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Resumen

El articulo analiza las consecuencias de la retirada del Reino Unido de la Unidn Europea, de
modo particular en los efectos politicos de su decisién. En primer lugar, aborda la celebracion
del referéndum, y la decisidon de retirada, como ejemplo paradigmatico de la denominada
“nueva politica” que ha otorgado especial protagonismo a las llamadas fuerzas populistas en
las sociedades occidentales. A continuacion, se expone la peculiar negociacion celebrada entre
el Reino Unido y la UE para establecer un acuerdo de retirada. Seguidamente, se identifican
las diferentes modalidades de vinculacion comercial que la UE mantiene en la actualidad con
terceros Estados como referencia al acuerdo que pueda establecerse con el Reino Unido. Por
ultimo, se evalla la viabilidad del proyecto Global Britain como estrategia de futuro para
recuperar una posicion de influencia internacional. La conclusion a la que llega es la paradoja
que representa el Brexit al haber lanzado el Reino Unido un traumatico, incierto y divisivo
proceso para lograr una posicidn internacional, politica y comercial, que en términos objetivos
sera indiscutiblemente peor de la que partia.
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1. La paradoja del Brexit: una decision “democratica” contra los propios
intereses britanicos!

Una paradoja es un “hecho o expresion aparentemente contraria a la légica” (DRAE)?. Se
trata de una manifestacién en apariencia verdadera que, sin embargo, encierra una
contradiccion légica. El Brexit constituye una paradoja en el sentido de que los votantes
britanicos eligieron en el referéndum de junio de 2016 una opcién que es contraria a sus
propios intereses, materiales y politicos.

Sin duda, la salida del Reino Unido de la Unidn Europea debilita al proyecto europeo, pero
hasta ahora de un modo inferior a lo esperado. A quien realmente esta perjudicando la
ruptura es al pais que se marcha. Los costes econdmicos, comerciales y empresariales
sumaran una factura aun por determinar, muy elevada en todo caso, dependiendo de si
finalmente el Reino Unido y la UE consiguen acordar un modo de convivencia econdmico
y comercial que les resulte mutuamente beneficioso (Dhingra et alli, 2016). En todo caso,
la magnitud de los perjuicios materiales que entrafia el Brexit es superada por la quiebra
de la positiva y estereotipada imagen del pais, de su sistema politico, del liderazgo e
influencia internacional que ha detentado a través del ejercicio de su extraordinario poder
blando. Una quiebra de su sistema politico que afecta de modo directo a su sistema de
partidos y amenaza a la propia estructura constitucional del Reino Unido. La cohesidn
territorial entre las cuatro naciones que lo integran (Inglaterra, Gales, Escocia e Irlanda
del Norte) se ve en peligro al renunciar a la integraciéon europea. Lo hemos visto en
Irlanda del Norte, donde la posibilidad de restablecer una frontera internacional pone en
riesgo los acuerdos de paz de viernes santo de 1998 y aviva los sentimientos favorables
a la unificacién de la isla. Una de las claves de la paz y la convivencia en este territorio
reside precisamente en la existencia de una frontera porosa intracomunitaria que es
consecuencia de la unidad de mercado de la UE. También se aprecia en Escocia una
inquietud semejante cuando el Partido Nacional Escocés, actualmente en el poder,
amenaza con celebrar un nuevo referéndum sobre su vinculacién con el Reino Unido,
alentado por conservar la pertenencia a la Unidn a través de una futura integracion una
vez lograda la independencia.

Si el lema durante la campanfa del Brexit fue votar salida para “recuperar el control” (take
back control) lo que se aprecia es precisamente todo lo contrario. Una nueva paradoja.

éPor qué se produce esta situacion? ¢Se trata, acaso, de un problema del mecanismo de
decision adoptado consultando al electorado? ¢No son fiables los sistemas democraticos

1 Una primera version de este texto fue expuesta y discutida en el seminario organizado por el Centro de
Investigagdo em Ciéncia Politica - CICP en la Universidade do Minho (Braga), en diciembre de 2019, con el
titulo: “A Unido Europeia perante o paradoxo do Brexit”.

2 Todas las referencias en linea citadas han sido consultadas por Ultima vez el 30/09/2020.
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y debe eludirse someter a votacion una decisién trascendente? Evidentemente el
problema no es la democracia como sistema politico sino los males que aquejan a las
sociedades occidentales que presentan una serie de rasgos comunes compartidos por
muchos paises (Portugal constituye una excepcién) cuya manifestacién mas evidente es
el auge de las llamadas fuerzas populistas a un lado y otro del Atlantico.

El Brexit constituye un ejemplo paradigmatico de este proceso de cambio politico en las
sociedades occidentales que acaso simbolice un cambio de época. Analizamos el Brexit
como categoria representativa de este proceso de cambio en una doble dimensién: la
responsabilidad de los dirigentes politicos que abrazan estas politicas populistas por
ventajismo y elusién de las propias responsabilidades; y la motivacién que impulsa a los
ciudadanos a respaldar semejantes opciones.

En cuanto a la primera cuestién, el Brexit es un claro ejemplo de mala gestién politica en
el seno del Partido Conservador. Amenazado por una escisidn como consecuencia de los
enconados enfrentamientos que se remontan a décadas atras, y a la presién ejercida por
el avance electoral del demagodgico Independence Party (UKIP), el premier David
Cameron eludid celebrar un congreso que resolviera la division interna convocando, en
cambio, un referéndum, animado por el éxito logrado en la consulta sobre la
independencia de Escocia (Castella, 2016). De esta manera consiguié trasladar un
problema interno del partido al conjunto del pais y, por extension, al conjunto de la
Union. Para no afrontar un problema doméstico generd una crisis constitucional e
internacional.

La mala gestion politica no atafie sélo a la decisiéon de consultar a la poblacién, sino
también al procedimiento elegido. Todas las decisiones politicas trascendentes (como
son, por ejemplo, una reforma constitucional) se enmarcan en un procedimiento regulado
por los sistemas constitucionales de todos los paises. A pesar de sus diferencias, todos
ellos comparten unos rasgos comunes: un procedimiento legislativo extendido en el
tiempo que permite el andlisis detallado de las normas que se vayan a adoptar y un
procedimiento de votacion reforzado que exige mayorias cualificadas en la Camara y, en
algunos casos, convocatoria de elecciones para que el nuevo parlamento ratifique la
decision. Y también la celebracion de un referéndum, al final del proceso, para corroborar
la decisién tomada, pero nunca como consecuencia de una iniciativa popular, salvo en
los pocos sistemas constitucionales en que asi esta contemplado, como son los casos de
Suiza o el Estado de California (Butler y Ranney, 1978).

Frente a este uso tradicional del referéndum, el gobierno britanico lo empledé como una
formula de democracia directa en contradiccidon con su sistema politico que constituye el
ejemplo arquetipico de democracia parlamentaria. A las debilidades conocidas de esta
forma de ejercicio democratico directo (la posibilidad de manipular las asambleas
deliberativas, la oportunidad que se ofrece a los argumentos demagdgicos o su
interesada celebracion en funcion de las prioridades de la agenda de los gobernantes),
la teoria politica habia advertido repetidamente del peligro que supone que las decisiones
adoptadas por esta via sean fruto de las pasiones del momento, sin que exista
procedimiento alguno que imponga limites al poder de la mayoria: “La democracia de
referéndum es objetable principalmente porque establece (...) un sistema de gobierno
mavyoritario que excluye los derechos de la minoria” (Sartori, 1988: 156).

El procedimiento seguido en el Reino Unido ha incurrido en todos los peligros de los que
advertia la teoria politica: el referéndum se celebrd al inicio del procedimiento, cuyo
resultado, para aplicarse, no requiere de mayoria reforzada alguna y carece de cualquier
otro contrapeso o filtro que condicione su ejecucion. Sélo una vez fue aprobada la salida
de la UE es cuando se empezd a disefiar la norma que hiciera posible aplicar tal
resolucion. El recurso al referéndum como procedimiento supuestamente mas
democratico de decision elimina las garantias procedimentales y el debate parlamentario
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propio de los sistemas democraticos indirectos. Reduce el tiempo de decisién a un
instante simplificando problemas complejos hasta el extremo de reducirlos a un si o un
no. Una campanfa electoral no es un debate parlamentario. No hay réplica ni didlogo, y
la oportunidad de lanzar argumentos demagogicos, cuando no simples mentiras, se
multiplica creando un clima emocional muy intenso que cada vez con mas frecuencia
resulta determinante en los procesos electorales.

El referéndum, el ejercicio de la llamada democracia directa, no es el procedimiento mas
adecuado para adoptar decisiones politicas trascendentes. Quienes lo eligen lo hacen por
ventajismo politico, para aprovecharse del estado emocional de un electorado que puede
ser excitado por multiples medios y eludir asi un debate que ponga en evidencia las
consecuencias negativas de la decision, cuando no su inviabilidad.

El referéndum no estd invalidado como mecanismo de decisién en los procesos
democraticos. Pero no puede ser un acto Unico ni debe situarse al inicio del proceso de
toma de decisiones. Debe formar parte de un procedimiento mas largo y riguroso que
permita el andlisis de las consecuencias de la decision y evaluar la forma en que sera
ejecutada. En los sistemas democraticos, todas esas garantias las ofrece el procedimiento
parlamentario. El Brexit encalla cuando se trata de aplicar el resultado del referéndum
en el Parlamento y alli se comprueban las consecuencias derivadas de la decision,
impidiendo alcanzar una mayoria que permitiera su ejecucion.

El referéndum, empleado en los términos en que lo hizo el gobierno de David Cameron,
fue ventajista y demagdgico. Y, desde luego, su celebracién no supuso ningun plus
democratico.

Vayamos a continuacion con la segunda cuestién planteada: la motivacién que impulsa
a los electores a decantar su voto por una determinada opcion.

Existe una enorme cantidad de literatura académica publicada en los ultimos afios que
explica de forma convincente, el proceso que ha permitido el auge electoral de los
Ilamados populismos (Goodwin y Eatwell, 2019). Aunque cada sociedad tenga sus propios
fantasmas domésticos, los cientificos sociales han identificado unos elementos que son
comunes en todos los casos en donde se ha producido una victoria electoral de estas
fuerzas politicas o de sus postulados como, sin duda, ha sido el caso del Brexit.

El primer factor comun radica en la existencia de una sociedad fragilizada como
consecuencia de la creciente dualidad impulsada por la globalizaciéon y reforzada por el
impacto de la crisis de 2008 en las sociedades occidentales (Rueda, 2014).

La dualizacidn social es un fendmeno de divisidén creciente que se produce en el seno de
las sociedades nacionales entre un grupo minoritario, urbano e ilustrado, vinculado a las
cadenas de producciéon e informacion transnacionales, y un grupo mayoritario que se
“queda atras” (left behind), que ve como se degradan sus condiciones materiales vy
laborales en tanto que asalariados (el fin de las clases medias: Guilluy, 2019). La
consecuencia principal de este fendmeno de dualizacién es que resulta cada vez mas
dificil pasar del grupo territorializado al globalizado, aunque no a la inversa. Esta
dindmica genera una extraordinaria frustracion de las expectativas de promocién social
en amplias capas sociales. El ascensor social que entrafiaba el Estado del bienestar ha
dejado de funcionar y su pérdida alimenta un creciente resentimiento, que
ocasionalmente puede manifestarse en forma de explosién social, siguiendo el proceso
identificado como efecto tunel por Albert O. Hirschman (Costas, 2015). De esta forma,
los globalizados se “desnacionalizan”, mientras que los territorializados se
“renacionalizan”. Se sienten injustamente perjudicados y degradados por su condicion
de perdedores frente a los grupos ilustrados, urbanos y cosmopolitas que los estigmatiza.
La autopercepcién como victimas de la globalizacién les lleva a reafirmarse en todo
aquello que rechazan: la afioranza del proteccionismo (King, 2017) y una suerte de
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retirada nacional de lo global, en la confianza de que el Estado-nacién les pueda proteger
mas eficazmente que la las instituciones internacionales o multinacionales como la UE
(Grygiel, 2016).

El segundo elemento identificado es cdmo la identidad, el sentimiento de pertenecer a
una comunidad, se ha convertido en el eje vertebrador de la accién politica de masas a
través de lo que Francis Fukuyama ha denominado la politica del resentimiento
(Fukuyama, 2019:23). Politica que se aplica por vias diversas.

Cada vez resulta mas frecuente la identificacion de colectivos que se agrupan en torno a
sentimientos identitarios que pueden ser de lo mas variado. A la nacidn, religién o etnia,
que tradicionalmente han sido los mas comunes, se suman ahora también cuestiones
como el género o la orientacion sexual. Estos colectivos comparten la percepcion de que
su identidad no recibe el reconocimiento merecido por parte de los demas. Un colectivo
pretendidamente humillado que reclama restituir su dignidad perdida constituye un
elemento movilizador en los procesos politicos mas eficaz que la racionalidad sobre la
base de un calculo de coste/beneficio. La apelacion emocional al voto invocando
sentimientos identitarios es la clave que usan las llamadas fuerzas populistas para alzarse
con mayorias electorales ofreciendo soluciones fantasiosas, cuando no mintiendo vy
manipulando con descaro al electorado.

El sentimiento identitario ha sustituido a la ldgica materialista de pertenencia a una clase
social determinada. Se han alterado irreversiblemente los parametros que
tradicionalmente definian el espectro ideoldgico de las sociedades occidentales en
términos de derecha e izquierda (Bobbio, 1995). La definicion de las opciones politicas
gue antes se realizaban bajo criterios materiales (en funcién de la posicidon ocupada en
el sistema de produccién como empleado o propietario) ha pasado a depender de otros
criterios postmaterialistas que, cada vez mas, se encuentran vinculados al sentimiento
de pertenencia a una determinada identidad y a un sistema de valores. Los globalizados
no son necesariamente de “derechas”, antes al contrario (la gauche brahamane
identificada por Piketty, 2019). Ni los territorializados son necesariamente de
“izquierdas”: en EE.UU. constituyen la base electoral de Trump. La reaccion
antiglobalizacion, anticosmopolita y renacionalizadora puede manifestarse tanto a la
izquierda como a la derecha, pero encuentran un cauce de expresion compartido a través
de las plataformas populistas.

El tercer elemento que permite explicar esta dinamica es la causa por la cual se impone
la emocion frente a la realidad a la hora de que el votante decida su opcién politica ¢Cémo
llegamos a perder el sentido de realidad e, incluso, la propia nocion de verdad? Hans
Rosling realizd una investigacion durante décadas para demostrar que los humanos
tenemos una vision tremendamente distorsionada sobre cémo percibimos lo que ocurre
en el mundo (Rosling, 2018). Utilizando encuestas dirigidas a grupos de toda condicion
y nacionalidad sobre parametros globales relativos a economia, desarrollo, demografia o
medio ambiente, llegd a la conclusidén de que nuestra percepcién se inclinaba siempre
hacia el pesimismo. El problema no es la ignorancia, y menos aun la ignorancia por falta
de informacion que desde hace décadas resulta mas abundante que nunca, aunque no
por ello sea mas accesible. El problema es nuestra percepcion individual del mundo y de
la realidad, profundamente pesimista y temerosa ante los cambios.

Estos sentimientos negativos tienden a ser estimulados por los medios de comunicacién
y determinados grupos politicos a través de un criterio discriminatorio por el que se
tiende a difundir informacion sesgada con un alto impacto dramatico tratando de captar
la atenciéon de la audiencia contribuyendo de manera eficaz a instaurar en la conciencia
colectiva la idea de que todo va mal, de que el futuro va a ser peor, de que ellos son los
perjudicados, de que necesitan una restitucion. El sentimiento de identidad amenazada
estimulado por una percepcion de la realidad distorsionada conduce a una eleccidn
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politica simplificada hasta el extremo que reduce la solucién de todos los problemas a
una causa Unica que puede ser neutralizada tan sélo con tu voto: la culpa de los
problemas la tienen los inmigrantes mexicanos, o los judios, o Espafia, o la Unién
Europea.

El sentido del voto britanico en el referéndum constituye una paradoja sélo si aplicamos
un analisis de eleccion racional propio de otros tiempos. Es el ejemplo paradigmatico de
la nueva etapa en que se desarrolla la politica nacional e internacional, donde las
referencias tradicionales de izquierda o derecha no explican los alineamientos politicos,
donde la realidad no fundamenta la ldgica de la accidon politica. Por el contrario, en
muchos casos la realidad apenas supone una incomodidad accesoria de la que se puede
prescindir con facilidad.

2. La Union Europea frente al Brexit

La decision del Reino Unido de retirarse del Tratado de la Unién sumié a la UE en una
situacion de alarma. Un nuevo y gravisimo problema se sumaba a los ya presentes
(disefio del euro, crisis migratoria, ...) configurando un escenario de “crisis existencial”
tal y como lo definié el presidente de la Comisién Jean-Claude Juncker (Juncker, 2016).
Por la relevancia y peso internacional del Reino Unido, por sentar un precedente que
pudiera marcar el camino a seguir por otros Estados miembros, por desmentir el discurso
autolegitimador y complaciente del europeismo integrador, la UE se enfrentaba con el
Brexit a una situacion de desafio a su propia supervivencia: el ser o no ser de la Union.

Transcurridos ya mas de cuatro afios desde la celebracion del referéndum puede
afirmarse que la Unién ha sobrevivido, aunque todas las amenazas sigan presentes y los
problemas, mas que resueltos, parecen aplazados. Ni el euro ni la crisis migratoria, como
tampoco el Brexit, son pasado, siguen constituyendo problemas del presente con los que
habré que convivir en el futuro.

Atendiendo al Brexit, llama la atencién la extraordinaria capacidad politica, juridica y
diplomatica de la Unidn para encarar un desafio que soélo disponia de un tratamiento
genérico a través del articulo 50 del Tratado de la Union (TUE). A lo largo del proceso
negociador la Unién ha dado muestras de lo que posiblemente constituyen sus mayores
virtudes institucionales: un marco normativo extraordinario adaptado a las necesidades
especificas definido a través de una negociacion permanente: la ley a través del
consenso.

Recordemos cdmo se inicid el proceso de negociacion. No fue a partir de la presentacion
de sendas propuestas negociadoras, una del Reino Unido y otra de la Unidn. No se trataba
de dos posturas que trataran de llegar a una sintesis compartida (Patel, 2018). No ha
sido nunca una negociacién internacional al uso. Ha sido algo bien distinto, y conviene
recordarlo.

En enero de 2017 la primera ministra Theresa May expuso sus planes de salida y el nuevo
marco de relaciones que pretendia acordar con la Union (May, 2017a). Manifesto,
ademas, su intencion de negociar un periodo de transicion que suavizara el proceso.
Adviértase del significativo retraso con el que fijé su posicion negociadora el Gobierno
britdnico y el hecho de que no notificara formalmente su retirada a la Unién hasta el 29
de marzo de ese mismo afio. Era evidente la intencidn de intentar ganar un tiempo que,
a la postre, no le reportd ninguna ventaja en la negociacion.

En este discurso, el Gobierno britanico establecié las denominadas “lineas rojas” que
definian los objetivos que queria lograr:
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- Establecimiento de controles que permitieran regular la inmigracion procedente de los
paises de la UE.

- Independencia de la justicia britanica que dejaria de estar bajo jurisdiccion del Tribunal
de Justicia de la UE.

- Renuncia a pertenecer al mercado Unico (lo que implicaba renunciar a participar en
las llamadas “cuatro libertades”: libre transito de personas, capitales, servicios y
mercancias).

- Y en su lugar, negociar un tratado de libre comercio con la UE.

Por su parte, la UE respondio a través del Presidente del Consejo, Donald Tusk (European
Council, 2017), estableciendo los tiempos y el ambito material de la negociacion:

- Habia que negociar, en primer lugar, la forma en que se produciria la retirada britanica
y s6lo cuando se hubiera alcanzado un “progreso sustancial” se pasaria a una segunda
fase negociadora, siendo el Reino Unido ya un pais tercero, donde se definiria el nuevo
acuerdo de asociacion.

- Se excluia la posibilidad de una participacion “a la carta” en el Mercado Unico basada
en aproximaciones sectoriales.

- Y, por ultimo, se proponia dar solucion a los problemas mas urgentes derivados de la
retirada britanica:

- Dar seguridad juridica los ciudadanos residentes y a las empresas evitando un vacio
legal que permitiera la aplicaciéon de nuevas medidas regulatorias que vulneraran
los derechos adquiridos.

- Exigir al Reino Unido el cumplimiento de sus compromisos financieros que
finalmente se estimaron en unos 40.000 mill.€.

- Estudiar “soluciones flexibles y creativas” para evitar una frontera terrestre rigida
en Irlanda del Norte.

Con esta decision el Consejo Europeo consiguié desbaratar una de las pocas bazas
negociadoras con las que contaba el Gobierno britanico: negociar a un mismo tiempo la
salida y la relacion futura con la UE. Logrando negociar en esos términos el Reino Unido
si hubiera tenido oportunidad para conducir la negociacién segln sus intereses que,
basicamente consistian en lograr una suerte de pertenencia selectiva a la Unidn
fragmentando el mercado Unico. Al tener que aceptar una negociacion en fases sucesivas
a los britanicos so6lo les quedaba intentar romper al bloque comunitario ofreciendo
acuerdos bilaterales a los Estados miembros por separado (Rogers, 2019)3, o amenazar
con una quiebra completa en la relacién tomando como rehenes a la poblacién residente
(RTVE, 2018) o debilitar la relacion futura en temas de seguridad (May, 2017b).

La UE ha conseguido mantener la unidad negociadora y ha hecho frente a las amenazas
britanicas limitando su capacidad negociadora ante la evidencia de que nada podia

3 “Theresa May no sabia codmo funcionaba la UE cuando activé el Articulo 50 y pens6 que podia llegar a un
acuerdo para el Brexit negociando directamente con los lideres europeos. No funcioné durante la
negociacion de [David] Cameron antes del referéndum y tampoco ha funcionado ahora”. Declaraciones del
exrepresentante permanente del Reino Unido ante la Unién Europea, Ivan Rogers.
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ofrecer a cambio de sus pretensiones. La pérdida de opciones condujo al Gobierno
britanico a utilizar un ultimo recurso: amenazar de forma sucesiva a la Unién, con
provocar un caos total (May, 2018), y a su Parlamento, con no salir de la Unién si no era
aprobado el acuerdo ofrecido por Bruselas que finalmente acepté el gabinete May tras
haberlo rechazado previamente (El Pais, 2019a).

Neutralizada la estrategia negociadora britanica la cuestion quedd planteada en unos
términos esencialmente técnicos: écomo dar forma a las exigencias de salida expresadas
libre y unilateralmente por el Gobierno britanico? Conviene recordar que las “lineas rojas”
definian un ambito muy estrecho sin apenas margen de maniobra.

El trabajo de la Comisidn y de la delegacién negociadora europea consistié en dar forma
juridica a esas propuestas britanicas protegiendo la integridad del acervo comunitario.
No fue discutida, rechazada o aceptada una propuesta britanica que nunca llegdé a ser
presentada. Por parte de Londres s6lo se manifestaron deseos y cuando esos deseos
fueron trasladados al texto de un tratado el resultado frustrd la ilusion emocional
generada con el Brexit de forma que el Parlamento rechazé hasta en tres ocasiones, y
por amplia mayoria, la propuesta aceptada por su Gobierno. Esto condujo a una situacién
de bloqueo institucional que acabé forzando la dimisién de la Sra. May y la constitucidon
de un nuevo gabinete conservador con Boris Johnson al frente, a partir del 24 de julio de
2019.

Johnson, feroz oponente al acuerdo alcanzado por el gobierno May, presentd a finales
del mes de octubre de 2019 al Parlamento britdnico un nuevo acuerdo con la UE
negociado en un tiempo record. En realidad, no puede hablarse con propiedad de que se
tratara de un nuevo acuerdo sino de una modificacion del documento cerrado con Theresa
May en 2018 que afectaba, fundamentalmente, a la situacién de la frontera entre Irlanda
e Irlanda del Norte.

En el acuerdo de 2018, la denominada “salvaguarda irlandesa” (backstop) fue pensada
para evitar la reinstauracién de una frontera fisica entre Irlanda e Irlanda del Norte. Esta
disposicion buscaba preservar los acuerdos de paz de viernes santo de 1998, que
pusieron fin a tres décadas de violencia en el Ulster, al tiempo que se protegia la
integridad del mercado Unico europeo. Se trataba de una solucidén de ultimo recurso que
solo entraria en vigor si, tras el periodo de transicién previsto en el acuerdo, Londres y
Bruselas no encontraban una solucién mejor.

En el acuerdo suscrito por el gobierno Johnson con la UE el 17 de octubre de 2019 (BBC,
2019), el denominado “protocolo irlandés” dejoé de ser una clausula de salvaguarda para
convertirse en una situacion permanente mientras asi lo decidiera el parlamento de
Irlanda del Norte. En este acuerdo se prevé que esta region forme parte del territorio
aduanero britanico, aunque se encuentre sometida al régimen aduanero comunitario y
bajo la jurisdiccion del Tribunal de Justicia de la Union Europea. De esta forma, los
controles fronterizos se realizaran en los puertos de entrada a Irlanda del Norte y no en
la frontera con la Republica de Irlanda, para controlar las mercancias declaradas como
destinadas a Irlanda, incluso si proceden de otras partes del Reino Unido. En
consecuencia, la nueva frontera aduanera se traslada al Canal de Irlanda.

Para llegar a este acuerdo tanto el Reino Unido como la UE hicieron importantes
concesiones, lo cual constituyd toda una sorpresa dada la intransigencia soberanista que
habia abanderado Johnson hasta entonces y las solemnes declaraciones realizadas por
las autoridades europeas afirmando que el acuerdo de 2018 estaba cerrado y no podia
volver a ser renegociado (El Pais, 2019b).

El factor determinante que permitié alcanzar el acuerdo fue el cambio producido en la
posicion del gobierno de Dublin que aceptd esta solucion de compromiso. Esto permitio
el alineamiento del resto de los socios comunitarios con la Comisiéon que desde el
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comienzo de la negociacion habia otorgado a Irlanda la ultima palabra sobre esta cuestion
especifica del acuerdo de retirada britanico. El Unico limite innegociable era, y sigue
siendo, preservar la integridad del mercado Unico europeo, y el acuerdo asi lo garantiza.

Con su estilo grandilocuente, Boris Johnson presenté la firma del acuerdo con la UE como
una “gran victoria” (Day, 2019). Su mejor argumento consistié en asegurar que la
anterior salvaguarda irlandesa (backstop) habia desaparecido. La pervivencia de esa
situacién aduanera especial quedaba en manos, exclusivamente, del parlamento irlandés.
Cada cuatro afios la Asamblea de Irlanda del Norte podra votar abandonar este régimen
especial, lo cual supondria su desconexidon de la Unidon Europea y el establecimiento de
la frontera con Irlanda como frontera exterior de la UE. Si la Asamblea aprueba por
mayoria simple mantener el régimen especial, se prorrogara por otros cuatro afios. En
caso de que se obtuviera una votacién favorable con mayoria reforzada (lo cual implicaria
contar con los votos de los partidos catélicos y protestantes), la renovacion seria por
ocho afios. En el caso de que no fuera aprobada, se estableceria un periodo de dos afios
para negociar la nueva formula que lo sustituiria (El Confidencial, 2019).

Los unionistas norirlandeses del DUP (Democratic Unionist Party) manifestaron su
oposicion a las disposiciones alcanzadas en el nuevo acuerdo, pero su influencia como
sostén del gobierno conservador en minoria desaparecio al lograr Johnson una holgada
mayoria absoluta de la cdmara en los comicios celebrados el 12 de diciembre de 2019.
El acuerdo fue finalmente aprobado y el Reino Unido se retird oficialmente de la UE el dia
31 de enero de 2020.

Desde entonces, y hasta que expire el periodo de transicidon fijado hasta el 31 de
diciembre de 2020, la relacién bilateral se ha mantenido, en sus efectos practicos, en
unos términos semejantes a los que regian hasta ese momento: el Reino Unido
permanece dentro del mercado Unico y la unidén aduanera durante el periodo de
transicion, sin ser ya Estado miembro, por lo que carece de voz y voto en las instituciones
comunitarias. Aunque se ofrecia la posibilidad de prorrogar el periodo de transicién para
ofrecer mas tiempo a las comisiones negociadoras del tratado que regule la relacion
futura, el Gobierno britanico desestimo esta posibilidad. Esta decisidon trasladd una fuerte
presion a las comisiones negociadoras encargadas de acordar el tratado que rija las
relaciones bilaterales futuras al ver limitado el tiempo disponible para cerrar una
negociacion que, como se ha podido comprobar, esta resultando sumamente dificil.

Cuando ya parecia que este capitulo habia sido cerrado con éxito, con la entrada en vigor
del Acuerdo de Retirada (Acuerdo, 2020) que ha permitido la salida formal del Reino
Unido de la Unidn, el Gobierno britanico presentdé ante el Parlamento, a comienzos de
septiembre de 2020, un proyecto de ley sobre el mercado interno (Internal Market Bill)
disefiado para permitir que los bienes y servicios fluyan libremente a través de Inglaterra,
Escocia, Gales e Irlanda del Norte cuando concluya el periodo transitorio el 1 de enero
de 2021. Sorpresivamente, en su articulado se incluye la posibilidad de modificar
unilateralmente los términos acordados en el mencionado Acuerdo.

Invocando el derecho “a actuar en el mejor interés de Irlanda del Norte y del mercado
interno del Reino Unido” (UK Govermment, 2020) la ley permitiria eliminar la obligacion
del Reino Unido de controlar las mercancias procedentes del resto de Gran Bretafia con
destino a Irlanda del Norte. Esto es, eliminar la “frontera” en el canal de Irlanda, a la que
se habia comprometido en el Acuerdo, sin restablecer la frontera territorial entre Irlanda
e Irlanda del Norte. Se trata, precisamente del punto clave sobre el que se habia
construido el Acuerdo de Retirada que permite asegurar tanto la vigencia de los acuerdos
de viernes santo como la integridad del mercado interior europeo.

La iniciativa legislativa supone una violacion de los términos acordados con la Unién
Europea de la que es plenamente consciente el Gobierno britédnico. El ministro para
Irlanda del Norte, Brandon Lewis, ha declarado publicamente: “will break international

116



JANUS.NET, e-journal of International Relations

e-ISSN: 1647-7251

Vol. 11, NO. 2 (Noviembre 2020-Abril 2021), pp. 108-128
La Unién Eurpoea ante la paradoja del Brexit

Rafael Garcia Pérez

law” (The Guardian, 2020a). El responsable del departamento legal del Gobierno
britanico, Jonathan Jones, presenté su dimisién, en consecuencia.

I\\

Segun Lewis, se trataria de una violacion del Derecho internacional “muy especifica y
limitada”, amparada en la necesidad de que el Gobierno reconsidere sus obligaciones
internacionales en la medida en que “las circunstancias” han cambiado.

Implicitamente, el Gobierno britanico esta apelando al articulo 624 de la Convencion de
Viena sobre el derecho de los tratados que establece el principio rebus sic stantibus. El
problema es que las circunstancias no han cambiado, todo lo contrario. Incluso el propio
Acuerdo preveia la aplicaciéon de este compromiso aun cuando no fuera acordado un
tratado comercial dentro del plazo temporal previsto.

La accion unilateral del Gobierno britanico, en caso de que entre en vigor el proyecto de
ley de mercado interior, viola los compromisos internacionales del Reino Unido y, como
ha manifestado Theresa May ante el Parlamento (BBC, 2020a), compromete de forma
perdurable su reputacion internacional®

La desmedida de la iniciativa legislativa britanica es de tal alcance que las autoridades
europeas han iniciado un expediente sancionador tras su aprobacién en el Parlamento de
Westminster por amplia mayoria (340 votos favorables frente a 256 negativos) aun
estando pendiente de su paso por la Camara de los Lores para su aprobacion definitiva.
Presionado por el ala intransigente del Partido Conservador, Johnson tuvo que incluir una
salvaguarda adicional en el texto del proyecto de ley por la cual el Gobierno no podra
modificar los compromisos alcanzados en el Acuerdo de Retirada sin contar con la
autorizacion expresa del Parlamento.

Especificamente, |la presidenta de la Comisién, Ursula von der Leyen, anuncio el envio de
una “carta de notificacion formal” para abrir un procedimiento de infraccidon que llevara
el caso ante el Tribunal de Justicia de la UE, bajo cuya jurisdiccidon se sigue encontrando
el Reino Unido durante el vigente periodo transitorio (The Guardian, 2020b). El
expediente de infraccidn no se incoa por las posibles violaciones del Acuerdo a que pueda
dar lugar la Ley de Mercado Interior, sino por violacidon del articulo 5 del Acuerdo de
Retirada, donde se recoge la necesidad de negociar de buena fe entre ambas partes.

El recorrido legal del expediente sancionador no quedaria paralizado por el fin del periodo
transitorio. El articulo 87 del Acuerdo de Retirada establece que la Comisidon Europea
dispone de un plazo de hasta cuatro afios, una vez concluido el periodo transitorio, para
iniciar un procedimiento contra el Reino Unido, si considera que ha incumplido alguna de
sus obligaciones contraidas por el Acuerdo. El texto del Acuerdo también prevé que si
una de las partes considera que se ha producido una vulneracion de lo acordado puede
solicitar ante el Comité Conjunto la creacion de un panel de arbitraje que se constituiria
en los tres meses posteriores a la solicitud. Si la cuestion objeto de reclamacién estuviera
relacionada con el Derecho de la Unién el panel no se pronunciaria y dirigiria el asunto al
Tribunal de Justicia de la Unidn Europea en tanto que intérprete Gltimo del Derecho
comunitario.

4 62.1 Un cambio fundamental en las circunstancias ocurrido con respecto a las existentes en el momento de
la celebracion de un tratado y que no fue previsto por las partes no podra alegarse como causa para dar
por terminado el tratado o retirarse de é1 a menos que:

a) la existencia de esas circunstancias constituyera una base esencial del consentimiento de las partes en
obligarse por el tratado, y

b) ese cambio tenga por efecto modificar radicalmente el alcance de las obligaciones que todavia deban
cumplirse en virtud del tratado.

5 "This can only weaken the UK in the eyes of the world (...) our reputation as a country that sticks by its
word will have been tarnished". John Major, Tony Blair, Gordon Brown y David Cameron también se han
pronunciado en contra del proyecto de ley.
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Aunque la eficacia legal del procedimiento iniciado sea limitada y, sobre todo, lenta,
representa un gesto de firmeza por parte de la Comisién en la negociacion comercial
bilateral que permanece abierta. Dados los antecedentes que registran el
comportamiento politico de Boris Johnson a lo largo de esta prolongada negociacién
plagado de golpes de efecto, en Bruselas no se descarta que se pueda tratar de un nuevo
guino teatral dirigido al sector mas intransigente del Partido Conservador antes de
alcanzar un compromiso final sobre el acuerdo comercial en negociacién, que para ser
concluido en las préximas semanas exigira asumir algunas renuncias respecto de sus
postulados iniciales (ElI Confidencial, 2020a).

Se trate o no de una estratagema en la recta final de la negociacién, la realidad es que
el protocolo relativo a Irlanda supone un instrumento legal de complejisima aplicacion
gue va a exigir, para su correcta aplicaciéon, no sélo la buena voluntad de ambas partes
sino de una aplicacion exhaustiva y rigurosa de los controles previstos para evitar que se
acabe generando un agujero negro en el mercado interior de la Union. Una fea nube en
el horizonte que amenaza la futura relacion que finalmente se acuerde entre el Reino
Unido y la UE.

3. El acuerdo comercial que regiria las relaciones futuras entre el Reino
Unido y la UE

Aunque las relaciones futuras entre ambos socios no pueden ser circunscritas de forma
exclusiva al ambito comercial, el futuro tratado comercial sera la clave que apuntale la
relacion bilateral que logre establecerse.

La UE no cuenta con un modelo Unico de vinculaciéon con sus socios comerciales. En
realidad, se muestra sumamente flexible en el tipo de relacion comercial que establece
con terceros Estados. En la actualidad pueden identificarse hasta cinco modalidades
diferentes de vinculacion (cuadro 1): a través de la pertenencia al Espacio Econémico
Europeo, donde participan Islandia, Noruega y Liechtenstein; la Asociacion Europea de
Libre Comercio, donde se encuentra Suiza; los Acuerdos de Union Aduanera, como el que
se mantiene con Turquia; un Acuerdo de Libre Comercio como el vigente con Canada3; vy
el marco general establecido por la Organizacién Mundial de Comercio.

Cuadro 1.- Modalidades de relaciéon comercial de la Unidon Europea con terceros Estados

Tipo de acuerdo Paises Caracteristicas

Espacio Econdémico Islandia - La pertenencia al EEE implica el acceso al mercado

Europeo (EEE) Noruega interior comdn con libre circulacién de personas,
Liechtenstein bienes, servicios y capitales.

- Pese a no ser Estados miembro, su participacion es
necesaria para adoptar alrededor de un 20% de los
actos juridicos de la UE.

- Quedan fuera del acuerdo la Politica Agricola Comun
y las politicas de pesca, la Unidon Aduanera, la
Politica Comercial Comun, la Unién Econdémica y
Monetaria, la Politica Exterior y de Seguridad
Comun, y los asuntos de justicia e interior, aunque
estos paises forman parte del Espacio Schengen.

Asociacion Europea Suiza - Participa en el Espacio Econdmico Europeo a través
de Libre Comercio de la EFTA. Esto implica aceptar la legislacién
(EFTA) europea, contribuir al presupuesto comunitario y la

jurisdiccion del Tribunal de Justicia de la UE.
- Fuera de la Unién Aduanera.
- Pertenece al Espacio Schengen
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- Sin derecho de establecimiento para bancos.

Unién Aduanera Turquia - Practica libertad de movimiento de bienes GATS®
con la UE sobre servicios

- Sin reglas de origen y costes aduaneros reducidos
para la mayoria de los productos.

- Regulaciones y estandares de la UE comprobados en
frontera. Adopcién de los aranceles de la UE para el
comercio que no proceda de ella. Sin influencia en la
reglamentacién o los acuerdos comerciales suscritos
por la UE con terceros Estados.

- Comercio de servicios financieros en régimen de
tercer pais.

- Movimiento de trabajadores restringido.

Acuerdo de Libre Canada - Acceso al mercado Unico europeo con aranceles muy

Comercio bajos. En general, los bienes son los menos
afectados, pero los servicios tienen un acceso
limitado.

- Reglas de origen y costes aduaneros, con controles
en frontera para verificar la conformidad con los
reglamentos comunitarios.

- Comercio de servicios financieros: con caracter
prudencial, en régimen de tercer pais. Sin
establecimiento automatico para bancos.

- El movimiento de trabajadores, posiblemente no
restringido por completo.

Organizacion - Aranceles de nacidon mas favorecida y cuotas del
Mundial de GATS para los servicios.
Comercio (OMC) - Reglas de origen y costes de aduanas.

- Aplicaciéon del conjunto de regulaciones y estandares
de la UE comprobados en frontera.

- Comercio de servicios financieros en régimen de
tercer pais.

- Sin provisiones para el movimiento de trabajadores.

Fuente: Vega, 2019:12 y 17; y elaboracion propia.

Con semejante ejemplo de flexibilidad cabe esperar que el Reino Unido pueda encontrar
un encaje a la medida en su relacion futura con la UE, pero no esta siendo facil, ni rapido.
Desde luego, la forma que adopte el futuro acuerdo que rija las relaciones comerciales
entre la UE y el Reino Unido no tiene por qué adaptarse, necesariamente, a una de las
formulas descritas y es probable que, como ya ocurriera con Suiza en su momento, se
defina un encaje a la medida para este caso concreto.

La situacidon de Suiza (European Commission, 2019) es verdaderamente especial, en la
medida en que tras rechazar en referéndum su adhesién a la UE en 1992, el gobierno
helvético tratdé de buscar la vinculacidn mas estrecha posible con el Espacio Econémico
Europeo (EEE), salvo en aquellos aspectos que habian concitado el rechazo del
electorado. En consecuencia, el resultado de esa negociacion, desarrollada en dos fases,
fue la firma de diez tratados bilaterales que regulan ambitos como la libre circulacién de
personas (Suiza participa del Acuerdo de Schengen), trafico aéreo y por carretera,
agricultura, contratacion publica o ciencia. Suiza contribuye al presupuesto comunitario
y se encuentra fuera de la Unidn Aduanera. Tiene un acuerdo de cooperacién en la
represion de actividades financiaras fraudulentas pero sus bancos carecen del derecho
para establecerse en territorio de la Unidn.

6 GATS: Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (1995).
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Sin duda, la piedra de toque de la relacién futura radica en la no pertenencia del Reino
Unido al Mercado Unico Europeo. Tras su salida de la Unién abandoné al mismo tiempo
el EEE lo que supuso su retirada del mercado Unico. Desde luego, podria adherirse a la
EFTA y participar en el EEE a través de ella. Pero, en tal caso, tendria que adoptar la
legislacién europea, contribuir al presupuesto comunitario y aceptar la jurisdicciéon del
Tribunal de Justicia de la Union Europea. Todo lo cual implicaria volver a la casilla de
salida, pero en peores condiciones.

En todo caso, a la vista de las opciones disponibles, el Reino Unido podria lograr un
estatus semejante al que ahora tienen paises como Noruega, Suiza, Turquia o Canada:
fuera de las instituciones y con una capacidad de influencia muy limitada sobre la politica
de Bruselas. Sera un pais tercero frente a un bloque comercial que, hasta ahora, ha
sabido preservar su unidad y su fortaleza negociadora.

La aspiracion del Gobierno britanico es alcanzar un acuerdo de libre comercio con la UE,
semejante al establecido entre la UE y Canada. Asi lo manifestdé en un primer momento
el Gobierno de Theresa May y asi lo ha confirmado el Gobierno Johnson, propuesta que
no ha sido rechazada por la Unidn. Las negociaciones comerciales se iniciaron en marzo
de 2020, una vez consumada la retirada, y han sido particularmente dificiles. Se trata de
una negociacién internacional convencional en la que cada parte trata de perseguir unos
intereses que, en principio, no son convergentes. La UE ha conseguido superar, hasta el
presente, la dificultad intrinseca que supone fijar una posicidon negociadora comun entre
27 Estados. Estas circunstancias, presentes en todo acuerdo comercial firmado por la UE,
son las responsables de que los periodos negociadores que tradicionalmente han
requerido este tipo de acuerdos antes de lograr su conclusién fueran particularmente
largos. En el caso del Acuerdo Econdmico y Comercial Global entre la Unién Europea y
Canada, conocido como CETA (por sus siglas en inglés, Comprehensive Economic Trade
Agreement) fueron siete afios, no entrando en vigor, de forma provisional, hasta el 21
de septiembre de 2017 (European Commission, 2017). Seria un hecho verdaderamente
insodlito que el acuerdo con el Reino Unido pudiera ser concluido en apenas siete meses,
antes del término del periodo transitorio.

La presion temporal introducida en el proceso negociador fue una accion deliberada del
Gobierno Johnson, al no solicitar una prolongaciéon del periodo transitorio. Si el objetivo
perseguido era lograr flexibilizar la posicion negociadora de Bruselas ante la amenaza de
un “Brexit duro”, esta estrategia negociadora no ha obtenido los resultados deseados. La
negociacion sigue estancada en un buen nimero de puntos criticos sobre los que no se
ha alcanzado acuerdo cuando apenas se dispone de unas pocas semanas antes de que
se agote el plazo temporal disponible para cerrar un acuerdo.

Los puntos donde se concentran las mayores divergencias son el contenido del futuro
acuerdo relativo a la pesca (la UE quiere mantener una situacién lo mas parecida a la
actual mientras que el Reino Unido aspira a imponer una negociaciéon anual sobre
licencias y volumen de capturas), la armonizacién regulatoria (un alineamiento comun
de las respectivas regulaciones que permitiria reducir los controles en frontera) y lo que
posiblemente constituye la cuestion central: el denominado /evel-playing field (terreno
de juego equilibrado).

Esta expresion hace referencia a la preservacion de una leal competencia en condiciones
de mercado impidiendo que el Reino Unido pueda llevar a cabo una suerte de dumping
qgue perjudique al mercado Unico. El temor de Bruselas radica en la posibilidad de que la
economia britanica pueda transformarse en un modelo basado en bajos impuestos y baja
regulacién, rebajando sus estdandares medioambientales, sociales o laborales y
autorizando las ayudas publicas a las empresas, para hacer competencia desleal a los
competidores europeos.
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Si en el seno de la UE las empresas no pueden recibir ayudas del Estado para no
distorsionar la competencia, si tienen que cumplir exigentes estandares sociales,
laborales y medioambientales y mantener una fiscalidad en la linea con el resto de los
socios europeos, la creacion de un enclave al otro del Canal de la Mancha, de un nuevo
Hong Kong con acceso al mercado europeo, romperia el mercado interno.

El temor a esta posibilidad ya fue expresado por la UE en la Declaracion politica sobre las
relaciones futuras con el Reino Unido (Declaracién, 2019), un documento politico no
vinculante en términos juridicos. En ella se establecian las bases sobre las que se
negociaria el futuro acuerdo comercial comprometiéndose a desarrollar “una asociacién
econdmica ambiciosa, amplia y equilibrada” (punto 17). Un compromiso que resulta
terriblemente dificil de materializar porque afecta al fundamento mismo sobre el que se
ha erigido el discurso legitimador del Brexit: la recuperacién de la soberania perdida a
través de la plena capacidad normativa y regulatoria (O'Toole, 2020).

La conclusion de las negociaciones comerciales se ha revelado enormemente dificil. No
se trata de una disputa planteada en términos diplomaticos que permita llegar al mejor
acuerdo posible dando satisfaccion a ambas partes. A parte de su extraordinaria
complejidad técnica, la negociacién enfrenta dos estrategias que resultan innegociables
para cada una de las partes: la preservacién del mercado interior para la Unién vy la
satisfaccion de las expectativas despertadas durante la campafia del Brexit entre la
poblacidn britanica. Las promesas lanzadas por los brexiteers, en su mayoria falsas o
imposibles de cumplir, comprometen no sélo la estabilidad del actual gobierno sino la
estrategia de futuro que pretendia seguir el Reino Unido tras su retirada de la UE.

4. La incierta aplicacion de Global Britain como estrategia de futuro para
el Reino Unido

Aungue no se hayan extinguido las esperanzas de alcanzar un acuerdo en el ultimo
momento es perceptible la sensaciéon de incredulidad en los ambientes politicos de
Bruselas, y también entre los altos funcionarios britdnicos, con respecto a la posicion
negociadora del Gobierno Johnson (El Confidencial, 2020a). Se espera una ultima pirueta
gue, como ya ocurriera en septiembre de 2019, permita cerrar in extremis la negociacion
comercial. Y por idénticos motivos se teme, igualmente, que a continuacién el Gobierno
britanico incumpla los compromisos acordados.

En ocasiones, el Reino Unido proyecta la imagen de un preso que huye a la carrera de la
prision que le retenia. El deseo por lograr la ansiada libertad se impone sobre cualquier
otra consideracion, aunque en el intento se lleve por delante la reputacién y el buen
nombre del pais que habia sido uno de los socios europeos mas cumplidores del Derecho
de la UE (Mangas, 2020)’. 47 afios encerrados en la “carcel” comunitaria posiblemente
les haya hecho sobreestimar sus propias capacidades y también idealizar ese mundo
exterior al que pretenden regresar y que tan poco parecido guarda con el de hace medio
siglo. En medio de la pugna geopolitica que dirimen chinos y estadounidenses, junto a
otras potencias de menor rango, las posibilidades de convertirse en un actor relevante
autéonomo son ciertamente limitadas.

Pero Boris Johson no se amilana ante el desafio. En su primer discurso como jefe del
gobierno expuso la idea de recuperar el “papel natural e histérico” del Reino Unido como
“emprendedor, que mira hacia el exterior y que es verdaderamente global, generoso y
comprometido con el mundo” (Johnson, 2019). Proyecto que volvid a invocar el
Secretario para las Relaciones Exteriores, Dominic Raab, ante el Parlamento en el

7 En 43 afios (1973-2015), el Reino Unido fue demandado por incumplimiento del Derecho de la UE ante el
Tribunal de Justicia en 139 ocasiones. En 30 afos (1986-2015) Espafia recibié 244 demandas.
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momento en que se materializaba la retirada (Raab, 2020). De esta forma, se retomaba
la narrativa de una Global Britain que aspira a proyectar al pais como un lider mundial.
Creada originalmente como eslogan para contrarrestar el temor a que el Brexit pudiera
conducir al pais a la marginacién internacional. Enunciada como gran proyecto politico
por Theresa May, constituye una suerte de estrategia para orientar la proyeccion
internacional britdnica en la nueva etapa que se inicia (Glencross y McCourt, 2018). Su
concepcion y aplicacién despiertan, sin embargo, serias dudas.

Una de las ilusiones que animaron el Brexit consistia en poder liberarse de las
restricciones que la UE imponia al Reino Unido en sus relaciones con terceros Estados, lo
cual le hacia perder oportunidades econémicas. Una vez consumada la retirada el pais
recuperaria la libertad para negociar acuerdos comerciales con todo el mundo.

Efectivamente, desde el 1 de febrero de 2020 el Reino Unido ha podido negociar y
concertar acuerdos comerciales con plena autonomia, pero los resultados logrados por
su despliegue diplomatico han sido limitados. La estructura del comercio exterior
britanico, como es comun a todos los Estados miembros, se encuentra muy condicionada
por su pertenencia a la UE. Un 60% de sus intercambios se realizaba a través de cauces
comunitarios (11% directamente con la Unién y un 49% a través de los tratados
comerciales de la UE). Dada su pertenencia a la Unidn, el Reino Unido formaba parte de
alrededor de 40 acuerdos comerciales suscritos por la UE con mas de 70 paises. Hasta
finales de agosto de 2020, la diplomacia comercial britéanica habia logrado que 19 de
estos acuerdos fueran transferidos, de manera que pudieran ser aplicados a partir del 1
de enero de 2021 (cuadro 2). En su conjunto representan el 8% del volumen total de sus
intercambios (BBC, 2020b).

Cuadro 2.- Acuerdos comerciales del Reino Unido que entraran en vigor el 1 de enero de 2021 (agosto 2020)

country or Value of trade with country or Value of trade with the

territory the UK in2018 territory UK in 2018

Andean countries £3.4bn Liechtenstein £146m

Caribbean £3.7bn Morocco £2.5bn

countries

Central America £1.1bn Pacific Islands £163m

Chile £2bn Palestinian £41m
Authority

Eastern and £2bn South Korea £14 .8bn

Southern Africa

Georgia £123m Southern £10.2bn
Africa nations

Israel £4.2bn Switzerland £32.4bn

Jordan £448m The Faroe £252m
Islands

Kosovo £8m Tunisia £542m

Lebanon £762m

Fuente: BBCb, 2020.
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Siguen pendientes de negociar acuerdos con paises que actualmente no tienen acuerdos
comerciales con la UE: Estados Unidos, Australia y Nueva Zelanda, entre otros. Los
esfuerzos diplomaticos desplegados por Londres ante unos socios tan cercanos politica y
culturalmente no han dado frutos hasta el momento. Las expectativas despertadas en el
Reino Unido por la pertenencia a un pasado compartido no se comparecen con la realidad
de un mercado mundial en férrea competencia. Como ha declarado el viceprimer ministro
de Nueva Zelanda, Winston Peters, “el Reino Unido parece que estd algo oxidado” y se
le ha olvidado negociar (El Confidencial, 2020b)8, lo cual no implica necesariamente que
no se puedan cerrar acuerdos en los proximos meses.

El mayor logro alcanzado por la diplomacia britanica hasta el momento ha sido la firma
de un acuerdo de libre comercio con Japén en el mes de septiembre de 2020 (El
Confidencial, 2020c). El acuerdo, que basicamente es una transposicion del existente con
la UE, aunque Londres haya insistido en destacar que va mas alla, representa el 2% del
comercio exterior britanico y se prevé que tendrda un impacto positivo sobre el PIB
britanico del 0,07%, en el largo plazo.

Como no podia ser de otro modo, las alternativas comerciales a la UE, aunque factibles,
no estan resultando ni rapidas ni faciles de lograr para una diplomacia que hacia décadas
gue no se enfrenta a negociaciones de estas caracteristicas. Por proximidad, estructura
de mercado e integracién entre las respectivas economias, el mercado interior europeo
va a seguir siendo, al menos en el proximo decenio, un factor esencial para la prosperidad
britanica. La paraddjica consecuencia de esta realidad es que sélo la firma de un acuerdo
comercial con la UE podra compensar los perjuicios comerciales para el Reino Unido
derivados del Brexit (Brakman et alli, 2018).

En el caso de que finalmente no pueda concertarse este acuerdo con la UE en el exiguo
plazo temporal del que se dispone, una vez vencido el periodo transitorio, los
intercambios bilaterales pasarian a realizarse, a partir del 1 de enero de 2021 siguiendo
las normas basicas establecidas por la Organizacion Mundial de Comercio (OMC). Ello
implicaria aplicar aranceles a la mayor parte de las exportaciones britanicas al continente
(obviamente, el Reino Unido podria hacer lo propio con los productos comunitarios).
También supondria restablecer los controles de mercancia en frontera, lo cual implicaria
la saturacion de las aduanas y previsiblemente un incremento del retraso en los
suministros. Y la industria de servicios britdnica también perderia el acceso garantizado
al mercado europeo. Todo ello en un contexto de recesiéon econdmica agravada por la
pandemia del COVID-19 que ha supuesto una caida histérica del PIB del 20,4% en el
segundo semestre del afio (The Guardian, 2020c).

El Gobierno de Boris Johnson trata de delinear algunas directrices para restablecer la
posicién de Reino Unido en el tablero del poder global, pero dificilmente el proyecto Global
Britain podra constituir la estrategia adecuada. En primer lugar, porque resulta
contradictoria con las propias bases sociales que respaldaron el Brexit. Un proyecto que
aspira a la plena integracién en el proceso globalizador choca frontalmente con la
percepcion de amenaza que muchos ciudadanos britanicos sienten ante esa apertura al
exterior (Gaston, 2020). En segundo lugar, por la desconexion que subyace en su
concepcidon con respecto al contexto internacional actual. Dificilmente el Reino Unido
podra recuperar la posicion predominante ocupada durante su pasado imperial siendo
una economia de tamafio mediano en un mundo dominado por grandes potencias y
bloques comerciales. EI Reino Unido no puede pretender convertirse en una
superpotencia comercial contando Unicamente con optimismo (Saunders, 2019).

8 “Nunca han tenido una prueba, por asi decirlo. Es como entrar en un Ashes [famosa competicion de criquet
entre Inglaterra y Australia] cuando no has jugado durante 30 afios; es lo mismo que le esta pasando ahora
al Reino Unido”.
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Los limites materiales a las aspiraciones que encarna el proyecto Global Britain se ponen
en evidencia con facilidad en la practica. Ante las presiones ejercidas por la
Administracion Trump, el gobierno britanico no ha dudado en sumarse a la politica
estadounidense frente a China, limitando su acceso al mercado interno prohibiendo
inversiones en sectores estratégicos como el nuclear o excluyendo a Huawei de la
aplicacion del 5G en territorio britanico (Sendagorta, 2020). Cuando el interés
fundamental britanico radicaria en alcanzar un amplio acuerdo comercial con China su
autonomia estratégica se ve condicionada por la influencia geopolitica de los Estados
Unidos. En todo caso, esta por ver la capacidad negociadora de la diplomacia britanica
para concluir un acuerdo comercial favorable a sus intereses frente a una potencia como
China.

5. Conclusiones provisionales

Aunque el proceso analizado sigue abierto y el nivel de incertidumbre sobre su desenlace
es considerable, pueden extraerse algunas conclusiones a titulo provisional.

La primera de ellas tiene que ver con la integridad y pervivencia de la Unidn Europea. La
confusién rayana en el caos en que se ha visto sumido el Reino Unido seguramente
servira para desalentar cualquier nuevo intento de activar el articulo 50 del Tratado de
la Unién Europea por parte de otro Estado miembro. Pero que la retirada britanica no
desencadene el desmantelamiento de la Unién no debe de ocultar la evidencia de que la
UE necesita replantear su modelo de integracion ante el alud de desafios a los que se
enfrenta. La via funcionalista seguida en el proceso de integracién europea desde sus
inicios ha dado todos sus frutos posibles. Los problemas a los que nos enfrentamos
exceden las decisiones técnicas parciales que puedan adoptarse. El futuro de la Union
s6lo parece asegurado iniciando una nueva via federalizante.

A la larga lista de dificultades que nos aquejan, las amenazas a la seguridad presentes
en nuestras fronteras exteriores, la competencia geopolitica o la creciente dualizacién
social y territorial de la Unién, no puede descartarse que se sume un nuevo e imprevisto
problema: la relacion futura con el Reino Unido. Si la retirada britanica no logra satisfacer
las aspiraciones politicas y econdmicas de la sociedad britanica se vera abocada a una
crisis cuyos efectos sin duda afectaran a la Union. Si, por el contrario, la estrategia Global
Britain tiene éxito y logra convertirse en un nodo comercial y financiero de la economia
global, la UE debera extremar la vigilancia para preservar la integridad de su mercado
interior. No puede descartarse que la relacién futura con el Reino Unido pueda
evolucionar por unos cauces conflictivos que nos convierta en competidores directos,
cuando no en rivales.

Y finalmente, con independencia de la relacién comercial que pueda establecerse entre
britanicos y europeos comunitarios, se producira, en todo caso, la Gltima gran paradoja
del Brexit: el haber lanzado este traumatico, incierto y divisivo proceso para lograr una
posicion internacional, politica y comercial, que en términos objetivos sera
indiscutiblemente peor de la que se partia. No deja de ser irdnico que la gran esperanza
a la que parecen acogerse los brexiteers sea convertir al Reino Unido en un enclave al
estilo de lo que fue Hong Kong durante su etapa colonial: una economia parasitaria de
un gran mercado.
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