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1. Nuevos enfoques tedricos en los andlisis
de la UE

Cristina Ares
Universidad de Santiago de Compostela

Luis Bouza
Universidad Auténoma de Madrid

INTRODUCCION

Aunque la integracion europea se ha construido en buena medida como una
serie de respuestas incrementales a diferentes crisis en su entorno, el proyecto
comunitario vive hoy su crisis mas larga temporalmente, amplia en cuanto al nt-
mero de politicas puestas en cuestiéon y profunda en cuanto a la distancia entre
los actores politicos y sociales que intervienen en su desarrollo. La manifestacién
simultdnea del incendio del vecindario geopolitico de Tripoli a Donetsk, la rup-
tura de todos los consensos de la postguerra fria, la incapacidad de encontrar un
modelo de crecimiento que garantice la pervivencia del Estado de bienestar y una
crisis politica que va mucho mads alld de la oposicién entre elites tecnocréticas y
populismos euro-escépticos (Bickerton, 2012) puede ser fruto de una coinciden-
cia, pero lo que hace de estas miltiples crisis una tnica poli-crisis es la aparente
1ncapac1dad de la UE de gestionarlas ante la transformacién de las expectativas de
los ciudadanos hacia el proyecto de integracién europea.

Esta transformaciéon ha dado lugar a una de las mds rdpidas innovaciones
tedricas en el campo de los estudios europeos desde las primeras alternativas al
debate entre intergubernamentalismo y neo-funcionalismo. En este capitulo ana-
lizamos los nuevos enfoques sobre la relacién entre las sociedades, los Estados
y las instituciones europeas. La primera de dichas contribuciones tiene que ver
con un cambio profundo de la relacién entre sociedades y proyecto europeo.
Las teorifas cldsicas sobre la integracién europea se han apoyado en una radical
separacion entre unos ciudanos integrados en sociedades nacionales y las institu-
ciones europeas, variando la explicacion sobre la mediacién entre ambos niveles
en cada teorfa, desde el Estado hasta fuerzas transnacionales como grupos de
interés. La crisis del euro ha puesto en cuestién la idea de Milward, segtin la cual
la integracién es un proyecto de rescate de los Estados en la medida en que el
impacto directo de las decisiones europeas ha afectado a las bases de legitimidad
de los propios Estados. Al mismo tiempo la crisis ha puesto fin definitivamente
al desinterés de los ciudadanos por los asuntos europeos, en la medida en que la
UE es ya la principal linea de oposicién entre actores politicos en Estados como
el Reino Unido, Francia o Grecia.
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Estructuramos el capitulo en tres secciones. En la primera usamos las cate-
gorias de voz, lealtad y salida de Hirschmann para crear una tipologia sobre las
diferentes reacciones ante la crisis de cada sociedad europea. En una segunda sec-
cién analizamos las nuevas teorias relativas a la dificil traduccién institucional de
estas visiones politicas. En la tltima seccién intentamos dar una explicacién a la
dificil traduccidn de los problemas sociales europeos en términos institucionales
analizando las contribuciones, asi como los limites de los enfoques que se han
ocupado de la creciente politizacién de la UE.

VoOz, LEALTAD Y SALIDA. LAS SOCIEDADES EUROPEAS ANTE
LA POLI-CRISIS DEL PROYECTO COMUNITARIO

El creciente interés por explicaciones socioldgicas a la gran crisis de la Unién
Europea es la Gltima de las grandes ampliaciones que la literatura sobre la UE
estd viviendo desde que dejara de ser una subespecialidad del debate entre li-
berales y realistas en relaciones internacionales en los afios ochenta. La mayor
parte de teorfas inspiradas en la ciencia politica a lo largo de los afios noventa
y dos mil se han centrado en explicar el proceso de integracién europea como
resultado de las decisiones de un sistema politico sui generis, pero comparable
al de algunos Estados miembros o al de los Estados Unidos (Hix, 2012). En este
sentido, se ha investigado cémo los procedimientos institucionales condicionan
el contenido de las politicas publicas (el capitulo de Arregui en este volumen),
el comportamiento de los actores politicos europeos en un sistema de gober-
nanza caracterizado por el gran ndmero de actores con veto y la forma en la que
interactdan los distintos niveles de poder.

Las contribuciones desde la sociologia politica analizan en cambio cudles son
las bases sociales de los sistemas politicos. En el contexto de la gran crisis de la
UE, este enfoque no puede dejar de sefialar la contestacién fundamental de las
bases de legitimidad de dicho sistema. Esta contestacién va mds alld de la exis-
tencia de un déficit democrético en el sistema institucional y tiene que ver con
los sistemas de valores, creencias y lealtades en los que se apoya la pohtlca (Cho-
pin, 2015). Los enfoques sociolégicos se apoyan en la constatacion del final de
la transferencia funcional de procesos y lealtades del nivel nacional al europeo
para sefialar que la integracion europea es un proceso polarizado que crea nuevos
clivajes y movilizaciones sociales y politicas (Hooghe y Marks, 2009) que se po-
drian explicar en términos de ganadores y perdedores del proceso de integracién
(Kriesi et al., 2008), asf como de factores simbdlicos. El resultado seria por lo tan-
to una integracién europea crecientemente pohtlzada y cuyo dmbito de actuacién
estd mas limitado por la oposicién y la contestacidon que en cualquier momento
histérico anterior.

La situacion de crisis politica multinivel expresada en la famosa frase de Junc-
ker —sabemos lo que hay que hacer, pero no cémo ser reelegidos silo hacemos—
combinada con la existencia de repertorios de accién colectiva y estructuras de
oportunidad diferenciados en los distintos Estados miembros, han dado lugar a
respuestas claramente diferenciadas en cuanto a los contenidos y las formas de
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actuacion. Explicar todas estas movilizaciones bajo el paradigma de oposicién
entre europeistas y euroescépticos resulta reductor, en la medida en que no tiene
en cuenta la diversidad de reacciones ni el hecho de que las elites politicas estin
fundamentalmente divididas sobre la cuestién a escala europea y en cada Estado
miembro. Sin embargo, se impone la constatacién de que las nuevas lineas de
oposicién no son comunes en toda Europa ni se corresponden claramente con
una dnica variable demogréfica o actitudinal. En este sentido, aunque las clases
medias y altas no hayan sido las mds afectadas por la crisis existe un fuerte apoyo
entre dichos grupos a fuerzas politicas del norte de Europa que han apoyado la
salida de la UE. De manera similar, tampoco las explicaciones puramente identi-
tarias parecen satisfactorias, en la medida en que no son sélo los ciudadanos con
una fuerte identidad nacional los que rechazan la integracién (Diez Medrano en
este volumen). Ademds, tampoco resulta completamente pertinente oponer un
euro-escepticismo nacional contra un europeismo transnacional, en la medida en
que los fendmenos de protesta se han institucionalizado a nivel europeo, mientras
que algunos de los actores que defienden el statu quo europeo lo hacen desde
perspectivas fuertemente intergubernamentales.

En este sentido, buena parte de la literatura socioldgica sefiala que estamos
ante un proceso cldsicamente rokkaniano de construccién y realineamiento de
las identidades politicas (Trenz, 2016: 89-90) en el contexto de estructuras de
movilizacién que favorecen el desafio al orden politico nacional. Estarfamos por
lo tanto ante una situacién que se puede analizar como un desafio al campo poli-
tico europeo por parte de nuevos actores nacionales y europeos (Fligstein, 2008;
Georgakakis y Rowell, 2013). En este sentido se trata de interpretar las estrategias
politicas en este nuevo campo de poder en funcién de los recursos e identidades
delos actores. Podemos analizar las lineas a través de las que se reestructura dicho
campo usando el cldsico modelo de Hirschmann sobre las reacciones del publico
ante las situaciones de crisis.

La reaccién mds llamativa es la de la salida, expresada paradigmaticamente por
la salida del Reino Unido, pero que ha planeado en numerosas ocasiones sobre
la crisis en Grecia (capitulo de Martin Carretero en este volumen) y amenaza de
forma mds o menos alegérica cada vez que se opone la legitimidad nacional y la
europea. De algin modo este serfa el modo de reaccion de aquellos actores que
no aceptan los sacrificios que la Unién Europea i impone en términos de soberania
y democracia a nivel nacional. De forma esquemadtica las propuestas en términos
de salida provienen de las fuerzas de derecha populista y/o xenéfoba del centro
en los Estados acreedores y contribuyentes del noreste del continente. Este rela-
to defiende una concepcidn utilitarista en el que si la Unién Europea deja de ser
una organizacién internacional que adopta politicas Pareto-eficientes para tomar
decisiones que crean ganadores y perdedores objetivos, los Estados fiscalmente
responsables corren el riesgo de verse lastrados por el sostenimiento de los menos
virtuosos. Ademds, exponen que precisamente por esa capacidad institucional
dichas sociedades son capaces de protegerse o competir en la globalizacién sin
necesidad del paraguas de la UE. Este razonamiento viene con frecuencia apoya-
do en la movilizacién de simbolos de identidad nacional relativos a la pérdida de
identidad que supone la integracién europea o que movilizan un chauvinismo del
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bienestar que sefiala que la comunidad nacional es un espacio viable de proteccién
frente a una europeizacién incontrolable en manos de actores supranacionales.

Una reaccidn casi simétrica y que se retro-alimenta en la precedente es la de la
lealtad al proyecto europeo. Las grandes fuerzas politicas que tradicionalmente
han apoyado la integracién europea —cristiano-demdcratas, liberales y socialde-
mdcratas— y actores sociales que se han significado en el apoyo a las instituciones
europeas —sindicatos, patronales, ONGs y think tank transnacionales— sefialan
que ante la crisis y las amenazas al proyecto s6lo cabe reforzar la integracién,
transfiriendo mds politicas a nivel europeo y protegiéndolo de reacciones eu-
roescépticas que se analizan como expresiones viscerales de anomia. Este tipo de
posiciones se estd manifestando en la identificacién de una oposicién entre popu-
listas y europeistas que de alguna manera reduce las diferencias programdticas en
favor de la cooperacidn entre dichas fuerzas en el contexto de grandes coaliciones
o gobiernos tecnocrdticos. En relacién con las politicas publicas, esta respuesta
consiste en la adopcién de programas de reformas para devolver competitividad
a las politicas europeas, que si bien pueden generar oposicién a corto plazo, con-
tribuyen a medio plazo a mejorar la situacién social.

Sin embargo, son quiza las reacciones en términos de voz las més caracteristi-
cas de la aparicién de nuevos actores y demandas politicas y sociales en el contex-
to de la crisis. Tal y como espera la teoria posfuncionalista de Hooghe y Marks,
la crisis de la Unidn Europea ha dado lugar a la contestacién del campo politico
europeo por nuevos actores que desafian las lineas de oposicién precedentes y
promueven un cambio tanto de politicas ptiblicas como de bases de legitimidad
del proyecto europeo. En este sentido, las reacciones mds habituales en el sur
de Europa han pasado por un fuerte aumento de la desconfianza en las insti-
tuciones europeas —que en la mayor parte de paises tenfan mayor apreciacién
que las instituciones nacionales— sin que ello haya supuesto un aumento de la
confianza en las instituciones nacionales. Esta situacién se ha acompanado de un
nivel sin precedentes de protestas politicas y sociales, y de la aparicion de fuerzas
euro-criticas de izquierda que no contestan la integracién supranacional, pero
que consideran que el proyecto carece de garantias equivalentes a las de la sobe-
rania nacional para garantizar derechos econémicos y sociales. La situacién en el
centro y este de Europa es similar en cuanto a la pérdida simultdnea de legitimi-
dad de las instituciones nacionales y europeas, aunque en esta regién del conti-
nente el realineamiento de las lealtades politicas parece pasar por una reactivacién
dela politica de la identidad en un contexto de crecimiento econémico continua-
do. Esta situacién de desafio al orden politico y europeo, unida a la fuerte ines-
tabilidad social y econdmica, sitta a toda esta regién de la UE como un terreno
de competicion entre nuevas respuestas institucionales que busquen recrear un
orden, tal y como se pone de manifiesto en la fuerte contestacién y competicién
del orden institucional y constitucional vigente en Estados como Espaiia e Italia.

En todo caso, resulta imposible ignorar que la larga crisis de la UE ha supues-
to una clara realineacién de los apoyos partisanos, la aparicién de nuevas deman-
das y un cambio en las bases de lealtad a las instituciones politicas nacionales y
europeas. Todo ello, sin embargo, no se ha traducido méds que timidamente en
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a aparicién de nuevas demandas a escala europea y ain menos en el cambio de
laap d d d 1 peay 1 cambio d
politicas publicas.

Sin novedad en el frente. El aislamiento del campo del poder
europeo de la protesta politica

Resulta llamativo que ante la mayor crisis de la integracion europea el campo
politico bruselense haya permanecido relativamente estable, respondlendo antes
a procesos y evoluciones internas de largo alcance (Georgakakis, 2017) mis que
a las frecuentes movilizaciones sociales contra las politicas comunitarias o inter-
gubernamentales. En este sentido, Hans-Jorg Trenz (2016: 84-85) sugiere que
la teoria posfuncionalista avanzada por Hooghe y Marks (2009) ha pecado de
optimista en cuanto a la capacidad de los actores politicos y sociales de constrefiir
y reorientar el rumbo de la integracién europea. De esta manera, el rechazo a las
politicas de austeridad —expresado mediante movilizaciones, encuestas de opi-
nién y voto a partidos euroescépticos— no ha tenido efectos mds que marginales
en la toma de decisiones sobre las politicas ni sobre la continuacién de la integra-
cién y su mayor grado de institucionalizacion. Esto resulta sorprendente desde
el punto de vista de la teorfa democritica, que hubiera esperado que las elites
politicas y las instituciones habrian reaccionado a esta contestacién adaptando las
politicas ante la amenaza de la pérdida de apoyos electorales. Esto levanta serias
dudas sobre el funcionamiento de la UE como un sistema politico abierto y res-
ponsivo a las demandas de su entorno (Torreblanca, 2014), actualizando el debate
sobre el déficit democritico de la UE.

Una de las innovaciones més interesantes de los nuevos enfoques sobre el dé-
ficit democrético de la UE tiene que ver con la consideracién de la conexidn entre
sociedades y actores politicos nacionales y el proceso de integracién europea.
Son numerosas las contribuciones recientes que desde distintos puntos de vista
sefialan que la UE no sufre tanto un problema de disefio institucional como una
crisis de legitimidad motivada por un déficit de politica (Chopin, 2015) debido a
la segmentacién de los espacios publicos por la debilidad de los actores politicos
que tendrian que conectar las demandas sociales con las instituciones (Fossum
y Schlesinger, 2007). En una de las primeras formulaciones de esta idea, Vivien
Schmidt (2006) ha caracterizado el problema de legitimidad de la UE como una
disociacién entre «politicas sin politica» en las instituciones europeas frente a una
«politica sin politicas» a nivel nacional. Esta incapacidad nacional y europea de
trasladar demandas sociales a cambios de las politicas publicas estd en el origen de
la insatisfaccion de los ciudadanos con la democracia y la UE (capitulo de Alonso
y Ruiz Rufino en este volumen).

Ademais de esta reformulacién de un debate clasico, esta situacién ha dado
lugar a nuevas explicaciones neo-gramscianas (van Appeldoorn, 2008; Bickerton,
2012) de la construccidn europea como un proceso de aislamiento de las institu-
ciones politicas de las demandas sociales. En este sentido, la crisis es la manifesta-
cién de una estrategia de las elites nacionales para protegerse de las demandas de
sus sociedades alejando el lugar de decision en una era en la que la globalizacién
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restringe el marco de actuacién de la politica. Bickerton (2012) sugiere que la UE
es una transformacién histérica en la que Estados abandonan su caricter nacional
y soberano para convertirse en Estados miembros, una nueva categoria de orga-
nizacién y comunidad politica en la que voluntariamente se renuncia a aspectos
clave de la soberanfa.

Estos enfoques se fijan fundamentalmente en la (des)conexién entre de-
mandas y politicas. Sin embargo, estas interpretaciones prestan poca atencién
a las estrategias de respuesta de las instituciones europeas a la politizacién de
la Unién. Estas estrategias han pasado por intentos de institucionalizacién de
una unién politica para el euro y por intentos de construir un «nuevo relato
para Europa». Sin pretender por ello atribuirle un éxito a dichas estrategias, su
consideracién permite analizar la concepcidn del problema de legitimidad de
los lideres de la UE.

LA PROBLEMATICA INSTITUCIONALIZACION DE UNA UNION POLITICA
EN EUrOPA

Durante la larga crisis del euro, la idea de que a medio y largo plazo el
esquema para la gobernanza de la eurozona (ver los cap1tulos de Martin Ca-
rretero y Otero Iglesias en este volumen) necesitan una unién politica ha ido
generando un cierto consenso entre los analistas y los lideres politicos. De
este modo el Consejo Europeo de diciembre de 2012 tomé nota de la pro-
puesta de los «cuatro presidentes» (van Rompuy et al., 2012) sobre la Unién
politica necesaria para completar la Unién econémica y monetaria. Establecer
mecanismos de gobernanza que permitan profundizar en la estructura politi-
cay la convergencia econémica para dotar de credibilidad a la zona euro ante
los mercados era el primero de los obJetwos aunque la unién politica también
tiene que ver, evidentemente, con la intencién de aumentar el grado de control
politico sobre las decisiones respecto al futuro del euro (Fabbrini, 2015: 278-
279) y de contribuir a aumentar su legitimidad democrética. Sin embargo, hay
un claro debate sobre el funcionamiento y los objetivos de esta unién politica.
Mis alld de si debe ser una unién intergubernamental (en torno a la idea fran-
cesa de un gobierno econémico del euro) o federal (en torno a un parlamento
de la zona euro), existe una clara oposicion entre la idea de una unién que eje-
cute normas que quedan en si mismas fuera del debate politico, reforzando asi
la devaluacién interna y la austeridad (van Appeldoorn, 2008; Streeck, 2016:
167-173) y la posibilidad de constitucionalizar la unién politica, posibilitando
asi modificar las propias meta-normas de la Unién Econdémica y Monetaria
(Dullien y Torreblanca, 2012).

Esta perspectiva a su vez ha tenido un efecto entre los Estados que no tienen
intencién de sumarse a la integracién monetaria —el control sobre las decisiones
de una futura Unién Politica fue uno de los elementos que intenté negociar el
Gobierno de Cameron antes del referéndum del brexit—, sefialando que se abria
una via de integracién diferenciada que podia afectar a los derechos de los que
estuvieran fuera de la zona euro (de Schoutheete y Micossi, 2013: 4-5). En este
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sentido, la salida del Reino Unido de la UE y el auge de movimientos euroescép-
ticos abre perspectivas de integracion en varias dimensiones o niveles.

Para analizar la posibilidad de que se acometa una innovacién institucional
y sus resistencias conviene tener en cuenta las aportaciones que en la teoriza-
ci6n de la UE ha realizado el nuevo institucionalismo desde finales de los afios
noventa. Este enfoque ha prestado atencién al fenémeno de la europeizacién
y de la gobernanza, sefialando que el contexto multinivel de la UE ofrece
numerosas oportunidades para el «<emprendimiento de causas», el redisefio de
las jerarquias y la adopcidn variable de reglas (Héritier y Rhodes, 2010; Leu-
ffen, Rittberger y Schimmelfennig, 2012). Por lo tanto, desde cualqu1era de las
perspectivas del nuevo institucionalismo se puede entender la preocupacion
de los Estados que queden fuera de la Unidn Politica en la medida en que pue-
de disminuir el compromiso con las normas y los acuerdos generales en favor
de acuerdos en este circulo. En este sentido, puede disminuir la credibilidad
de las normas generales, los miembros de la Unién Politica pueden sentirse
més obligados por dichos acuerdos porque tienen mayor calado simbélico y
una vez que se produzca su institucionalizacién resultard mas dificil volver
hacia atris.

Otra innovacidn tedrica reciente desde el terreno del nuevo institucionalis-
mo tiene que ver con la consideracién de factores discursivos. En este sentido,
Schmidt (2006: 255-258) también identifica que la complejidad institucional de la
UE dificulta el «discurso comunicativo» entre actores politicos y ciudadania y la
formulacién de alternativas politicas de escala europea. Esta explicacion resulta
sugerente para abordar el «giro narrativo» en los estudios sobre la UE (Bouza
Garcia, 2017).

Institucionalismo discursivo y explicaciones narrativas

Con ocasién del Dia Internacional del Libro, el 23 de abril de 2013, el enton-
ces presidente de la Comisién Europea José Manuel Durao Barroso anuncié que
con el apoyo del Parlamento Europeo la Comisién se daba la tarea de lanzar un
traba]o con intelectuales para crear un nuevo relato para Europa'. La argumenta-
cién se basa en que la Unidn necesita un nuevo relato porque el creciente descon-
tento ciudadano ante el rumbo de la UE confirma que la justificacién original de
la integracién europea en torno a la pacificacién se ha agotado fruto de su propio
éxito. Este giro es sin duda prueba de los contactos entre la Comisién y el medio
académico, puesto que como hemos sefialado mds arriba, desde el inicio de la
gran crisis se prodiga un nuevo tema de estudio que tiene que ver con la construc-
ci6n de relatos sobre Europa en el ambito politico e institucional (Gilbert, 2008;
Kaiser, 2015), asi como en el campo cultural (Sassatelli, 2012; Battista y Setari,
2014) y social mediante procesos de europeizacion banal mediante la europeiza-
cién del ocio (Trenz, 2016: 40-50).

! El resultado de este proceso es la publicacién coordinada por Battista y Setari (2012).
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Sea o no cierta la premisa de partida —a la luz de las referencias previas al
consenso permisivo—, es discutible que existiera nada realmente parecido a una
justificacion publica, este giro narrativo resulta interesante en la medida en que
aborda la creacidn de los mecanismos comunicativos discutidos mds arriba. Mds
aun, en la medida en que la nocién de relato es por definicién una seleccién inte-
resada y la presentacion de acontecimientos para cumplir con una intencién na-
rrativa (Czarniawska, 2004), la decision de la Comisién de abordar esta estrategia
supone hasta cierto punto entrar en una zona tradicionalmente «tabti» para las
instituciones europeas como ha sido la de la memoria colectiva, las identidades
nacionales y al fin los diferentes significados de Europa para los distintos Estados
miembros (Lacroix y Nicolaidis, 2010).

Las estrategias narrativas de la Comisién y del Parlamento son por lo tanto
respuestas a la creciente politizacion de la UE. Los relatos sirven indudablemen-
te para crear identidades, politizar asuntos o crear solidaridades. Sin embargo,
en otro lugar hemos argumentado que la estrategia narrativa de la Comisién se
orienta mas bien a otro tipo de uso de los relatos, una estrategia de despoliti-
zacién (Bouza, 2017). La estrategia de las instituciones no pasa por sefialar la
diversidad de relatos que se pueden enfrentar a escala europea —por ejemplo,
relatos de defensa ante la globalizacién frente a aquellos que propugnan la com-
petitividad—, sino que pasan por recrear un nuevo gran consenso en torno a la
idea de que la UE es beneficiosa para todos, si no en términos paretianos, si en
términos de civilizacidn, y crea una oposicién entre los europeistas y un nuevo
rival, el populismo. Discutimos en las secciones siguientes los procesos y actores
que contribuyen a la politizacién y despolitizacién de la UE.

L oS ANALISIS SOBRE LA POLITIZACION DE LA UE

Durante la Gran Crisis han crecido los estudios del proceso de politizacién
de la UE, tomando forma de una nueva agenda de investigacion. Estos trabajos
han aportado conceptos y modelos para analizar las causas de la politizacién de la
UE o de asuntos que son competencia de las instituciones supranacionales, y los
efectos de este proceso en el sistema politico de la Unién y su politica y politicas
publicas.

Pese a la publicacién en los dltimos afios de un buen nimero de contribu-
ciones sobre politizacién en la UE, este continta siendo un terreno por explorar
tanto tedrica como empiricamente. Las limitaciones de la agenda sobre politiza-
cién en su estado actual podrian deberse a la ausencia de didlogo con la Teoria
Politica y la Politica Comparada en sentido amplio. Esta desconexién explicaria
por qué el tratamiento de este objeto de estudio, en términos muy generales, ha
incurrido en tres errores conceptuales y metodolog1cos la parcialidad de la defi-
nicién de politizacidn, la ausencia o la incorreccién en la medicion de la variable
dependiente y la escasez tanto de factores politicos como de mecanismos causales
en las aproximaciones a su explicacién.

Respecto a la conceptualizacién del proceso, se aprecia una cierta convergen-
cia en una definicién de politizacién que destaca los atributos vinculados a la
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esfera publica (De Wilde y Lord, 2016; Grande y Hutter, 2016a). La definicién
mds frecuente es tridimensional. Tiene en cuenta: el aumento de la importancia de
la UE o de los asuntos que son competencia de las instituciones supranacionales,
el incremento del nimero de actores implicados en temas europeos y la polariza-
cién de posiciones politicas sobre estos (De Wilde et al., 2016). En consecuencia,
la mayor parte de los trabajos empiricos se centran en su vertiente medidtica, que
se examina empleando anal151s de contenido de periédicos y revistas de difusion
estatal. Sin restar valor a este cuerpo de datos relevantes y comparables sobre la
vertiente publica de la politizacién de la UE, conviene subrayar que «la esfera
publica tal y como se refleja en los medios de comunicacién no es necesariamente
idéntica a la politica» (Ziirn, 2016: 166).

No obstante, existen contribuciones ajenas a este sesgo o centradas en
otras dimensiones del proceso de politizacién. Por ejemplo, Baglioni y Hu-
rrelmann (2016) reemplazan el nivel de andlisis macro por el micro. Emplean
grupos de discusién para examinar actitudes individuales y explicar por qué
la politizacién es més frecuente a nivel nacional que europeo. Wonka (2016)
ha estudiado preferencias partidarias reflejadas en los debates parlamentarios.
Ares (2016) se ha centrado asimismo en las posiciones de los partidos con
representacién parlamentaria, tanto empleando la base de datos del Manifes-
to Project como proponiendo un nuevo esquema de clasificacién para medir
la oferta electoral acerca de los distintos asuntos competencia de la Unidn,
superando el tratamiento de la UE como un dnico tema. Wendler (2016) ha
examinado la justificacién puablica y la polarizacién politica sobre Europa en
los Parlamentos nacionales.

Acerca del rol politizador de los partidos euroescépticos (Grande y Kriest,
2016; Hooghe y Marks, 2009; Kriesi, 2014), este ha centrado la atencién de los
analistas hasta el punto de que se ha llegado a afirmar que las variaciones en la
politizacién de la UE entre Estados miembros se explican por la incorporacién
de las posiciones sobre Europa a la dimensién de competicién «Verde-Alterna-
tivo-Libertario/Tradicional-Autoritario-Nacionalista» y la presencia de partidos
de derecha radical, incluso con independencia de su capacidad de movilizacién y
de la estructura de oportunidad politica. El rol politizador de los partidos euroes-
cépticos y eurocriticos ha sido clave en muchos casos de politizacidn, pero no
agota la explicacion de este resultado. Para poder explicar las variaciones en este
proceso se precisa combinar el nivel de anilisis macro con el meso, y desarrollar
nuevos enfoques, como el que se propone mds adelante.

Sobre la medicién de la variable dependiente, inicialmente, los estudios de
politizacién establecian una diferencia entre las tres primeras décadas del proceso
de integracion europea, hasta mediados de la década de los ochenta, en las que no
habria existido politizacién de las decisiones comunitarias, y las etapas posterio-
res, cuando la UE o algunos asuntos europeos si habrian comenzado a politizarse

Leupold, 2016; Schmidtke, 2016). Asi, se habla de una etapa inicial de «consenso
1% 1%
permisivo», la anterior a la primera reforma del Tratado a través del Acta Unica
Europea (AUE, 1986), frente a un «despertar del gigante» (Hoeglinger, 2015),
desde el AUE vy sobre todo a partir de la creacién de la Unién en Maastricht
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(1992), con la consiguiente mayor visibilizacién de la dimensién politica del pro-
yecto. El argumento mds repetido es «la hipdtesis de la transferencia de compe-
tencias» (the authority transfer hypothesis; Ziirn 2016: 165), o el supuesto de que
las nuevas cesiones de atribuciones a las instituciones supranacionales han sido el
desencadenante del proceso de politizacién. Sin embargo, la realidad observada
es otra. Mds que una tendencia a la politizacién asociada a la profundizacién de
la integracion ha habido fluctuaciones significativas (Grande y Hutter, 2014 y
2016a) y diferencias relevantes entre paises (Grande y Hutter, 2016a; Hoeglin-
gr, 2016; Leupold, 2016; Schmidtke, 2016). Precisamente, la explicacién de estas
variaciones entre Estados miembros, o mds correctamente en la politizacion de
negociaciones o temas de la UE en diferentes paises, deberia ser uno de los prin-
cipales objetivos de esta agenda de investigacion.

De la politizacion de la UE a la politizacién en la UE
en perspectiva comparada

En esta seccion adelantamos una propuesta de reorientacién del examen de
casos de politizacién y despolitizacion en la UE que podriamos resumir como
«de la politizacién de la UE ala politizacién en la UE en perspectiva comparada».

Se define politizacién como la incorporacién de un tema al abanico de asun-
tos sobre los que los actores compiten por la hegemonia de marcos discursivos
y preferencias politicas. La nocién retine, por tanto, tres atributos esenciales: in-
novacion, creacién y conflicto. Innovacién tiene que ver con la inclusién de un
asunto en la agenda politica y con la invencién de un nuevo marco discursivo
para interpretarlo, que aporta una determinada definicién de un problema, solu-
ciones, ideologia y estrategia politica. Por tanto, se considera politica no solo la
esfera de las decisiones publicas de obligado cumphmlento, como en la tradicién
de Weber o Schmitt, sino la arena del propio debate sobre problemas definidos
como colectivos o publicos, como en Aristételes 0 Habermas. No obstante, una
cosa es la discusion para la resolucién de problemas publicos y otra su vertiente
medidtica o su traslado (o no) a los medios de comunicacién. Por tanto, la incor-
poracién de un tema a la agenda politica no agota la definicién de politizacién.
En el nivel supranacional de la UE se toman, por definicidn, decisiones politicas
tanto en el seno de las instituciones (Comisién, reuniones ministeriales, Gru-
pos de Trabajo del Consejo de la UE o COREPER, Comisiones del Parlamento
Europeo, etc.) como en comumdades de politicas mds amplias en las que partici-
pan representantes de la sociedad civil, entre otros. Sin embargo, estas negocia-
ciones son perc1b1das en muchos casos como técnicas, cuando faltan las dimen-
siones de creacién y conflicto del proceso de politizacion.

La dimension creacidn se refiere a la conformacién de preferencias e identi-
dades por parte de la propia accién politica. No cabe analizar ni las identidades
ni las preferenmas politicas como factores exégenos determinados por variables
histéricas, econémicas o sociales. Las diferencias politicas no son anteriores al
juego politico, sino resultado de la competicion entre estrategias de enmarque y
proyectos politicos. Conflicto no es tampoco la lucha entre intereses exégenos a
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la arena politica, sino la rivalidad entre marcos discursivos y estrategias de gene-
racién de identidades, ideologias y posiciones politicas.

Notese que esta definicién de politizacién no contempla el atributo relativo
al nimero de actores que si se encuentra en otras definiciones del proceso de uso
frecuente en la literatura. El proceso de politizacidn tiene que ver con la percep-
ci6n ciudadana de un problema como publico, ademds de con la existencia y con-
flicto entre soluciones alternativas, como se ha argumentado. No estd vinculado
directamente a la movilizacién. Los actores puablicos y privados que protagoni-
zan la toma de decisiones publica a escala europea movilizan recursos en sus es-
trategias de ejercicio de la influencia, sobre todo en las pohtlcas mds consolidadas,
con 1ndependenc1a de que la negociacién sea considerada técnica para el publico
general o se haya politizado. En otras palabras, la movilizacién no depende de la
percepcidn por parte de la opinién publica de una discusién como politica.

Tasra 1.1. El proceso de politizacion: dimensiones

Inclusién de un asunto en la agenda politica

INNOVACION Invencién de un marco discursivo: definicién de un problema,
soluciones, ideologia y estrategia politica

CREACION CO{lf_ormacién de preferencias e identidades a través de la accion
politica

CONFLICTO Rivalidad entre marcos discursivos y estrategias de generacién

de identidades, ideologias y posiciones politicas

Fuente: Elaboracién propia.

Se comparten las criticas de Ziirn (2016) al estado del arte de la agenda de
politizacién y, partlcularmente la reflexién de Grande y Hutter (2016a), quienes
llaman la atencién sobre la necesidad de superar «la hipétesis de la transferencia
de competencias» y trabajar con enfoques mas amplios del conflicto politico que
tengan en cuenta actores, estrategias, recursos y estructuras de oportunidad ins-
titucional.

Se propone una perspectiva ampliada para el examen de la politizacién en la
UE, centrada en el anélisis de la accién estratégica de agentes: «politizadores»
«despohtlzadores» Los primeros promueven la disputa puiblica sobre la UE
en su conjunto o un determinado tema (el euro, Schengen el TTIP). Han de-
sarrollado estrategias politizadoras los partidos euroescépticos y eurocriticos y
grupos de interés publico, por ejemplo, de defensa de los derechos de los consu-
midores. Los actores «despolitizadores» (De Wilde y Ziirn, 2012; Kriesi, 2016;
Schimmelfennig, 2014) tratan de prevenir la contestacién como la mayor parte de
los gobiernos nacionales y algunos partidos europeistas, tanto a escala europea
como en el interior de los Estados miembros. Un mismo actor podria seguir una
estrategia contradictoria entre los niveles europeo y nacional de accién politica,
despolitizando la UE o sus asuntos en el dmbito interno y politizindolo a escala
europea o viceversa.
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TaBLA 1.2. Actores/estrategias politizadoras y despolitizadoras
en temas de la UE

Actores/estrategias Casos frecuentes Marcos discursivos

DESPOLITIZADORAS Gobiernos nacionales La CE/UE como tema de
politica internacional

Partidos europeistas

mayoritarios de Las decisiones de la UE
centro-derecha y tienen un cardcter técnico
centro-izquierda

POLITIZADORAS Partidos euroescépticosy ~ La UE dafia la democracia
eurocriticos nacional

Grupos de interés publico  Las decisiones de la UE
generan ganadores y

vimien 1al
Mo entos sociales perdedores

Fuente: Elaboracién propia.

Este enfoque parte de que los principales agentes despolitizadores han
sido los gobiernos nacionales, quienes durante las primeras décadas de cons-
truccién europea se han beneficiado del marco original que consideraba la
CE/UE como un tema de politica internacional, drea en la que gozan de ma-
yor autonomia respecto a otros actores domésticos como el Parlamento o los
gobiernos subestatales. La propia trasferencia de competencias a instituciones
europeas independientes de los gobiernos nacionales, como la Comisién, el
Tribunal de Justicia de la UE o el Banco Central Europeo, es en si misma des-
politizadora, como también lo es la exclusién en la propia letra de los Trata-
dos de alternativas de politicas en distintas materias. Los textos fundacionales
de las Comunidades Europeas eliminaban cualquier opcién politica distinta
a la garantia de la libre competencia en el mercado tnico. En el momento de
la integracién en materia monetaria, se acuerda también no solo que el Banco
Central Europeo (BCE) concentre todas las competencias en materia de eje-
cucién y disefio de la politica monetaria de la eurozona, en ausencia incluso
de fiscalizacién parlamentaria, sino también que esta politica tenga como dni-
co objetivo el control de la inflacién.

En la gestion de la Gran Crisis fue el propio BCE quien desarroll6 una es-
trategla politizadora incorporando medidas no convencionales de estimulo eco-
némico, mientras que el Presidente de la Comisién, en contra de la posicién de
otros miembros de su Colegio de Comisarios, hizo un esfuerzo para contener la
estrategia en este caso politizadora de algunos miembros del Eurogrupo deman-
dantes de mayor flexibilidad en el cumplimiento de los objetivos del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento. Por otra parte, algunos sectores sociales pueden haber
sido complices de estrategias despolitizadoras, como también pueden ser en otros
casos aliados en la politizacién a través de la retérica populista o del empleo de
mecanismos clientelares en la competicidn electoral, como alternativa a la compe-
ticién programadtica o en base a capacidades de los candidatos.
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El modelo plantea también los efectos de la politizacién sobre el sistema po-
litico de la UE. Las primeras aportaciones fueron conjeturas sobre su impacto en
la legitimidad de la Unidn, en funcién de la idea de construccién europea de los
autores, negativa (Bartolini, 2005; Hooghe y Marks, 2009; Majone, 1998), posi-
tiva (Hix, 1999 y 2008; Schmitter, 1969). Igualmente, se ha analizado el impacto
del proceso de politizacién sobre el contenido de las decisiones publicas de la
UE. Rauh (2012) ha probado que en materia de proteccion de los derechos de los
consumidores una puntuacién mds alta en el indice de politizacién estd asociada
a una regulacion europea més favorable al interés ptblico.

Los autores consideran mds adecuado analizar los efectos de la politizacién en
el nivel de la toma de decisiones, pero también relevante continuar monitorizan-
do su impacto a nivel macro, particularmente sobre la integridad de la Unién o su
legitimidad democritica en periodos de crisis econdémica, cuando la legitimidad
de resultados (beneficios de las politicas publicas) o la existencia de un marco in-
terpretativo comun pueden resultar insuficientes para la aceptacion de decisiones
publicas europeas impopulares.

Estos efectos variaran, entre otros factores, en funcién del cardcter consensual
o mayoritario de la 16gica de politizacién. Las 16gicas mayoritarias chocan con
la naturaleza consensual que, aun en las materias para las que es posible tomar
decisiones por mayoria en el Consejo de la UE, caracteriza la toma de decisio-
nes a escala europea. Emplear una loglca mayoritaria pone en riesgo el proyecto
de integracién cuando las opiniones publicas nacionales no reconocen la idea de
comunidad politica a escala europea. Por tanto, las estrategias de politizacién no
deberfan reducirse a la dimensién izquierda-derecha y si adaptarse a los elemen-
tos consociacionales de la UE (Papadopoulos y Magnette, 2010), aun cuando se
tenga una valoracién negativa de estos desde el punto de vista de la eficiencia
procedimental y la capacidad de innovacidn en la elaboracidn de politicas. Debe
tenerse claro que «aun politizada, la UE deberia continuar siendo una democracia
de negociacién» (Papadopoulos y Magnette, 2010: 717). Una cosa es aumentar
la oferta programitica, o propiciar una verdadera competicién electoral sobre
asuntos de la UE tanto en las elecciones al Parlamento Europeo como en las
elecciones generales de los Estados miembros, y otra que el funcionamiento de la
democracia representativa a escala europea pueda simplificarse hasta el punto de
asimilarlo al de las democracias parlamentarias nacionales. A escala europea, tiene
sentido mantener distintas cadenas de delegacion. Por tanto, el traslado de las
preferencias de los electores al contenido de las decisiones serd menos inmediato
y necesariamente fruto de amplios acuerdos entre las distintas instituciones de la
UE y en el seno de cada una de ellas.

En otras palabras, no cabe discusién en el dmbito europeo sobre el cardcter
positivo dela politizacién. El debate normativo deberfa focalizarse en cémo dise-
flar e implementar mejores estrategias de politizacion que impacten positivamen-
te en un sistema politico complejo y compuesto por definicion.

La politizacién puede no tener efectos sobre el modelo de integracién; pero
también puede afectar a un tinico o varios Estados miembros singularmente, que
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podrian solicitar o bien su salida del sistema o bien una devolucién de competen-
cias en algunas materias (euro, Schengen, medioambiente u otras). Igualmente, el
impacto de la pohtlzacmn podria ser positivo en términos de una mayor profun-
dizacién de la integracion para todos los Estados miembros o solo un grupo de
estos (politica comun de inmigracién o de defensa, presupuesto para la eurozona,
por ejemplo).

TasLa 1.3. Posibles efectos de la politizacion sobre el sistema politico de la UE
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Fuente: Elaboracién propia.

Tradicionalmente, la integracién o la cooperacidn eran las estrategias prefe-
ridas por los Estados europeos como medio para mantener la autonomia de la
politica en un contexto de rampante globalizacién econdmica. La politizacién
de la UE por parte, fundamentalmente, de partidos y conglomerados sociales
formadores de opinién publica euroescépticos, empleando marcos discursivos
en los que se responsabiliza a la UE del deterioro de la democracia en el dmbito
doméstico y se demanda soberania y «control», ha puesto también sobre la mesa
de la Unién la tercera p031ble respuesta a la internacionalizacién de la economia,
alternativa a la cooperacion o a la integracion: la desintegracion politica y la com-
peticion. La estrategia despolitizadora de los partidos europeistas ha permitido a
las fuerzas centrifugas atribuir a la UE los costes de la globalizacién y ocultar sus
beneficios para amplios sectores sociales. Ademds, ha privado a los ciudadanos de
una narrativa en la que la integracién y el euro resulten garantias de supervivencia
del modelo social europeo: la equidad, la igualdad vy, por tanto, la democracia.
Las estrategias de enmarque (framing strategies) son una parte esencial de las
estrategias de politizacién y despolitizacion (Diez Medrano, 2003; Helbling ez
al., 2010).

Para esta reorientacion de los estudios de politizacidn a los asuntos de la UE,
ademds del empleo de una definicién mds amplia del proceso y de modelos te6-
ricos centrados en los actores, como el enfoque que se acaba de esbozar atento a
las estrategias de politizacién o despolitizacion de un tema, se proponen otras dos
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ideas de corte metodoldgico. La primera es la preferencia por la unidad de anilisis
mds pequefia: comenzando por un acuerdo, continuando por un procedimiento
legislativo o mds generalmente una negociacién, terminando por un asunto, y
abordando la UE como un dnico tema solo excepcionalmente. La segunda tiene
que ver con la necesidad de dejar atrds el tratamiento de la UE como un objeto
politico singular. Se requiere el uso del método comparado, incluso en estudios
en profundidad de un solo caso de politizacidn a nivel meso. En estos se deberia
procurar emplear conceptos definidos a un nivel de abstraccién intermedio que
permita emplear los resultados en futuras investigaciones de mds casos.

TaBLA 1.4. Resumen de ideas tedricas y metodoldgicas para reorientar la agenda
de politizacion en la UE

Concepto Definicién amplia y mds alld del estudio de la UE (ver tabla 1.1)

Enfoques centrados en las estrategias politizadoras y

Modelos teéricos despolitizadoras de los actores (Ver tabla 1.2)

Preferencia por la unidad més pequefia. En este orden: un
Unidad de anélisis  acuerdo, un procedimiento legislativo o negociacién, un asunto,
la UE como un tnico tema

Método comparado, incluso para estudios de caso. Conceptos
Método de nivel de abstraccién medio. Generar datos y resultados
comparables.

Fuente: Elaboracién propia.

Estas comparaciones deberfan incluir casos positivos (politizacién) y negati-
vos (no politizacién) o variaciones en los niveles de politizacién, para responder
a preguntas como ¢ por qué una negociacion (por ejemplo, la del TTIP) se politiza
mis en Francia que en Espafia? Si tuviese interés cientifico, asimismo, podria exa-
minarse en perspectlva comparada la politizacién (o ausencia de politizacién) de
un acuerdo, negoc1a010n o tema de la UE frente a otro asunto de politica domésti-
ca (nétese el enorme nimero de materias de competencia estatal despolitizadas o
no politizadas desde la década de 1950). Incluso, podrian compararse variaciones
en la politizacién de un tema en la UE y en organizaciones internacionales con
estrategias claramente despolitizadoras como el Banco Mundial y el Fondo Mo-
netario Internacional.
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Este libro retne las reflexiones de veintisiete expertos en el sistema
politico de la Union Europea (UE), académicos y profesionales de
los asuntos europeos, quienes aportan un balance de los elementos
de continuidad y cambio en la gestion de la Gran Recesion y la
Union que sale de las crisis de la década de 2010. Como se desprende
del titulo, predomina la continuidad. No obstante, son elementos
de transformacion relevantes el Brexit, la ampliacion no solo de la
integracion sino también de la coordinacion de politicas en el nivel
supranacional, asi como la politizacion.

Tras la puesta al dia de las herramientas de analisis, la obra se
estructura en cuatro grandes bloques: instituciones y actores,
legitimidad y democracia, modelo social europeo y la Unién
como actor global. Empleando distintos enfoques y opciones
metodoldgicas, sus diecinueve capitulos plantean los grandes
debates y desafios institucionales y de contenido de distintas
politicas. De esta manera, se reinen en una tinica obra las discusiones
académicas actuales sobre la naturaleza, la transformacion y el
futuro de la Union.

Ademas, el libro pretende informar el debate publico sobre temas
dela UE y con ello contribuir a mejorar la calidad de la democracia
europea, tanto de los procesos politicos como en lo referido al logro
de bienes democraticos tales como la igualdad, la prosperidad y el
bienestar.
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