opportuno sottolineare che Brexit più in generale è stata per l’UE anche l’occasione per avviare una riflessione più ampia sul proprio futuro. Sebbene alcune burocrazie abbiano cercato di normalizzare Brexit, trattandolo come se fosse business as usual, diversi leader nazionali e sovranazionali hanno giustamente capito che la decisione del Regno Unito di uscire dall’UE costituiva un campanello d’allarme che richiedeva una risposta europea. È in quest’ottica che i capi di stato e di governo dell’UE a 27, in una dichiarazione resa a Bratislava già il 16 settembre 2016, avviavano un «dibattito sul futuro dell’Europa» disegnato per riflettere sulle principali priorità dell’UE (dall’immigrazione ai temi sociali, dall’economia al cambiamento climatico) e sui modi per rafforzare il legame tra i cittadini ed il progetto europeo. Questo processo di riflessione è stato quindi rilanciato il 25 marzo 2017, in occasione delle celebrazioni per il 60o anniversario dei Trattati di Roma, e ha portato negli anni successivi all’adozione di una serie di prese di posizione – incluso un libro bianco della Commissione europea, varie risoluzioni del Parlamento europeo, nonché un’altra dichiarazione del Consiglio europeo firmata il 9 maggio 2019 a Sibiu in Romania, alla vigilia delle elezioni europee – tutte volte a richiamare l’importanza dell’unità europea post-Brexit. 
Ad onore del vero, buona parte delle sopra citate iniziative – inclusi i dialoghi cittadini organizzati nel corso di vari mesi dalla Commissione europea – sono rimaste essenzialmente degli esercizi retorici. Tuttavia, soprattutto grazie all’energia del presidente francese Emmanuel Macron, l’obiettivo di rinnovare l’UE attraverso un processo di riforma si è finalmente spostato dalla teoria alla pratica. Già nella primavera 2019, proprio in vista di Brexit, il presidente Macron aveva proposto prima delle elezioni per il Parlamento europeo di dare vita ad una Conferenza sul Futuro dell’Europa, incaricata di identificare le riforme da apportare all’architettura istituzionale e alle competenze dell’UE[9]. Con l’eventuale recesso del Regno Unito dall’Unione, anche le altre istituzioni – inclusi il Parlamento europeo e la Commissione – hanno sostenuto con forza questa iniziativa, ritenuta indispensabile per rilanciare l’UE dopo Brexit. Sebbene vi sia meno entusiasmo per questo progetto in altri stati membri – che temono l’ipotesi di una riforma dei trattati – anche il Consiglio dell’UE ha in ultima analisi dato il proprio sostegno all’idea della Conferenza sul Futuro dell’Europa. Quest’ultima, che dovrebbe dunque essere inaugurata durante la presidenza tedesca del Consiglio dell’UE nell’autunno 2020, potrebbe portare ad un piano concreto di rinnovamento e rilancio dell’UE entro la prima metà del 2022, quando la Francia presiederà il Consiglio dell’UE. 
Sebbene vi siano ancora una serie di punti di domanda sia sull’organizzazione istituzionale che sul mandato costituzionale della Conferenza sul Futuro dell’Europa, non vi è dubbio che questa iniziativa dimostra il continuo dinamismo del progetto d’integrazione anche dopo Brexit[10]. Infatti, se l’uscita del Regno Unito dall’UE è stata precisamente la motivazione per ideare la Conferenza, il recente accordo raggiunto nell’estate 2020 su un nuovo fondo europeo per la ricostruzione non ha fatto che rendere la convocazione di questa nuova istituzione più urgente che mai. Invero, i grandi passi in avanti fatti nell’integrazione fiscale tramite Next Generation EU richiedono adeguati aggiustamenti istituzionali, e la Conferenza sul Futuro dell’Europa potrebbe essere proprio un nuovo modo per riformare l’UE. Insomma, se Brexit ha rappresentato un grave incidente di percorso per l’UE, con una serie di costi imprevisti, l’addio del Regno Unito decisamente non ha decretato la fine del progetto d’integrazione, che anzi ha continuato ad avanzare. 
Naturalmente, ciò non significa che gli scenari per l’UE siano esclusivamente rosei, e che non vi siano importanti nuove sfide da affrontare. Infatti, proprio le negoziazioni sul piano di rilancio della Commissione europea nell’estate del 2020 hanno messo in luce come in verità vi siano diverse visioni del futuro dell’integrazione in conflitto tra loro. Se una serie di stati membri – tra cui, da ultimo, anche la Germania – si è schierata in favore dell’iniziativa Next Generation EU, sposando l’idea di un’UE come comunità politica, basata su valori di solidarietà e reciprocità, altri stati membri del nord Europa hanno invece avanzato posizioni che essenzialmente riducono l’UE ad un semplice mercato, nel quale prevalgono responsabilità individuali dei paesi e minime forme di condivisione del rischio; mentre un altro gruppo di paesi dell’est Europa ha ribadito la propria visione del progetto d’integrazione come un semplice strumento per finanziare la propria crescita economica, senza però voler rispettare alcuna forma di valore condiviso (inclusi lo stato di diritto e la democrazia). Pertanto, pur dopo Brexit, rimangono importanti questioni aperte nella direzione di marcia dell’UE, che impongono anche di considerare nuove possibili opzioni giuridiche ed istituzionali verso il raggiungimento di una piena unione politica. 
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Capitolo decimo 

Conclusione: l'Italia e l'Europa



Brexit, l’uscita del Regno Unito dall’UE il 31 gennaio 2020, rappresenta un evento epocale nella storia del progetto d’integrazione europea. Se dalla sua fondazione nel primo dopoguerra l’UE era andata avanti progressivamente aumentando i suoi stati membri da sei a 28, e acquisendo sempre di più competenze tipiche della sovranità nazionale, la scelta del popolo britannico nel fatidico referendum del 23 giugno 2016 di lasciare l’UE segna un punto di svolta. D’altra parte, il difficile processo di negoziazione dei termini di uscita del Regno Unito dall’UE e l’eventuale conclusione dell’accordo di recesso hanno messo in luce i limiti del progetto sovranista portato avanti dai sostenitori di Brexit. Se le negoziazioni sul recesso si sono protratte per anni – con permanente instabilità ed imbarazzanti proroghe – l’accordo di recesso ha stabilito una serie di stringenti condizioni giuridiche all’uscita del Regno Unito dall’UE. Infatti, l’accordo di recesso ha anche introdotto un periodo transitorio, che ha preservato lo status quo fino al 31 dicembre 2020, consentendo al Regno Unito di rimanere nel mercato interno e nell’unione doganale europei nelle more delle negoziazioni di un nuovo accordo di partenariato. Queste ultime, peraltro, si sono protratte con grande difficoltà durante il 2020, confermando che Brexit rimane un’odissea. 
Questo libro ha cercato di offrire un’analisi sintetica ma esauriente di Brexit, mettendo in evidenza le sue cause e le sue conseguenze, in una prospettiva tra diritto e politica. Come si è spiegato, la decisione del Regno Unito di uscire dall’UE va contestualizzata alla luce del complicato rapporto dei britannici con il progetto europeo. Invero, il Regno Unito aveva aderito all’UE nel 1973 – una scelta confermata in un referendum popolare nel 1975 – ma sotto la sbagliata impressione che il progetto d’integrazione europeo fosse essenzialmente un progetto economico, non politico. Tuttavia, da sempre l’UE era stata un progetto essenzialmente politico. E quando, con il Trattato di Maastricht nel 1992 e l’istituzione formale dell’UE, la dimensione politica del progetto d’integrazione è stata riscoperta, il Regno Unito ha iniziato a manifestare un crescente disagio all’interno dell’Unione. Con lo strumento degli opt-outs i britannici avevano progressivamente ritagliato per sé uno status ad hoc nell’UE. Ma l’ostilità nei confronti del progetto europeo montava nel dibattito politico britannico. Di qui l’azzardo del primo ministro David Cameron di rinegoziare le condizioni di appartenenza all’UE e sottoporle ad un nuovo referendum nel tentativo illusorio di risolvere in modo definitivo la questione europea nel Regno Unito. Tuttavia, strumento populistico per eccellenza, il referendum è sfuggito di mano ai suoi promotori, ed il 23 giugno 2016 i cittadini britannici hanno votato a maggioranza per lasciare l’UE.  
Il voto popolare – per quanto riflettesse profonde divisioni geografiche, generazionali e socioeconomiche, con il sostegno a favore dell’uscita dall’UE prevalentemente concentrato in Inghilterra, in zone con alti tassi di disoccupazione, e proveniente da elettori più anziani e meno istruiti – ha messo in moto un complicato processo di uscita del Regno Unito dall’UE. Infatti, anche se, come sottolineato dalla Corte Suprema del Regno Unito, il referendum avesse valore solamente consultivo, di fatto esso si è rivelato vincolante per le istituzioni britanniche. Con la notifica formale dell’intenzione di recedere dall’UE nel marzo 2017, si sono aperte negoziazioni tra il Regno Unito e l’UE che, con colpi di scena degni di un’opera teatrale – inclusa la sospensione del Parlamento britannico, subito giudicata dalla Corte Suprema del Regno Unito come totalmente illegale –, hanno portato infine ad una Brexit ordinata. Infatti, nonostante tre rigetti da parte del Parlamento britannico della bozza di accordo negoziata dalla prima ministra Theresa May, tre richieste da parte del governo britannico di posticipare la data di Brexit (da marzo 2019 fino a gennaio 2020), nonché tre elezioni in tre anni – il governo guidato da Boris Johnson ha raggiunto un accordo con l’UE che ha consentito al Regno Unito di lasciare l’UE il 31 gennaio 2020.  
L’accordo di recesso, un trattato giuridicamente vincolante di quasi 180 pagine, introduce norme giuridiche dettagliate per governare l’uscita del Regno Unito dall’UE, realizzando le priorità negoziali che questa si era data. In particolare, l’accordo di recesso protegge i diritti dei cittadini europei trasferitisi nel Regno Unito prima del 31 dicembre 2020 (e, reciprocamente, quelli dei cittadini britannici trasferitisi negli altri stati membri dell’UE), garantendo diritto di soggiorno e condizioni di parità di trattamento a vita. In aggiunta, l’accordo di recesso stabilisce una metodologia di calcolo del conto economico che il Regno Unito deve pagare all’UE negli anni successivi all’uscita, in euro e per un periodo di tempo di oltre 40 anni. Inoltre, l’accordo di recesso istituisce un regime speciale per l’Irlanda del Nord, al fine di evitare la creazione di un confine terrestre rigido sull’isola d’Irlanda e proteggere il processo di pace avviato dagli Accordi del Venerdì Santo del 1998: a tal fine, uno speciale Protocollo dispone l’allineamento regolatorio tra Irlanda del Nord e repubblica d’Irlanda (e quindi UE) in tutta la legislazione necessaria al funzionamento del mercato interno e dell’unione doganale europea, così di fatto istituendo un nuovo confine all’interno del Regno Unito, tra Irlanda del Nord e Gran Bretagna.  
Infine, come menzionato, l’accordo di recesso – che include anche disposizioni in materia di governance e risoluzione delle dispute tra Regno Unito e UE, sia tramite una procedura arbitrale sia attraverso l’estensione della giurisdizione della Corte di giustizia europea – ha istituito anche un periodo transitorio. Tale periodo, fino al 31 dicembre 2020, è stato disegnato anche per consentire a Regno Unito e UE di negoziare un nuovo accordo di partenariato, sviluppando gli obiettivi congiuntamente identificati in una dichiarazione politica sul quadro delle relazioni future, che è annessa all’accordo di recesso. Tuttavia, queste nuove negoziazioni tra Regno Unito e UE – per quanto avviate subito dopo l’uscita dei britannici dall’Unione il 31 gennaio 2020 – hanno faticato a decollare. Infatti, anche a causa dell’esplosione della pandemia di Covid-19, è stato difficile per le parti far progredire i negoziati durante il 2020. E quando queste hanno ripreso sono rimaste importanti divergenze tra le parti stesse – anche a causa della grave marcia indietro del Regno Unito sulla piena applicazione del Protocollo sull’Irlanda/Irlanda del Nord nel settembre 2020. In ogni caso, se le negoziazioni tra Regno Unito e UE dovessero andare a buon fine, esse darebbero seguito formale all’intesa raggiunta tra le parti nella dichiarazione politica sul quadro delle relazioni future, connessa all’accordo di recesso. 
Se le conseguenze economiche della Brexit, sia per il Regno Unito che per l’UE, potranno essere contabilizzate con precisione solamente a tempo debito, non c’è dubbio che l’uscita del Regno Unito dal mercato interno e dall’unione doganale europea – con la conseguente abolizione della libera circolazione e la reintroduzione di dazi e misure regolatorie restrittive del commercio – causerà danni, specialmente per il Regno Unito. D’altra parte, al di là delle implicazioni economiche, Brexit ha avuto già effetti sull’attrattività culturale del Regno Unito. In aggiunta, se dal punto di vista giuridico il Regno Unito ha provvisoriamente congelato Brexit – adottando una legge che consente di ritenere come parte del diritto britannico tutto l’acquis comunitario – il processo di uscita dall’UE ha causato enormi problemi istituzionali al paese. Da un lato, Brexit ha messo sottosopra il rapporto tra Parlamento e governo, costringendo la magistratura ad intervenire in campi nei quali sino ad ora non si era mai avventurata. Dall’altro, Brexit ha messo a repentaglio il rapporto tra il governo centrale a Londra e i governi autonomi in Galles, Scozia ed Irlanda del Nord. In particolare, le pressioni per un nuovo referendum sull’indipendenza sono aumentate in Scozia, mentre il tema della riunificazione tra Irlanda del Nord e Irlanda è tornato in auge – a conferma di come Brexit possa portare alla disintegrazione del Regno Unito. 
Al contrario, Brexit non ha causato alcun effetto domino all’interno dell’UE – fugando le paure di chi temeva che l’uscita del Regno Unito dall’Unione avrebbe portato alla disintegrazione del progetto europeo. Naturalmente, Brexit non è stata indolore per l’UE – sia perché essa ha costituito una distrazione per le istituzioni e gli altri stati membri, imponendo numerose misure di contingenza e impedendo di concentrarsi su altre priorità; sia perché comunque essa indebolisce l’UE, riducendola di dimensione e privandola di un paese influente. Tuttavia, l’uscita del Regno Unito dall’UE è stata anche paradossalmente un’occasione per far avanzare il progetto d’integrazione in settori come la cooperazione in campo militare e la solidarietà in campo fiscale, nei quali tradizionalmente i britannici avevano usato il veto per frenare possibili passi in avanti. Infatti, su spinta di alcuni leader illuminati come il presidente francese Macron, Brexit è stata interpretata come un campanello d’allarme che imponeva di avviare un dibattito sul futuro dell’Europa[1]. E con l’iniziativa di lanciare una Conferenza sul Futuro dell’Europa, questa riflessione sembra finalmente muoversi dalla teoria alla pratica.  
Se dopo Brexit l’UE sembra dunque vivere una nuova fase di dinamismo – confermata dalla rivoluzionaria adozione nell’estate 2020 da parte del Consiglio europeo della proposta della Commissione europea, di un piano per il rilancio basato sull’emissione di debito comune, noto come Next Generation EU[2] – non si possono minimizzare le sfide a venire. Infatti, la minaccia del populismo resta forte in diversi paesi membri, come mostrato da recenti risultati elettorali anche in Italia[3]. Ciò rende necessario affrontare la questione se un processo di uscita dall’UE possa essere avviato anche da noi. Da un punto di vista politico, duole constatare che la retorica anti-europea rimane forte e diffusa in diversi partiti, sia sovranisti che populisti. Infatti – nonostante l’Italia sia il primo beneficiario, con 209 miliardi di euro, del nuovo fondo europeo per la ricostruzione post-pandemica – l’uscita dall’UE, o più spesso l’uscita dall’Eurozona, vengono periodicamente additate da alcuni leader politici nostrani come l’elisir magico per risolvere i problemi del paese (disoccupazione, stagnazione, migrazioni). In questo contesto, non si può escludere una recrudescenza dell’antieuropeismo in futuro. 
Da un punto di vista giuridico, tuttavia, l’Italia sembra essere più protetta del Regno Unito da una deriva stile Brexit. Infatti, l’articolo 50(1) Trattato UE impone che la decisione di recedere dall’UE sia compiuta da uno stato membro «conformemente alle proprie norme costituzionali». Come si è visto, nel caso del Regno Unito, poiché tale paese non ha una costituzione scritta, la decisione di recedere è stata presa sulla base di un referendum popolare, successivamente confermato da una legge del Parlamento britannico. Nel nostro caso, invece, l’Italia non potrebbe recedere dall’UE a costituzione invariata[4]. Da un lato, l’articolo 75 della Costituzione vieta i referendum su leggi «di autorizzazione alla ratifica di trattati internazionali». Dall’altro, l’articolo 11 della Costituzione italiana – ai sensi del quale l’Italia «consente, in condizioni di parità con gli altri Stati, alle limitazioni di sovranità necessarie ad un ordinamento che assicuri la pace e la giustizia fra le Nazioni [e] promuove e favorisce le organizzazioni internazionali rivolte a tale scopo» – impone all’Italia di partecipare al processo d’integrazione europea. Pertanto, nonostante alcune letture superficiali, una modifica di tale clausola sembrerebbe necessaria prima che l’Italia possa recedere dall’UE. Tuttavia, poiché l’articolo 11 si colloca tra i «Principi Fondamentali» della Costituzione, è evidente che una sua modifica non costituirebbe una mera revisione costituzionale, bensì un vero e proprio mutamento costituzionale.  
Insomma, un cambiamento radicale della Costituzione italiana, con una vera e propria mutazione della forma di stato, sarebbe necessario per portare all’uscita dall’UE, a conferma del fatto che – come più volte sottolineato dai presidenti della Repubblica italiana – la Costituzione italiana e il progetto d’integrazione europea sono due facce della stessa medaglia[5]. Tuttavia, se la carta costituzionale protegge il nostro paese da scelte politiche avventate come quella di Brexit, essa non ci immunizza dalla retorica sovranista e anti-UE. Al fine di neutralizzare questa narrativa populista è quindi essenziale un’operazione culturale per informare i nostri cittadini non solo dei vantaggi dell’appartenere all’Europa, ma anche degli svantaggi di uscirne. Da questo punto di vista, Brexit offre un esempio concreto unico per mostrare cosa voglia dire davvero lasciare l’UE.  
Come questo libro ha tentato di mettere in luce, Brexit ha reso il Regno Unito più diviso socialmente, meno unito istituzionalmente, più povero economicamente e comunque meno sovrano giuridicamente – posto che gli apparati amministrativi e giudiziari dell’UE continueranno ad esercitare influenza e prevalenza nel diritto britannico per molti anni a venire. Insomma, l’obiettivo dei sostenitori di Brexit di riprendersi il controllo (take back control) si è rivelato più un sogno che una realtà, confermando che nel XXI secolo per gli stati europei solo l’unione fa la forza. 


[1]  Si veda anche la lettera del presidente francese Emmanuel Macron al popolo britannico, 1o febbraio 2020. 

[2]  Si veda la presidente della Commissione europea Ursula von der Leyen, discorso al Parlamento europeo, 27 maggio 2020. 

[3]  Si veda S. Fabbrini, Manuale di autodifesa europeista, Roma, Luiss University Press, 2019. 

[4]  Si veda sul punto già F. Fabbrini, Introduzione al diritto dell’Unione europea, Bologna, Il Mulino, 2018, p. 190. 

[5]  Si veda già l’intervento inaugurale del presidente della Repubblica Sergio Mattarella, 3 febbraio 2015, il quale afferma che «Nella nuova Europa l’Italia ha trovato l’affermazione della sua sovranità; un approdo sicuro ma soprattutto un luogo da cui ripartire per vincere le sfide globali».









OEBPS/pages.xml
                                                                                                                                      



OEBPS/logo_mulino.png
X lilMulino | e-book





OEBPS/cover01.png
Brexat

Tra diritto e politica

Prefazione di
Michel Barnier

il 1\11]]]110 Upm





