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Introduzione

L’esperienza costituzionale dell’Unione europea si ¢ caratteriz-
zata nel corso dei suoi sessanta anni per la sua vocazione inclusiva
ed espansiva. Il processo di integrazione, infatti, ci ha abituato a
parlare di allargamenti, di condizioni per 1’adesione, di parametri
da rispettare per poter ambire alla membership, cosi come ci ha abi-
tuato ad un ampliamento progressivo delle competenze dell’ordi-
namento europeo, trasformatosi da “internazionale” a “sovranazio-
nale”, al cui centro c¢’¢ un mercato che da “comune” ¢ divenuto “in-
terno”.

L’Europa come meta ambita da Stati che dovevano fare dei sa-
crifici per entrarvi a far parte, dimostrando la corrispondenza di tut-
ta una serie di parametri politici, economici e giuridici; Europa
come valore da custodire per gli Stati gia membri, chiamati a sforzi
pit 0 meno importanti per mantenere gli impegni necessari per la
membership o per la partecipazione a politiche specifiche ovvero a
scelte economiche di rilievo come quelle inerenti la moneta unica.

Sempre piu Europa', e sempre piu Stati a farne parte, tanto che
la dottrina si € spesso interrogata su quali potessero essere i confini
geografici oltre 1 quali I’Unione non potesse spingersi: questo era il
tema .

\

'l concetto ¢ mutuato da B. CARAVITA, Quanta Europa c’é in Europa?,
Giappichelli, Torino, 2015.

2Sull’identificazione del concetto di Europea e relativi confini si vedano in
particolare F. CHABOD, Storia dell’idea di Europa, 8* ed., Laterza, Bari, 2010 e P.
GRossI, L’Europa del diritto, Laterza, Roma-Bari, 2007. Sull’allargamento
dell’Unione e i suoi limiti si veda, tra gli altri, T. CERRUTI, L Unione europea
alla ricerca dei propri confini. I criteri politici di adesione e il ruolo dei nuovi
Stati membri, Giappichelli, Torino, 2010. Sia inoltre consentito il rinvio a F. SA-



Proprio per questi motivi una norma che disciplinasse la fuoriu-
scita di uno Stato membro non ¢ apparsa nei Trattati fino all’entrata
in vigore del Trattato di Lisbona. Non si trattava solo di un mero
vuoto giuridico, ma dell’assenza di normazione di una fattispecie
che era considerata poco realistica e quindi non necessitava di al-
cuna specifica disciplina.

La decisione presa dal Regno Unito con I’attivazione dell’art. 50
del Trattato sull’Unione europea, avvenuta in conseguenza del voto
referendario del 23 giugno 2016, ha una portata significativa sotto
diversi punti di vista afferenti a molteplici settori scientifici. L’im-
patto di Brexit sull’economia continentale, sulle dinamiche geopo-
litiche regionali, sulle vicende di politica internazionale ¢ sotto gli
occhi di tutti, ma i profili e le implicazioni sul piano giuridico-co-
stituzionale non sono affatto secondarie.

I significati di Brexit sono ovviamente numerosissimi, € ancora
di piu saranno le sue ricadute in tutti gli ambiti: sul piano della po-
litica internazionale, la fuoriuscita del Regno Unito significa uno
spostamento di equilibri tutti da decifrare. Quale sara il ruolo
dell’Europa orfana di una sua componente cosi prestigiosa e titola-
re di un seggio permanente al Consiglio di Sicurezza dell’ONU?
Quali saranno 1 nuovi rapporti con gli Stati Uniti alla luce del pre-
vedibile rafforzamento dell’asse Londra-Washington?

Gli equilibri geopolitici del quadrante europeo quali modifiche
subiranno? Significativo sara anche capire la reazione di medio e
lungo termine dei mercati e le conseguenze che si produrranno per
I’Europa, con la perdita di un centro finanziario di grande importan-
za mondiale come Londra, e su Londra stessa, per capire se manterra
la sua importanza nei mercati anche al di fuori dell’Unione.

Sul piano istituzionale, Brexit significhera ridisegnare le istitu-
zioni europee, dovendo necessariamente adattarle al nuovo conte-
sto a 27, attraverso una nuova ponderazione della rappresentanza in
Parlamento e nuovi rapporti di forza tra le potenze interne all’Eu-
ropa. L’asse franco-tedesco, infatti, non avra piu il contraltare bri-
tannico, e chissa che non sia una nuova occasione per 1’Italia di as-
sumere un ruolo di primissimo rilievo nelle dinamiche continentali.

VASTANO, Allargamento e confini dell’Unione europea, in Percorsi costituziona-
li,n. 3,2015, pp. 477-492.
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L’obiettivo di questo lavoro € perd quello di concentrarsi sulle
implicazioni giuridiche del recesso del Regno Unito.

Non si tratta di un mero esercizio accademico, ma di un’analisi
che si rende necessaria per comprendere appieno alcuni aspetti
chiave di quanto sta avvenendo nel Regno e in Europa.

Innanzitutto, si tratta di capire il funzionamento e le modalita di
applicazione dell’art. 50 TUE. Quello disegnato dall’art. 50 ¢ infat-
ti un percorso puramente teorico che cerca di fornire le coordinate
giuridiche ad un processo la cui natura politica ¢ molto forte. Brexit
mettera alla prova questo meccanismo, fornendo un precedente a
quello che finora era un diritto senza prassi e che proprio per tale
ragione ¢ foriero di interpretazioni per quel che riguarda tutti i suoi
articolati passaggi.

Non solo: I’applicazione dell’art. 50 costituira un tassello fon-
damentale nello studio del diritto di secessione dagli ordinamenti
federali, proprio per la citata capacita di porsi come autorevole pre-
cedente. La questione canadese e le relative pronunce degli anni
Novanta hanno prospettato un iter di separazione delle entita fede-
rate basato su una dialettica “referendum — negoziati — fuoriuscita”
che non ¢ pero mai stato sperimentato, rimanendo elaborazione teo-
rica giurisprudenziale.

In terzo luogo, studiare gli aspetti giuridici di Brexit puo aiutare
a comprendere anche alcuni sviluppi politici non indifferenti. Nel
discutere intorno all’eventuale fuoriuscita di uno Stato membro
dall’Unione — soprattutto quando ci si trovo di fronte alla crisi gre-
ca — si € spesso fatto riferimento alla possibilita di un effetto domi-
no, in virtu del quale il passo indietro di uno Stato membro avrebbe
spinto altri Stati in crisi ad intraprendere lo stesso percorso di fuo-
riuscita. Guardare agli aspetti tecnici di Brexit, e quindi all’appli-
cazione dell’iter di recesso dall’Unione europea, permette di evi-
denziare quanti e quali risvolti problematici dovrebbe affrontare lo
Stato recedente. Come si avra modo di vedere, le difficolta affron-
tate dal Regno Unito sono tali e di impatto talmente pesante da
rendere difficile lo scatenarsi di un effetto domino. Al contrario, la
complessita degli aspetti tecnici del recesso potrebbe scoraggiare
oggi altri Stati ad intraprendere una strada cosi tortuosa. A maggior
ragione se gli Stati in questione non fossero dotati dello spessore,
del prestigio e della solidita che pud vantare Londra.



Guardare agli aspetti giuridici del recesso permette anche un ul-
teriore livello di analisi. I negoziati, se riusciranno a seguire fino
alla fine il loro naturale percorso, andranno a toccare un numero
molto significativo di settori materiali oggi disciplinati dal diritto
dell’Unione europea o da norme di derivazione europea. I capitoli
dell’acquis communautaire descrivono oggi I’ampiezza e la pro-
fondita della presenza dell’ordinamento europeo all’interno degli
ordinamenti degli Stati membri. Siamo stati finora abituati a valu-
tarne il significato soprattutto in virtu dei processi di adesione degli
Stati candidati, ma il recesso del Regno Unito, nella sua complessi-
ta, rappresenta un’ennesima occasione per andare a vedere nel det-
taglio quanto forte e intricato sia il vincolo che unisce gli Stati
membri all’Unione. Separarsi, infatti, non significa la mera denun-
cia di un trattato, non significa solo chiamarsi fuori dalle istituzioni
europee e dalla giurisdizione di una Corte comune: separarsi signi-
fica abbandonare un ordinamento con il quale si ¢ stati interconnes-
si per oltre quaranta anni, dal quale si sono ricevute normative in
settori importanti e al quale si ¢ delegata la normazione di settori
talvolta anche chiave per la vita economica dello Stato o per la
convivenza democratica stessa. Lasciare I’Europa quindi comporta
gioco-forza la creazione di vuoti normativi, di problemi di conti-
nuita giuridica che lo Stato recedente deve risolvere attraverso
I’'uso di diversi espedienti, ma comporta anche la necessita di tro-
vare un nuovo equilibrio in settori la cui regolazione non puo esse-
re fatta singolarmente senza tener conto delle loro peculiarita e dei
loro mercati di riferimento, ben piu ampi della dimensione statale e
proprio per questo bisognosi di normative compatibili.

Proprio per i motivi elencati, questo volume si occupera di ana-
lizzare gli aspetti giuridici del recesso del Regno Unito nell’Unione
europea, ¢ lo fara nel tentativo di fornire un quadro completo ed
esaustivo della vicenda, cosi da consentire di trarne le dovute con-
clusioni in termini di diritto costituzionale europeo.

In particolare, si partira necessariamente dal ripercorrere la sto-
ria dei rapporti tra il Regno Unito e I’Unione: il ruolo che Londra
ha avuto nell’elaborazione dei vari progetti di integrazione euro-
pea, il suo continuo avvicinarsi e allontanarsi dalle vicende conti-
nentali; il suo sentirsi ora parte ora partner del consesso europeo; le
vicende che hanno portato all’adesione del Regno Unito alla Co-
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munita e il progressivo scollamento che si ¢ avuto dal giorno suc-
cessivo la firma dei trattati; le figure di giganti quali Margareth
Thatcher e Tony Blair; gli errori di David Cameron e la quantome-
no inizialmente comprensibile confusione di Theresa May. La sto-
ria del rapporto UK-UE ¢ storia di contraddizioni, di amore e odio,
di attrazione e repulsione, di ostruzione ma anche di grande contri-
buto al processo di integrazione. Una membership mai del tutto
“piena”: capirlo € non solo opportuno, ma necessario per poter com-
prendere quanto accaduto nei tempi recenti.

Si ripercorrera I’avvicinamento al referendum, attraverso I’ana-
lisi degli strumenti messi in campo dal governo di Londra, si stu-
diera il suo svolgimento e se ne osserveranno gli esiti nel dettaglio,
nel tentativo di comprenderne il significato tanto in chiave interna
inglese quanto in chiave europea.

A proposito di questioni interne al Regno Unito, il referendum ¢
stato occasione per la riaffermazione di alcuni aspetti cardine del
sistema Westminster, magistralmente operata dalle sentenze della
High Court di Londra e della Supreme Court: due inni al principio
della sovranita parlamentare.

Brexit per il Regno Unito significa anche dover prestare nuova e
rinnovata attenzione alle vicende legate alla sua composizione in-
terna e al processo di devolution: due anni dopo il referendum
scozzese, un’altra consultazione popolare ha portato in auge il tema
dell’unita del Regno, che potrebbe essere minata da una spaccatura
su un tema caro alle autonomie devolute, quale quello dell’identita
europea, che proprio in occasione del referendum scozzese del
2014 era stato ampiamente dibattuto in dottrina.

Tutte queste vicende saranno analizzate in via preliminare per
poter cosi meglio comprendere quanto sta avvenendo tra Londra e
Bruxelles e, alla luce di uno studio particolareggiato dell’art. 50
TUE e delle sue implicazioni in termini di diritto europeo, andare
finalmente ad osservare la sua attuazione ai sensi dell’art. 218
TFUE, che descrive i dettagli di un negoziato la cui struttura ¢
tutt’altro che facile da leggersi in termini di concreta applicazione.

Il quadro complessivo che ne emerge deve fornire gli strumenti
per la lettura del fenomeno in un quadro di diritto costituzionale
europeo. Gia, perché la tesi di fondo che attraversa sotto traccia
questa analisi consiste nel considerare Brexit un momento decisivo
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e di potenziale rafforzamento per il processo di integrazione.

Brexit ¢ infatti soprattutto una scommessa costituzionale® per
I’Unione europea: il completamento della fuoriuscita del Regno
Unito rappresenterebbe infatti una prova importante della tenuta
dell’ordinamento europeo di fronte ad un momento cosi traumatico
come quello della perdita di parte del suo territorio; un eventuale —
e clamoroso — dietrofront sarebbe invece la dimostrazione dell’im-
possibilita di sciogliere 1 vincoli che oggi legano gli Stati apparte-
nenti all’Unione *.

I possibili scenari che vanno delineandosi e che verranno pre-
sentati sono dunque figli di una posizione di partenza chiara e im-
prescindibile: Brexit ¢ un problema costituzionale dell’ ordinamento
giuridico “Unione europea”, come tale va letto e affrontato, ed ¢ in
quanto tale che avra ripercussioni tanto sulla vita dell’ordinamento
stesso, quanto sulla collocazione internazionale sua e del Regno
Unito.

Ed ¢ proprio la natura costituzionale della vicenda Brexit, pro-
prio I’illustrazione delle sue caratteristiche e delle sue implicazioni,
che servira a rafforzare I’identita costituzionale di un’Unione euro-
pea che non potra che reagire attraverso il ripensamento ed il raf-
forzamento dei vincoli che la uniscono, dando un nuovo slancio al
processo di integrazione che, oggi piu che mai, pud rinvigorire i
propri connotati di processo di federalizzazione.

3La definizione ¢ di B. CARAVITA, Brexit: ad un anno dal referendum, a che
punto é la notte?, in federalismi, n. 16,2017, p. 2.

4Ibid., p. 3.

6



Il Regno Unito nell’Unione europea:
storia di una vicenda controversa

Sommario

1. Amici dell’Europa. — 2. L’ingresso nella Comunita. — 3. Il primo referendum
sulla permanenza. — 4. Gli anni della Thatcher: Our money back. — 5. Tony Blair
I’europeista. — 6. Cameron e le scommesse perse. — 6.1. La lettera a Tusk e gli ac-
cordi di febbraio. — 7. Alcune considerazioni generali sulla partecipazione del Re-
gno Unito al processo di integrazione.

1. Amici dell’Europa

I rapporti tra il Regno Unito e I’Unione europea non sono mai stati
facili né sono mai stati del tutto “lineari”. Una sorta di invisibile ma
ben percepibile diffidenza ha sempre funzionato da cortina di separa-
zione tra 1’isola ed il continente, e ha caratterizzato tutte le fasi della
storia dei rapporti tra Londra e Bruxelles: dal momento in cui la Co-
munita ¢ nata a quello in cui il Regno vi ¢ entrato a far parte; dal
momento in cui I’Unione ha raggiunto 1’obiettivo della moneta unica
fino a quello in cui il Regno ha deciso di prendere la strada di uscita.

La storia dei rapporti tra UE e UK ¢, come si avra modo di sottoli-
neare, una storia fatta di veti e di opt-out, di scontri e di abbandoni, ma
anche di momenti in cui la comunanza di obiettivi ha permesso al Re-
gno Unito di dare un grande contributo al processo di integrazione .

!'Si vedano, di recente, gli interventi di C. MARTINELLI, L Isola e il Continen-

7



Rileggendo il discorso tenuto da Winston Churchill all’Univer-
sita di Zurigo nel 1946 si puo avere, a posteriori, una chiave di let-
tura chiara sull’atteggiamento che il mondo britannico ha avuto nel
corso del tempo nei confronti del processo di integrazione. In quel-
I’occasione Churchill, mostrando una certa verve europeista, invi-
tava alla creazione degli Stati Uniti d’Europa sulla base di un’al-
leanza franco-tedesca. Il discorso ¢ passato agli annali per la sua
lungimiranza politica (non certo la prima volta, per Churchill) e per
I’entusiastica conclusione al grido di “Let Europe Arise!”.

Nella stessa occasione perd il Primo Ministro britannico pro-
nuncio una frase meno sensazionalistica ma assai piu rivelatrice:
“[...] Great Britain, the British Commonwealth of Nations, mighty
America — and, I trust, Soviet Russia, for then indeed all would be
well — must be the friends and sponsors of the new Europe [...]”>.
La Gran Bretagna dunque sarebbe stata sponsor e amica della nuo-
va Europa: non ne avrebbe fatto parte. Il modo in cui I’Inghilterra
ha percepito la formazione di un’Europa unita ¢ stato sin da subito
caratterizzato da amicizia, supporto, forte coinvolgimento ma so-
stanziale estraneita.

Proprio per questo motivo vale la pena ripercorrere la storia dei
rapporti tra Regno e Unione, in modo da poter meglio comprendere
il perché si sia arrivati a quello che sembra un imprevedibile allon-
tanamento ma che, a ben vedere, come si cerchera di dimostrare in
queste pagine, ¢ sempre stato uno sbocco preso in considerazione
da alcune aree della scena politica d’oltremanica.

La storia dell’integrazione europea per come la conosciamo og-
gi ¢ figlia del dopoguerra: dal punto di vista teorico I'idea di
un’Europa unita circolava gia dagli anni Venti®, ma dal punto di

te: un matrimonio d’interesse e un divorzio complicato. Dai discorsi di Churchill
alle sentenze Brexit e M. CALAMO SPECCHIA, Dalla EU-membership alla Brexit e
ritorno. Cronaca di una separazione annunciata, entrambi in C. MARTINELLI (a
cura di), /] referendum Brexit e le sue ricadute costituzionali, Maggioli, Santar-
cangelo di Romagna, 2017, pp. 9-62 e 63-96.

2Discorso tenuto da W. Churchill nell’Universita di Zurigo il 19 settembre
1946.

3 L’ungherese Richard Nikolaus di Coudenhove Kalergi nel 1922 pubblico un
articolo dal titolo “PanEuropa”, che 1’anno dopo si trasformo in un omonimo vo-
lume. Cfr. R.N. COUDENHOVE-KALERGI, Das Pan Europaische Manifest, Wien-
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vista politico 1 negoziati per la costruzione di qualcosa di concreto
sono iniziati sulle ceneri della Seconda Guerra Mondiale, € sono
proseguiti intorno all’esigenza di dare stabilita soprattutto ai rap-
porti tra le due potenze continentali, la Francia e la Germania.

L’atteggiamento nei confronti degli esperimenti del dopoguerra
¢ stato sin da subito controverso.

Alla Gran Bretagna si deve in realta gran parte della spinta poli-
tica iniziale nella direzione di creare un organismo che federaliz-
zasse in qualche modo 1 popoli europei.

Dopo il 1947 esistevano infatti diversi movimenti favorevoli al-
la creazione di una federazione europea occidentale, ma il piu si-
gnificativo di questi era senz’altro il Provisional United Union
Committee fondato nel gennaio del 1947 da Winston Churchill e da
cui nascera, nell’ottobre del 1948, il Mouvement européen, presie-
duto dallo stesso Churchill, Blum, Spaak e De Gasperi. Grazie a
questo movimento venne organizzata la Conferenza dell’ Aja che si
tenne dal 7 al 10 maggio 1948 e che raccolse tutti i vari movimenti
di ispirazione europeista del tempo *.

Nelle intenzioni di Churchill, la Conferenza avrebbe dovuto
rappresentare un primo passo concreto nella creazione di un orga-
nismo sovranazionale europea. In realta essa si concluse con una
dichiarazione di intenti abbastanza generica.

Non solo, all’Aja si consumo la prima delle divergenze tra Gran
Bretagna e Francia circa la natura della futura cooperazione. Il go-
verno britannico era infatti rappresentato dal laburista Attlee, suc-
ceduto a Churchill. I laburisti, al contrario dei conservatori, vede-
vano con scetticismo il progetto europeo, € mostravano una forte
predilezione per una politica estera bilaterale basata sul rapporto
con gli Stati Uniti e con i paesi del Commonwealth.

Dalla Conferenza dell’Aja si arrivo in un anno alla firma del
Trattato istitutivo del Consiglio d’Europa, che avvenne proprio a

Leipzig, 1924. Anche dal punto di vista teorico pero il fondamento del processo
di integrazione ¢ senz’altro da individuarsi nel Manifesto di Ventotene di Altiero
Spinelli, datato 1940-41.

4Sul tema si veda A. VARSORI, /I congresso dell’Europa dell’Aja, in AA.VV.,
1 movimenti per [’Unita europea dal 1945 al 1954. Atti del Convegno internazio-
nale, Pavia, 19-21 ottobre 1989, Milano, 1992.



Londra il 5 maggio del 1949. Fu proprio nel periodo intercorso tra
I’Aja e Londra che la Gran Bretagna cedette il testimone di guida
dei progetti di unificazione europea alla Francia.

Proprio per 1’azione britannica I’art. 1 dello Statuto prevedeva
che “le questioni relative alla Difesa nazionale non rientrano nella
competenza del Consiglio d’Europa” e proprio in virtu dell’atteg-
giamento tenuto dal governo di Sua Maesta apparve chiaro come la
nuova organizzazione avrebbe avuto un ruolo solamente marginale
nella costruzione di un soggetto politico sovranazionale.

La fuoriuscita della Gran Bretagna dai progetti europei si ebbe
poi in seguito alla Dichiarazione Schuman del 9 maggio 1950: il
Labour Party reagi con la pubblicazione — il 12 giugno — di un
panphlet dal titolo “European Unity”°, in cui rifiutava senza mar-
gine di trattativa ogni strumento che comportasse I’abbandono di
un qualsiasi frammento di sovranita nazionale.

I margini di coinvolgimento del Regno Unito scomparvero del tut-
to quando lo stesso Churchill — che sarebbe tornato al governo nel-
I’ottobre del 1951 — critico aspramente il progetto del Trattato CECA:
“Non potremo mai accettare un’autorita sovranazionale con il pote-
re di dirci di non estrarre piu carbone e di non produrre pin acciaio,
e di coltivare invece pomodori”°.

D’altra parte, la Gran Bretagna svolse parallelamente un ruolo
importante nella predisposizione del progetto di Comunita Europea
di Difesa. Nonostante fosse all’opposizione, fu sempre Churchill a
dare slancio ai negoziati CED attraverso un discorso tenuto
all’ Assemblea del Consiglio d’Europa 1’11 agosto del 1950, in cui
propose la creazione di un esercito europeo con la partecipazione
della Germania, soggetto ad un controllo democratico e operante in
collaborazione con gli Stati Uniti. La sua proposta fu accolta dai
parlamentari del Consiglio d’Europa, anche se poi nel corso delle
trattative la Gran Bretagna assunse un ruolo marginale restando

5 Manifesto by the National Executive Committee of the British Labour Party
on European unity, consultabile in Cronology of International Events and Docu-
ments, supplement to “The World Today”, vol. VI, n. 12, p. 378.

®La famosa frase fu pronunciata nel corso del dibattito sul Piano Schuman te-
nutosi alla House of Commons il 27 giugno del 1950. Cfr. HC Deb 27 June 1950,
vol. 476, cc. 2104-59.
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estranea al progetto che, ad ogni modo, falli per lo scetticismo
francese.

Il ritorno al governo dei Conservatori comporto il ritorno di un
atteggiamento di simpatia e partecipazione nei confronti dell’idea
di forme di aggregazione dell’Europa occidentale. Cosi, con il ri-
formarsi dell’asse Churchill-Eden, la Gran Bretagna si fece promo-
trice del progetto di Unione Europea Occidentale (UEO), firmato il
23 ottobre del 1954. Si trattava di un allargamento a Italia e Ger-
mania del Patto di Bruxelles firmato nel 1948 da Regno Unito,
Francia, Belgio, Lussemburgo e Paesi Bassi. Anche I’UEOQ, in quan-
to organizzazione in sé, era destinata a non giocare un ruolo di lun-
go periodo nell’integrazione europea, ma ebbe comunque la sua
importanza nel far tornare il governo britannico al centro della sce-
na europea: Londra infatti, grazie all’lUEQ, si faceva garante del
riarmo tedesco e dei rapporti tra Francia e Repubblica Federale di
Germania e soprattutto manteneva un canale di comunicazione con
gli Stati fondatori della CECA che risultera decisivo per la futura
adesione del Regno Unito alla CEE .

Cio che pero non si puo trascurare ¢ che tanto la CED che
I’UEO furono progetti che fallirono nel momento stesso in cui sa-
rebbero dovuti avanzare ad una fase operativa e che in entrambi i
casi il ruolo del Regno Unito ¢ stato di impulso iniziale ma anche
di distacco e disinteresse nelle fasi cruciali.

In questo contesto la politica di Londra deve essere pero valuta-
ta come coerente: tenere un piede nelle dinamiche europee per evi-
tare 1’isolamento totale dal continente ma privilegiare il suo ruolo
di alleato principale degli Stati Uniti e di perno del Common-
wealth.

2. L’ingresso nella Comunita
Se c’¢ un episodio che ha cambiato drasticamente 1’atteggia-

mento della Gran Bretagna nei confronti della CEE e dell’idea di
un progetto politico comune europeo questo ¢ senz’altro costituito

7Cfr. G. MAMMARELLA, P. CACACE, Storia e politica dell’ Unione europea,
Laterza, Roma-Bari, 2013, p. 82.
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dalla crisi di Suez del 1956-57. In quell’occasione infatti inglesi e
francesi subirono una profonda umiliazione politica e manifestaro-
no la loro completa incapacita di agire nel contesto internazionale
senza avere la protezione e I’appoggio degli Stati Uniti. Per la Gran
Bretagna in particolare Suez rappresentd una vera e propria Water-
loo: fine del rapporto di costante identita di vedute con gli Stati
Uniti; tramonto dell’idea di un Commonwealth unito, viste le criti-
che ricevute dai governi australiano, indiano e, soprattutto, canade-
se; inizio dello smantellamento dell’impero con I’avvio prepotente
del processo di decolonizzazione.

La Gran Bretagna si risveglio rendendosi improvvisamente con-
to del suo inesorabile indebolimento, e inizid ad interrogarsi sulle
strade da perseguire per riconquistarsi una seria e credibile colloca-
zione internazionale.

I1 10 gennaio 1957, in seguito ai fatti di Suez, Anthony Eden la-
scio I’incarico di Primo Ministro nelle mani di Harold Macmillan 8,
il cui disegno consisteva nel creare un sistema alternativo a quello
della CEE, facendo leva sugli Stati scandinavi e su altri Stati che
erano stati esclusi, quali Austria e Svizzera. Lo scopo era la crea-
zione di un’area di libero scambio basata su accordi tariffari che
non avesse alcuna velleita di integrazione politica o militare. La
formula di Macmillan apparve vincente, non foss’altro perché per-
metteva al Regno Unito inaugurare una politica “europea” senza
perd dover abbandonare i tradizionali pregiudizi che nutriva nei
confronti dell’Europa unita. Cosi il 4 gennaio del 1960 nell’ambito
della Convenzione di Stoccolma fu istituita ’EFTA (European Free
Trad Area), composta da Austria, Svizzera, Norvegia, Svezia, Da-
nimarca, Portogallo e, appunto, Regno Unito.

La creazione dell’EFTA non risolveva il problema dell’iso-
lamento politico della Gran Bretagna nei confronti delle sue aree di
interesse tradizionali. All’inizio degli anni Sessanta la posizione di

8Secondo M. CALAMO SPECCHIA, op. cit., p. 69, “[...] la crisi di Suez spacco
il mondo politico britannico [...]” scatenando una serie di reazioni a catena. Si
richiamano a tal proposito J. TURNER, The Tories and Europe, Manchester Uni-
versity Press, Manchester, 2000, pp. 50-51 e C. GIFFORD, The Making of Euro-
sceptics Britain: Identity and Economy in a Post-Imperial State, Ashgate, Alder-
shot, 2008, p. 38.
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Londra era fortemente indebolita sia nei rapporti con gli Usa, sia
nei confronti dei grandi paesi europei, sia nel suo ruolo di perno di
un Commonwealth che non riusciva a funzionare.

In questo contesto tanto 1’opinione pubblica quanto la classe poli-
tica iniziarono ad assumere una posizione diversa nei confronti del-
I’idea di integrazione continentale. Soprattutto si rendevano conto
dei passi che 1 sei Stati della CEE stavano compiendo e iniziavano ad
avere la forte sensazione di aver perso il treno”®.

Nel 1960 una Commissione speciale guidata da Frank Lee fu in-
caricata di comparare gli effetti di medio-lungo termine che avreb-
be comportato la partecipazione della Gran Bretagna all’EFTA o
alla CEE. Il rapporto della Commissione — che aveva il mandato di
analizzare aspetti esclusivamente economici — fu abbastanza impie-
toso per ’EFTA e suggeriva al Governo 1’ingresso nella Comunita.

Il dilemma di Londra era dunque se rimanere fuori dall’Europa
come debole leader del Commonwealth o se godere dei benefici
della CEE perdendo i privilegi nei rapporti con le ex colonie. E piu
il tempo passava senza prendere una decisione pit aumentava il ri-
schio che la CEE assumesse una forma franco-centrica contraria
agli interessi del Regno Unito.

I Conservatori assunsero un atteggiamento sempre piu europeista:
dopo aver lanciato una campagna sull’importanza di unire 1’Europa
occidentale contro il nemico sovietico e di preservare 1’identita del-
’occidente contro il socialismo, il 31 luglio del 1961 il Primo Mini-
stro Macmillan dichiaro la propria intenzione di proporre domanda
di adesione alla CEE. Nelle intenzioni e nelle parole del Primo Mini-
stro, la richiesta era quella di diventare membro a tutti gli effetti ma
a certe condizioni: garanzia della sovranita nazionale, prosecuzione
del cammino di integrazione sulla strada del metodo intergovernati-
vo, rinuncia ad ogni velleita di costituire una federazione.

La richiesta di Macmillan era dunque quella di trasformare la
CEE in una sorta di EFTA continentale. Di fronte ad un simile ap-
proccio si diffuse un certo scetticismo nei confronti dell’adesione
del Regno Unito.

®Cfr. M. THATCHER, Statecraft: Strategies for a Changing World, Harper
Collins, London, 2002, p. 391.
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Il grande nemico dell’ingresso di Londra fu senz’altro Charles
De Gaulle, che vedeva nella Gran Bretagna una minaccia al-
I’influenza e agli interessi francesi in ambito CEE. Grazie ai suoi
discorsi e alle sue azioni si arrivo — nel 1963 — al rifiuto di questa
prima domanda di adesione da parte della Gran Bretagna '°.

La questione britannica rischid di distruggere letteralmente la
Comunita: fu essa infatti alla base della Crisi della sedia vuota "',
in virtu della quale la Francia non partecipo per diversi mesi ai la-
vori comunitari.

Nel 1966 fu la volta dei laburisti: il Primo Ministro Harold Wil-
son annuncio 1’intenzione di sottoporre una nuova domanda di ade-
sione, cosa che fece ’anno successivo. Fu ancora una volta I’op-
posizione di De Gaulle a risultare decisiva per interrompere il cam-
mino del Regno verso la Comunita.

Il primo rifiuto del Generale si basava su argomentazioni essen-
zialmente politiche: il Regno Unito, secondo De Gaulle, poneva
troppe condizioni e presentava troppe incompatibilita con lo spirito
del Trattato di Roma, come 1 rapporti militari e politici con gli Usa, i
legami con 1 Paesi del Commonwealth o il suo mercato agricolo pro-
tetto. Nel rifiuto alla seconda candidatura il Presidente francese so-
steneva invece che I’economia inglese fosse troppo debole e malata

0Cfr. R. DAVIS, The ‘Problem of de Gaulle’: British Reactions to General de
Gaulle’s Veto of the UK Application to Join the Common Market, in Journal of
Contemporary History, vol. 32, Issue 4, 1997, pp. 453-464; D.R. TROITINO, De
Gaulle and the European Communities, in Proceedings of the Institute for Euro-
pean Studies, Talinn University of Technology, no. 4, 2008, pp. 139-152.

'Sul tema si veda F. DEHOUSSE, Réflexions sur le droits de Traités et sur la
politique de la “chaise vide” en droit de gens contemporain, in Revue belge de
droit international, 1968, p. 127 ss.; C. MALANDRINO, Walter Hallstein e la crisi
della sedia vuota (1965-66), in A. LANDUYT-D. PAsSQUINUCCI (a cura di),
L’Unione europea tra Costituzione e governance, Cacucci, Bari, 2004, p. 157 ss.;
C. MALANDRINO, “Tut etwas Tapferes”: compi un atto di coraggio. L’ Europa
federale di Walter Hallstein (1948-1982), 11 Mulino, Bologna, 2005, pp. 173-190;
W. LOTH, Frangais et allemands dans la crise institutionnelle de 1965, in M.-T.
BITSCH (a cura di), Le couple France-Allemagne et les institutions européennes,
Bruylant, Bruxelles, 2001, pp. 229-243; C. GERMOND, La couple France-
Allemagne et la “crise de la chaise vide”, 1965-1966, in K. RUCKER-L. WAR-
LOUZET (a cura di), Quelle(s) Europe(s)? Nouvelles approches en histoire de
l’intégration européenne, P.1.E. Peter Lang, Bruxelles, 2006, pp. 79-96.
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per la CEE, ed il suo ingresso avrebbe avuto ripercussioni negative
sulle economie di tutti gli altri Stati membri. In entrambe le situazio-
ni De Gaulle caldeggio la conclusione di un accordo di associazione
che scongiurasse la vera e propria adesione. La vera differenza tra i
due episodi fu nella reazione degli altri Stati membri della CEE: se le
argomentazioni mosse contro la prima domanda di adesione erano
pressoché condivise, quelle del 1967 apparvero per lo piu strumenta-
li e rappresentavano solamente la posizione di Parigi.

La caduta del Generale spiano la strada all’adesione del Regno
Unito. Gli avvenimenti del 1968 parigino e la sconfitta al referen-
dum sulla riforma dell’assetto regionale costrinsero infatti De Gaulle
a rassegnare le proprie dimissioni nell’aprile del 1969. Gli successe
Georges Pompidou, che a otto mesi dal suo insediamento, in occa-
sione della Conferenza dell’Aja, barattd un atteggiamento pit mor-
bido nei confronti della questione londinese con alcune misure in
campo agricolo che andassero incontro agli interessi della Francia.

Non fu solo il cambio della guardia all’Eliseo a mutare la posi-
zione francese nei confronti di Londra, ma il mutamento del conte-
sto internazionale, tale per cui sia i francesi che i britannici si rese-
ro conto che I’influenza tedesca sull’Europa occidentale stava pro-
gressivamente trasformandosi in un’egemonia economica e politica
che andava in qualche modo contenuta se non contrastata. La Gran
Bretagna poi era di fronte all’ultima grande possibilita di vincere il
rischio di isolazionismo: Suez aveva reso lampante la sua debolez-
za militare e politica; non aveva la forza per far funzionare il Com-
monwealth; mancavano investitori stranieri; la posizione di partner
privilegiato degli Stati Uniti era minata dalla sempre piu stretta
partnership che legava gli americani ai tedeschi e al Giappone. La
debolezza internazionale era sottolineata anche dai dati sugli inve-
stimenti e i rapporti commerciali con i paesi in via di sviluppo: la
Comunita aveva superato il Regno Unito anche in questo campo.

I negoziati veri e propri per I’adesione della Gran Bretagna ini-
ziarono a fine giugno del 1970, in concomitanza con !’insedia-
mento della nuova Commissione presieduta da Franco Maria Mal-
fatti 12, All’inizio stentarono a decollare a causa del temporeggia-

12La Commissione europea presieduta da Malfatti era composta, tra gli altri,
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mento della delegazione britannica guidata da Anthony Barber, ma
1 presupposti vennero presto condivisi: i negoziati non avrebbero
dovuto rappresentare un’occasione per mettere in discussione la na-
tura della Comunita e le conquiste ottenute negli anni, ma avrebbe-
ro dovuto portare all’elaborazione di misure transitorie che consen-
tissero al Regno Unito (e agli altri Paesi candidati) di armonizzare
le proprie legislazioni a quella comunitaria.

Il punto di svolta nelle trattative con Londra si ebbe con un in-
contro bilaterale tra Heath e il Presidente francese Pompidou: in
questa occasione il Premier inglese mise in chiaro come Londra
non avrebbe mai accettato un’evoluzione federalista della Comuni-
ta, e Pompidou non poté che condividere il concetto, essendo si eu-
ropeista convinto, ma restando pur sempre influenzato sia cultu-
ralmente che — soprattutto — politicamente dall’ala pit marcatamen-
te gollista del suo partito. Pompidou concesse inoltre 1’abbandono
di quella politica “antiamericana” che aveva portato avanti De
Gaulle e che preoccupava gli inglesi, i quali, in cambio, diedero il
via al progressivo abbandono di una politica monetaria basata sulla
sterlina come moneta di riserva (soprattutto nell’ambito del Com-
monwealth).

Il contributo britannico al bilancio CEE sarebbe cresciuto pro-
gressivamente fino al 1978, quando si sarebbe adeguato alle norme
standard previste per tutti i Paesi membri; molti altri dettagli eco-
nomici, soprattutto in campo agricolo, furono chiariti nella fase dei
negoziati successiva all’incontro Heath-Pompidou "°.

L’accordo di adesione fu infine firmato a Bruxelles il 22 gen-
naio del 1972, e dal 1° gennaio del 1973 il Regno Unito entro a far
parte della Comunita.

In tale occasione firmarono gli accordi di adesione anche i rap-
presentanti dei governi di Norvegia, Danimarca e Repubblica
d’Irlanda.

L’accordo che sanciva I’ingresso di quattro nuovi Stati nella Co-

da Ralf Dahrendorf per la Germania, Raymond Barre per la Francia, Sicco Man-
sholt per i Paesi Bassi e Altiero Spinelli.

13 Nel quadro della politica agricola, la Gran Bretagna si impegnava a rispetta-
re le regole del PAC in un quinquennio, ¢ la Comunita garantiva un trattamento
privilegiato per i latticini neozelandesi e lo zucchero delle Antille.
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munita fu sottoposto a referendum in Francia dove, su 27 milioni di
aventi diritto, si recarono alle urne solo in 15 milioni e mezzo. Di
questi, il 67% si espresse in favore dell’ingresso dei nuovi membri,
e quindi del Regno Unito ',

Anche negli altri tre Stati aderenti gli accordi furono sottoposti a
referendum: irlandesi e danesi approvarono 1’ingresso, mentre i nor-
vegesi respinsero il Trattato e rinunciarono cosi all’adesione '°. Para-
dossalmente solo nel Regno Unito, dove le trattative erano state pit
estenuanti, non fu celebrato il referendum: il governo conservatore si
guardo bene dal rischio di una consultazione popolare, e il Trattato di
adesione fu approvato dal Parlamento con una serie di votazioni '°.

3. Il primo referendum sulla permanenza

Firmato il Trattato, a ottobre Westminster approva lo European
Communities Act, attraverso il quale recepiva il diritto comunitario
vigente all’interno dell’ordinamento britannico e che soprattutto
prevedeva norme limitanti la sovranita del parlamento del Regno in
ragione dell’appartenenza alla Comunita europea.

4]n Italia i Trattati di adesione vennero approvati dalla Camera il 5 dicembre
del 1972 e dal Senato il 19 dicembre 1972. Grazie alla caduta della pregiudiziale
antieuropea del PCI, che si astenne, non ci furono voti contrari. Cfr. legge 21 di-
cembre 1972, n. 26, recante “Ratifica ed esecuzione del Trattato relativo all’ade-
sione del Regno di Danimarca, dell’Irlanda, del Regno di Norvegia e del Regno
Unito di Gran Bretagna ed Irlanda del Nord alla Comunita economica europea e
alla Comunita europea dell’energia atomica, firmato a Bruxelles il 22 gennaio
19727, pubblicata in G.U. del 29 dicembre 1972, n. 336 (suppl. ord).

In Irlanda si espresse a favore dell’adesione 1’83% dei votanti, mentre in
Danimarca il referendum fu approvato con il 63,5%. In Norvegia, invece, 1’ade-
sione fu respinta sul filo di lana, con il 53,3% dei contrari contro il 46,7% degli
europeisti.

6La votazione decisiva si ebbe il 28 ottobre 1971: I’approvazione del-
I’ingresso del Regno Unito nella Comunita avvenne con 356 voti favorevoli, 244
contrari e 22 astensioni. Lo scontro fu sostanzialmente tra conservatori europeisti
e laburisti contrari, ma non mancarono nutrite frange di voti incrociati: 69 laburi-
sti votarono infatti per 1’adesione, mentre 89 conservatori si schierarono contro.
L’ultima votazione avvenne in Camera dei Lord, e si chiuse con 161 favorevoli
contro soli 21 contrari.
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Si trattava di una svolta epocale nell’ordinamento di common
law britannico, in quanto il testo conteneva:

— Il dovere di attuare le norme derivanti da atti vincolanti euro-
pei;

— La diretta applicabilita di alcuni atti comunitari senza la ne-
cessita dell’intervento di Westminster;

— L’obbligo per i giudici inglesi di interpretare le norme interne
in conformita con il diritto comunitario, ad esse sovraordinato;

— La giurisdizione della Corte di giustizia per le questioni inter-
pretative riguardanti I’applicazione delle norme comunitarie.

La portata dell’ingresso nelle Comunita non tardo a produrre ef-
fetti negli equilibri politici interni al Regno Unito. Cosi come pri-
ma dell’adesione, la divisione in grandi partiti fu accompagnata da
una ulteriore divisione in due blocchi trasversali formati da euro-
peisti ed antieuropeisti. In particolare il Partito Laburista conteneva
una importante corrente di sinistra radicale che si dichiarava forte-
mente euroscettica.

I1 leader del Partito, Wilson, espressione della corrente filoeu-
ropea, si rese conto che I’unico modo per tenere unito il partito in
vista delle elezioni del 1974 era quello di glissare sul tema propo-
nendo la sottoposizione della questione dell’appartenenza britan-
nica alla Comunita europea al voto diretto dei cittadini. Il Manife-
sto elettorale dei Laburisti in vista delle General Elections del
1974 conteneva dunque due punti fondamentali: la rinegoziazione
della membership britannica con le istituzioni comunitarie e la sot-
toposizione a referendum del nuovo status derivante dal futuro ac-
cordo con Bruxelles. Furono necessarie ben due tornate elettorali
per la formazione di un solido governo laburista guidato da Wil-
son'”. Dopo la vittoria il governo laburista ricontrattd la sua posi-
zione a Bruxelles, ottenendo successi significativi in particolare in
campo agricolo, industriale e fiscale, e inaugurando la politica de-
gli opt-out che caratterizzera la membership di Londra per tutta la

7Le prime elezioni si tennero a febbraio e videro i laburisti ottenere solo
quattro seggi di vantaggio nei confronti dei conservatori (301 seggi contro 297).
Cosi fu necessario tornare alle urne a ottobre, e i Laburisti stavolta riuscirono ad
ottenere 1 319 seggi sufficienti a governare autonomamente.
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