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Palabras clave Resumen

COvVID-19 La década de 2010, iniciada con la crisis financiera, continuada con
Esfera publica europea la de los refugiados y culminada con la del coronavirus en 2020, ha
Europeizacién consolidado los enfoques tedricos en torno al campo politico europeo
Integracion europea como algo mas que un entorno diplomatico en el que gobiernos
Neoliberalismo nacionales negocian politicas comunes. Sin embargo, la crisis del
Unién Europea coronavirus ha dado lugar a una respuesta mas rapida y decisiva que

las anteriores, movilizando una cantidad de recursos sin precedentes
y construyendo nuevos consensos a un ritmo no contemplado
anteriormente. El articulo plantea desde la sociologia politica que las
recientes crisis europeas revelan una transformacién en las formas
de ejercicio de la politica que llamamos «intergubernamentalidad», un
proceso compatible con la transformacién de los campos politicos
nacionales a través de la politizacién de la UE.

Key words Abstract

COVID-19 The 2010s, which began with the financial crisis, was followed by
European Public Sphere the refugee crisis and culminated with the coronavirus pandemic in
Europeanization 2020. These political crises have consolidated theoretical approaches
European Integration to the European political field, conceived as much more than a mere
Neoliberalism diplomatic environment in which national governments negotiate
European Union common policies. The coronavirus crisis, however, resulted in a faster,

more decisive response than the previous two crises, mobilizing an
unprecedented number of resources and building new consensuses
at a previously unforeseen rate. This article uses a political sociology
perspective to examine the European response to several recent
internal and external crises, revealing a transformation in the way in
which politics operates that we conceive as “intergovernmentality”, a
process that is compatible with the transformation of national political
fields through the politicization of the EU.
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La «intergubernamentalidad» neoliberal y la politizacion de la UE

INTRODUCCION?!

Si la modernidad liberal tal como la concibe
Foucault era un proyecto de construccion de
mecanismos de orden y control (Fraser, 2003:
160), la pandemia COVID-19 proporciona
un ejemplo nitido de la vulnerabilidad de las
sociedades europeas a los riesgos asocia-
dos con la nueva modernidad (Beck, 1998;
Alemanno, 2012): la destruccion de ecosiste-
mas parece acelerar los procesos de zoono-
sis, y la interdependencia econémica y social
transforman un brote local en una crisis de al-
cance global que sefala claramente las nue-
vas desigualdades en la gestiéon del riesgo
—desigual exposicién a la enfermedad, desi-
guales efectos econémicos y desigual ac-
ceso a la vacuna—. La crisis de la COVID-19
parece darle la razén a Beck al demostrar
los limites de los sistemas de control social
de la modernidad clasica, y la UE ha pare-
cido responder desde nuevas formas de ges-
tion compartida del riesgo. Pero la gestion de
las vulnerabilidades por parte de la UE, tal y
como se ha ejemplificado durante la pande-
mia, supone menos un proyecto posmoderno
de renuncia al control de los riesgos y mas
bien un proyecto neoliberal de reconstruccion
de una particular version de la «<modernidad».
Esta reconstruccion se realiza en un contexto
de competencia global entre multiples moder-
nidades caracterizadas por diferentes equili-
brios respecto al riesgo, limites entre Estado
y mercado, y referencias a distintos valores
politicos y sociales (Delanty, 2013). En este
sentido, el plan de recuperaciéon y moderni-
zacion de la economia «Next Generation EU»,
acordado en julio de 2020, supone no solo
una movilizacion inaudita de recursos presu-

1 Nos gustaria agradecer a los revisores andnimos sus
comentarios criticos y constructivos que nos han ayu-
dado a mejorar el articulo. Asimismo, agradecemos el
apoyo de la red Jean Monnet «OpenEUdebate: Mat-
ching politics with policy» (Jean Monnet—Erasmus
REF: 600465-EPP-1-2018-1-ES-EPPJMO-NETWORK),
coordinada por Elena Garcia-Guitian desde la Universi-
dad Autéonoma de Madrid.

puestarios, sino que seguramente implicara
una mayor europeizacion de la regulacion de
los sectores de la nueva economia ofreciendo
un terreno para nuevas formas de (des)regu-
lacién, de gestion de la informacion y de los
procesos nacionales de reformas.

El crecimiento de grandes corporacio-
nes tecnoldgicas en el mercado europeo,
y la creciente discusion regulatoria en Bru-
selas en torno a ellas, permite anticipar el
efecto del debate sobre las nuevas tecno-
logias para la gobernanza de la UE. Cues-
tiones como la precariedad laboral de los
riders de Deliveroo, los efectos de la com-
petencia de Uber en el sector del transporte
urbano, o los efectos de las criptomonedas
sobre la estabilidad financiera, son inter-
pretadas habitualmente como un ejemplo
de la presién de la economia global sobre
la regulacion estatal. Sin embargo, se en-
fatiza menos el consenso emergente so-
bre la capacidad y la necesidad de regu-
lar dichos asuntos a escala europea. Dicho
consenso puede interpretarse desde el en-
foque de la gubernamentalidad (Foucault,
2009); al demostrar su capacidad de regu-
lar las nuevas tecnologias y orientar su uso,
las instituciones europeas estarian al mismo
tiempo fomentando la modernizacion de las
economias europeas para dar respuesta al
cambio social y extendiendo su capacidad
de intervencién en nuevos sectores y me-
diante nuevas técnicas. Pero, a pesar de
este consenso emergente en torno a la re-
gulacion europea desde la gubernamenta-
lidad, podemos observar dinamicas con-
tradictorias que operan al mismo tiempo:
mientras que algunos actores pretenden
tratar temas sensibles en el plano europeo
de forma tecnocratica, otros contribuyen a
la creciente politizacién de la UE en el de-
bate politico nacional.

El objeto de este articulo es contribuir al
debate ontoldgico sobre los efectos de la
pandemia en la naturaleza del proyecto eu-
ropeo como premisa para entender sus pre-
existentes transformaciones, e introducir el
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concepto de «intergubernamentalidad». Esto
no significa que haya faltado una innovacién
tedrica desde la sociologia politica en los es-
tudios europeos, pues desde el principio del
siglo xx1 se han desarrollado propuestas rele-
vantes sobre la UE como imperio poscolonial
(Bhambra, 2022), como esfera publica, como
proceso de transformacion constitucional o
espacio de gubernamentalidad neoliberal. Au-
tores como Zielonka (2007) y Aro y Heiskala
(2018) han caracterizado este proceso como
la emergencia de un imperio neomedieval en
el cual la convergencia de una profunda inte-
gracion socioeconomica, de técnicas de go-
bierno neoliberal y, al mismo tiempo, la celosa
defensa de los Estados de las herramientas
de produccion del vinculo nacional (seguridad
social, educacion y comunicacién) configuran
un modelo complejo de gobernanza cada vez
menos explicitamente jerarquica y comparti-
mentalizada. Nos encontrariamos pues ante
las contradicciones de un proyecto neoliberal
hegemonico en el plano transnacional (Apel-
doorn, Drahokoupil y Horn, 2008; Bickerton,
2012), la compleja pero flexible gobernanza
de la interdependencia politica entre Esta-
dos, y la creciente politizacion y consiguiente
contestacion de la UE en el plano nacional
(Hooghe y Marks, 2009), sin que por ello se
produzca una transformacion significativa de
las politicas publicas europeas (Trenz, 2016).
Esto se puede explicar desde la escision en-
tre la elaboracién transnacional de «politicas
sin politica» a nivel europeo, y unas politicas
publicas nacionales cada vez mas limitadas
(Schmidt, 2006), con tendencia a concen-
trarse en la reproduccion simbdlica de la na-
cion y menos en la elaboracion de politicas
publicas. Sin embargo, con frecuencia algu-
nos de estos enfoques se han limitado a con-
ceptualizar el espacio politico transnacional
e intergubernamental, ignorando algunos de
los procesos de transformacion a nivel do-
meéstico.

El postulado del articulo es que la res-
puesta europea a la policrisis de la década
de 2010 refleja fundamentalmente una in-

corporacion diferenciada de estructuras,
procesos y actores nacionales a un campo
politico —burocratico europeo caracteri-
zado por una politica consensual y de reac-
tividad horizontal—, mientras que la politica
contenciosa —temas europeos incluidos—
queda concentrada en la esfera politica na-
cional. No obstante, al mismo tiempo, la cri-
sis de la pandemia o la guerra en Ucrania
también reflejan transformaciones emergen-
tes que estan teniendo lugar, al conectar de
forma mas cercana la politica contenciosa
nacional con la consensual europea vy, sin
embargo, refuerzan la dinamica interguber-
namental de la UE. Estos son procesos pre-
existentes a la pandemia, pero que se han
acelerado a causa de ella, y han desembo-
cado también a nivel externo en una unién
mas estrecha a la hora de abordar la inva-
sién rusa de Ucrania principalmente me-
diante acuerdos intergubernamentales.

Tras esta introduccién, presentamos
un enfoque sobre como la pandemia ha
acelerado un consenso politico inimagi-
nable en anteriores crisis sobre la necesi-
dad de responder desde el nivel europeo
(Middelaar, 2018). Desarrollamos tal pers-
pectiva desde tres ejes de la sociologia po-
litica del proceso de integracion europeo:
la autonomizacion de la politica europea y
la «intergubernamentalidad» neoliberal; la
transformacion de las esferas publicas eu-
ropeas y la construccién de una «sociedad
civil europea»; y la politizacion de la UE en
la politica nacional y las resistencias a Eu-
ropa. Una vez analizados estos tres ejes,
sugerimos cual sera el efecto de la pande-
mia sobre el futuro de la integracion euro-
pea y proponemos una serie de escenarios
de reconfiguracion de los campos politicos
nacionales en funcién de la creciente po-
litizacién de la UE. Concluimos el articulo
dando algunas claves que nos ayudan a en-
tender la transformacién de los campos po-
liticos nacionales y la creciente «interguber-
namentalidad» transnacional tanto de forma
interna como externa.
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LA INTEGRACION EUROPEA
DESDE LA SOCIOLOGIA POLITICA:
LA «INTERGUBERNAMENTALIDAD>»

Una caracteristica central de los enfoques
sociolégicos es que no situan a las ins-
tituciones europeas en el centro del me-
canismo explicativo, sino que analizan el
papel de los actores politicos y sociales
definiendo la integracion europea como un
proceso de «institucionalizaciéon de grupos
amplios o reducidos mediante confrontacio-
nes politicas que tienen como objetivo defi-
nir y reproducir principios legitimos de do-
minacion» (Kauppi, 2018: 51).

En una perspectiva ain mas amplia, la
integracién social europea tiene que ver con
los efectos de la reorganizacién de la es-
tructura social como resultado de las nue-
vas divisiones del trabajo en Europa (Trenz,
2009: 196). La integracion social de Europa
seria, pues, un proceso mas 0 menos es-
pontaneo que surge de procesos de reorga-
nizacién de la division social del trabajo que
integran a sociedades bastante diferentes
en torno a intereses objetivamente compar-
tidos. Este proceso afecta a las solidarida-
des mecanicas existentes en el seno de las
sociedades europeas y a las solidaridades
organicas articuladas por los propios Esta-
dos (Trenz, 2009) mediante una integracién
negativa —que consiste habitualmente en
la eliminacién de barreras y trabas naciona-
les— al tiempo que genera nuevas solidari-
dades en forma de integracioén positiva.

Ademas de ofrecer una explicacion al-
ternativa sobre la naturaleza del proyecto
europeo, conectamos la literatura de la so-
ciologia politica con la literatura sobre la in-
tegracion europea y la politizacion de la UE.
Una de las contribuciones mas significativas
de este enfoque es que permite plantear una
serie de interrogantes tedricos novedosos
sobre la relacién entre fendmenos aborda-
dos de manera separada: las estrategias de
los actores institucionales y la (inter)guber-

namentalidad, el funcionamiento de la esfera
publica, y la politizacién de la UE.

La autonomizacion de la politica europea
y la «<intergubernamentalidad» neoliberal

El giro sociolégico en los estudios europeos
que podriamos agrupar como la escuela de
Estrasburgo (Kauppi, 2018: 4) ha permitido
problematizar la intuicién de que las institu-
ciones de Bruselas funcionan como una bur-
buja con dinamicas propias. A pesar de que
la sociologia y la antropologia politica llevan
ocupandose de las dinamicas sociales espe-
cificas producidas por la integracion europea,
no es hasta la década de 2010, fruto segu-
ramente de la policrisis de la UE (Guiraudon,
Ruzza y Trenz, 2016), cuando estos trabajos
tradicionalmente centrados en las dinamicas
de poder en las instituciones europeas em-
piezan a ofrecer una explicacion de mayor al-
cance sobre la integracion social en la UE. La
nocién de campo social es un elemento cen-
tral de estos enfoques, en la medida en que
su logica de investigacion se centra en expli-
car la dinamica de la integracién europea a
partir de procesos de autonomizacién de ac-
tores y relaciones sociales, y a la competen-
cia por recursos especificos movilizando ca-
pitales que adquieren un valor especifico en el
plano transnacional. Aunque dicha nocién se
asocie con la sociologia de Pierre Bourdieu,
no en vano buena parte de los autores que
contribuyen a este giro socioldgico son fran-
ceses, el concepto de campo también cobra
importancia en el neoinstitucionalismo —para
Powell y DiMaggio el isomorfismo institucio-
nal opera en un campo organizacional— y
los estudios de politica contenciosa. En este
ultimo sentido uno de los intentos mas no-
tables de integracion de enfoques sociologi-
cos e institucionalistas es fruto del trabajo de
Fligstein y McAdam (2012). Siguiendo la cre-
ciente ambicién tedrica de la sociologia poli-
tica de la UE, al tiempo que la mayor atencion
a las politicas publicas y la protesta social del
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enfoque de Fligstein y McAdam, utilizamos
el concepto de campo politico europeo para
describir la creciente interaccion entre las di-
namicas politicas nacionales y la europea, asi
como los patrones de cooperacién y com-
peticién en un contexto mas politizado, con
especial atencion a la relacion entre los pro-
cesos de europeizacion, por un lado, y de re-
forzamiento del rol de los gobiernos naciona-
les, por el otro.

Como se ha sefialado mas arriba, uno
de los ambitos de mas temprano y fructi-
fero estudio de la UE desde la sociologia de
los campos es el microcosmos social de las
instituciones europeas. En este sentido, el
«campo de la Eurocracia» (Georgakakis y
Vauchez, 2015; Georgakakis y Rowell, 2013)
€s un espacio estructurado donde los acto-
res establecen patrones regulares de interac-
cion con otros actores (tanto de competicién
como de cooperacion) para incrementar su
influencia en la politica (y las politicas) euro-
pea. Aunque la mayoria de los autores con-
cuerda en sefalar que el desarrollo del campo
de las politicas europeas es un proceso de
constitucion de un centro politico-burocratico
que, a diferencia de los procesos de consti-
tucién estatal, no implica ni mucho menos un
intento del monopolio de la violencia legitima
(Georgakakis, 2008; Trenz, 2009). Estos acto-
res no han intentado apenas disputar el mo-
nopolio de la violencia simbdlica de los Esta-
dos: estamos mas bien ante un proceso de
transferencia de poder desde los Estados ha-
cia nuevos centros supranacionales sin que
ello implique la aparicion de un nuevo poder
soberano (Moreno, 2014), pero si un campo
politico mas transnacional.

Didier Georgakakis (2008: 72-73, 2012)
argumenta que el proceso de integracion eu-
ropea ha ido definiendo una serie de lineas
de oposicién clave —comunitario vs. nacio-
nal, politica vs. conocimiento técnico, pu-
blico vs. privado— en las que los actores se
posicionan sistematicamente para acumular
capital, y que jerarquizan y rutinizan la com-
peticion entre ellos. Las oposiciones mas

0 menos clasicas entre Estados miembro y
Comision que recoge la literatura tienen un
origen sociologico: se trata de una competi-
cion rutinizada entre actores nacionales con
un fuerte capital politico, pero con poca per-
manencia en el campo transnacional frente a
actores institucionales con mayor capital bu-
rocratico especificamente europeo pero es-
caso capital politico. Esta estructura de posi-
ciones, disposiciones y relaciones se declina
de forma especifica en cada sector, dando
lugar a campos especializados pero que es-
tan fuertemente conectados con el campo
politico-burocratico europeo.

Esta centralidad del campo politico bu-
rocratico se constata en la prominancia del
derecho comunitario en el campo institucio-
nal (Vauchez, 2008). Si las instituciones euro-
peas se han autonomizado parcialmente de
los Estados y del orden internacional desde
el momento de su creacion, es fundamen-
talmente consecuencia de procesos de au-
toafirmacion de actores como el Tribunal de
Justicia (Vauchez, 2008; Cohen, 2010) y de
las propias élites nacionales destacadas en
Bruselas (Ludlow, 2009) en procesos dificiles
de explicar desde las teorias clasicas de la
integracion europea. La institucionalizacion
de numerosos comités, procedimientos dife-
renciados y Direcciones Generales con ethos
especificos no son fruto de un desarrollo li-
neal y racional, sino de la competencia en-
tre élites nacionales y transnacionales, que
tratan de evitar el monopolio de un Estado
o grupo de interés sobre el proceso politico
(Georgakakis, 2018). Siguiendo la sociologia
de los campos de Bourdieu, esto ha dado lu-
gar a un habitus especifico caracterizado por
la disposicion a negociar, la preferencia por
el consenso y la despolitizacién de los asun-
tos (Georgakakis, 2017).

Este enfoque sirve tanto para expli-
car los procesos de socializaciéon en cada
campo de la integracion que generan y sos-
tienen dinamicas diferenciadas —haciendo
compatible la pervivencia de politicas tan
diferentes como la PAC y la Agenda 2030—
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como los procesos de toma de decision
en estos espacios. Esta literatura ha sefa-
lado en este sentido que la principal insti-
tucién politica transnacional por naturaleza,
el Parlamento Europeo, también se ve im-
plicada en estos procesos de socializacién
con el resultado de que los eurodiputados
mas eficaces no son aquellos que poseen
un capital politico partidista clasico —que
se ve afectado por su origen nacional—,
sino que son aquellos que acumulan un ca-
pital politico europeo caracterizado por su
capacidad de entender la politica como una
mezcla de la capacidad técnica con la ca-
pacidad de tejer consensos (Beauvallet y
Michon, 2012).

Nuestra contribucién a esta literatura
parte de la premisa de que la progresiva au-
tonomizacién de un campo politico supra-
nacional no es contradictoria con la afirma-
cioén del liderazgo politico de los Estados ni
con la europeizacion de la politica nacional.
Por tanto, este campo transnacional esta
dominado principalmente desde las institu-
ciones ejecutivas (Comisién y Consejo) en
detrimento de los Parlamentos, tanto el eu-
ropeo como los nacionales, donde existen
mas incentivos para politizar los temas eu-
ropeos y las élites burocraticas (tanto las
europeas de la Comision como las naciona-
les del Consejo) tienen menos peso.

Este proceso de autonomizacién de la
politica europea y dominacion de las élites
burocraticas europeas y nacionales es lo que
denominamos como «intergubernamenta-
lidad». Si bien el concepto foucauldiano de
gubernamentalidad implica una transforma-
cion del gobierno jerarquico en una razén
gubernamental ejercida a partir del recono-
cimiento de técnicas e instrumentos (Larner
y Walters, 2004; la idea de «gobierno sin go-
bierno», idea que funciona particularmente
bien a nivel europeo: Haahr y Walters, 2004;
Mitchell, 2006), la «intergubernamentalidad»
enfatiza la creciente complejizacion de la go-
bernanza en la UE, donde los Estados miem-
bro y sus élites burocraticas no solo parti-

cipan, sino que en gran medida dominan el
campo de la Eurocracia. En este sentido,
cuando se argumenta como Schmidt (2006)
que la UE sublima la politica a través de mul-
tiples comités, redes de expertos e infor-
mes técnicos, es errdoneo pensar que esto se
hace sin el control y la colaboracién de los
Estados miembro. Es decir, en gran medida
la gubernamentalilidad neoliberal no solo no
es «impuesta» por la UE hacia los Estados
miembro, sino que precisamente proviene
en gran medida de ellos. La idea de la «inter-
gubernamentalidad», por tanto, relaciona el
concepto clasico de Foucault con la reciente
literatura sobre el nuevo intergubernamenta-
lismo en la UE (Bickerton, Hodson y Puetter,
2015). El concepto no contradice la idea de
gubernamentalidad de los expertos, sino que
pone el foco en que los Estados no solo no
son ajenos al proceso, sino que es en gran
medida construido precisamente por los Es-
tados en conjuncion con las élites burocrati-
cas europeas.

La autonomizacién de la politica europea
y la «intergubernamentalidad» neoliberal han
convergido recientemente en el contexto de
las vacunas contra la COVID-19 para ilustrar
este proceso, que se ha acelerado a causa
de la pandemia (Gerbaudo, 2021). Por un
lado, la UE, y la Comision Europea en parti-
cular, se reafirmé (con éxito) como interlocu-
tor frente a las grandes farmacéuticas para
negociar un precio comun de la vacuna para
todos los Estados miembro. Se construy6
un consenso por parte de las élites euro-
peas y nacionales de que lo mas «eficiente»
era gestionar la compra de vacunas desde
el nivel europeo. Esta situacion ilustra las di-
namicas que operan en paralelo dentro de
la autonomizacién de la politica europea: la
Comisién Europea se concibid a si misma
como a una suerte de «gestor» de los Es-
tados miembro (representados a través del
Consejo), evitando asumir un rol mas expli-
citamente politico. Aunque este éxito tec-
nocratico se vio lastrado por el retraso en
la distribuciéon de la vacuna por una de las
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compafias, AstraZeneca, la «interguberna-
mentalidad» se vio reforzada.

Este proceso nos ayuda también a con-
cebir el neoliberalismo menos como un pro-
ceso de «reduccién» del Estado, y mas
como una légica de utilizacion de las ins-
tituciones publicas, tanto las nacionales
como las europeas. El estatismo y el neo-
liberalismo no solo son compatibles, sino
que se necesitan: son las instituciones pu-
blicas las que crean y regulan nuevos mer-
cados, o que bienes publicos dependan de
empresas privadas a través de la colabora-
cion «publico-privada». Esta «interguberna-
mentalidad» neoliberal es hegeménica en
Bruselas precisamente gracias al creciente
peso de la dinamica intergubernamental y
ejecutiva, pues el Consejo Europeo se ha
anclado no solo como el principal espacio
de toma de decisiones de la UE (Bickerton,
2015), sino que los lideres nacionales tienen
un papel cada vez mas central en la comu-
nicacion colectiva de la UE (Oleart y Gheyle,
2022). Asimismo, un caso revelador a nivel
de los Estados miembro es Francia, el «Es-
tado publico-privado» (Vauchez y France,
2021) que contraté a cuatro consultorias,
incluyendo a McKinsey y Accenture, para
desarrollar un plan de vacunacién contra la
COVID-19 que fue de los menos eficientes
en la UE (Braun y Momtaz, 2021).

La transformacion de las esferas publicas
europeas y la construccion de una
«sociedad civil europea»

Resulta llamativo que, ante la mayor crisis
de la integracion europea, el campo poli-
tico bruselense haya permanecido relativa-
mente estable, respondiendo antes a proce-
sos y evoluciones internas de largo alcance
(Georgakakis, 2017) mas que a las frecuen-
tes movilizaciones sociales contra las poli-
ticas comunitarias o intergubernamentales.
En este sentido, Hans-Jérg Trenz (2016: 84-
85) sugiere que la teoria posfuncionalista de

Hooghe y Marks (2009) ha pecado de opti-
mista en cuanto a la capacidad de los acto-
res politicos y sociales de constrefiir y reo-
rientar el rumbo de la integracion europea.
El hecho de que la politizacién de la UE sea
compatible con una relativa estabilidad es
muestra de la autonomia del campo bruse-
lense vis-a-vis de la politica nacional. De esta
manera, el rechazo a las politicas de auste-
ridad —expresado mediante movilizaciones,
encuestas de opinion y voto a partidos cri-
ticos con la UE— no ha tenido efectos mas
que marginales en la toma de decisiones so-
bre las politicas ni sobre la continuacion de la
integracion y su mayor grado de instituciona-
lizacion. Esto resulta sorprendente desde el
punto de vista de la teoria democratica, que
hubiera esperado que las élites politicas y
las instituciones habrian reaccionado a esta
contestacion adaptando las politicas ante la
amenaza de la pérdida de apoyos electora-
les. Esto levanta serias dudas sobre el fun-
cionamiento de la UE como un sistema poli-
tico abierto y reactivo a las demandas de su
entorno (Torreblanca, 2014), actualizando el
debate sobre el déficit democratico de la UE.

Una de las innovaciones mas interesan-
tes de los nuevos enfoques sobre el défi-
cit democratico de la UE tiene que ver con
la consideracién de la conexion entre so-
ciedades y actores politicos nacionales y el
proceso de integracién europea. Son nu-
merosas las contribuciones recientes que
desde distintos puntos de vista sefialan que
la UE no sufre tanto un problema de disefo
institucional como una crisis de legitimidad
motivada por un déficit de politica (Chopin,
2015), debido a la segmentacion de los es-
pacios publicos por la debilidad de los ac-
tores 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 disocia-
cion entre «politicas sin politica» en las ins-
tituciones europeas frente a una «politica sin
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politicas» a nivel nacional. Esta incapacidad
nacional y europea de trasladar demandas
sociales a cambios de las politicas publicas
esta en el origen de la insatisfaccién de los
ciudadanos con la democracia y la UE.

La literatura sobre la esfera publica euro-
pea ha enfatizado su fragmentacién no solo
entre distintos publicos nacionales, sino entre
publicos generales y especializados (Fossum
y Schlesinger, 2007; Oleart, 2021). El enfo-
que sociologico a través de la gubernamenta-
lidad también aporta claves para entender las
dinamicas en las que los actores intervienen
en debates mas técnicos que politicos. La so-
ciedad civil juega un papel ambiguo. Por un
lado, tiene el potencial de volver a incorporar
la «politica», entendida como un desafio ra-
dical de la mercantilizacion de los procesos
sociales y politicos. Por otro lado, la socie-
dad civil contribuye a la l6gica de la guberna-
mentalidad al hacer «concebible la racionali-
dad de la gobernanza y gobernar el espacio
politico global» (Lo Schiavo, 2014: 191). Es-
tos autores critican a los teéricos cosmopo-
litas sefialando que la sociedad civil global o
transnacional carece de la espontaneidad y la
conexion de base, y que aquellos que afirman
hablar a nivel internacional en realidad son los
descendientes de las redes y espacios gu-
bernamentales, en lugar de aquellos capaces
de oponerse a ellos (Oleart y Bouza, 2018a).
Los criticos de la sociedad civil europea ar-
gumentan que estas organizaciones contri-
buyen a reforzar la légica de la gubernamen-
talidad al contribuir a la despolitizacion de la
gobernanza, al presentarse como expertos en
un tema en lugar de activistas de una causa y
al enfatizar su capacidad para trabajar dentro
de los espacios institucionalizados (Lipschutz,
2005).

Esta perspectiva puede aplicarse fructi-
feramente para conceptualizar una corriente
comun de criticas al papel de la sociedad ci-
vil en los mecanismos participativos de la UE
(Kohler-Koch y Quittkat, 2013; Kutay, 2021).
Varios autores han sefialado que la sociedad
civil europea esta cada vez mas profesionali-

zada y concibe su representacién en términos
de capacidad de defender las causas (Buth,
2011), mas que como resultado de su capaci-
dad de canalizar las voces de sus miembros.
Como resultado, su principal forma de accién
colectiva a nivel de la UE consiste en la parti-
cipacion en foros de gobernanza especializa-
dos al contribuir como especialistas capaces
de aportar datos y analisis.

Por lo tanto, el enfoque de la «interguber-
namentalidad» podria servir para conceptua-
lizar la division entre insiders y outsiders en
la participacién de la sociedad civil, en tanto
que los insiders no podrian cumplir otra fun-
cién que la de contribuir a la gubernamen-
talizacion de la UE, mientras que seran los
outsiders quienes politicen la UE. A pesar
de que hay insiders criticos (Oleart y Bouza,
2018b), es poco probable que los grupos
criticos con el statu quo bruselense puedan
lograr esta politizacion de la UE utilizando
las oportunidades participativas existentes,
como la Iniciativa Ciudadana Europea (ICE),
dada su escasa efectividad a la hora de in-
fluenciar las politicas europeas. En cambio,
seria en la produccion de una esfera publica
donde los asuntos de la UE se discutan cri-
ticamente en lugar de asumir que la UE ya
es una esfera publica donde la sociedad ci-
vil podria contribuir a resistir a las légicas
de la gubernamentalidad. En consecuencia,
parece que el ambito nacional es mas ade-
cuado para la produccién de las funciones
de legitimidad esperadas por el enfoque de
la gubernamentalidad, ya que la creciente
politizacién de los asuntos de la UE a nivel
nacional presenta una estructura de oportu-
nidades mas productiva y una esfera publica
(Bouza y Oleart, 2018).

Desde este punto de vista, los enfoques
de gubernamentalidad verian poco poten-
cial de legitimidad en una sociedad civil mas
propensa a compromisos O negociaciones
centradas en los marcos de debate técnico
que proponen las propias instituciones, sino
que tienden a equiparar esto con una colo-
nizacion del poder productivo y constitutivo
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de la sociedad civil (Lipschutz, 2004) por las
I6gicas gubernamentales. La pandemia ha
profundizado esta légica. EI campo bruse-
lense, y los actores dominantes en él, como
la propia Comisién, no estan equipados para
abordar un debate politico sobre el rol de las
grandes farmacéuticas, al tratar muchos de
los temas sensibles desde un punto de vista
principalmente técnico y burocratico.

La politizacion de la UE en la politica
nacional y las resistencias a Europa

Las multiples crisis que la UE experimenta
desde principios de la década de 2010 ha ce-
rrado el periodo del consenso permisivo para
todos los Estados miembro, aunque esto no
significa que la politizacién de los temas euro-
peos sea idéntica en todos los sistemas poli-
ticos ni simétrica entre fuerzas euroescépticas
y proeuropeas. La contestacion del proyecto
europeo no es pues circunstancial (Haapala
y Oleart, 2022). Mas bien, para algunos auto-
res (Hooghe y Marks, 2009; Kriesi, 2016), este
auge demuestra que, lejos de expresar acti-
tudes sobre un tema impopular pero secun-
dario, la posicién hacia la integracion europea
ha contribuido a consolidar definitivamente la
fractura politica en torno al eje de preferen-
cias sobre preferencias socioculturales (auto-
ritario-liberal) que se apuntaba desde los afos
setenta (Kitschelt, 2004), pero no se manifes-
taba en toda Europa (Vidal, 2018).

Hooghe y Marks proponen (2009) que el
nuevo eje opone las preferencias de actores
verdes, alternativos y libertarios (GAL) a las
de tradicionalistas, autoritarios y nacionalistas
(TAN). Si bien su enunciacion parece algo ra-
dical y limitada a conflictos en torno a valores,
otros han completado esta argumentacion in-
corporando a la explicacion de la polarizaciéon
en las actitudes hacia la UE la posicion ante
la globalizacién e integracion econdmicas, in-
corporando nuevos conflictos redistributivos
(Kriesi et al., 2006). Esto sugiere que los ejes
de competicion en torno a valores culturales y
redistribucion que se habian consolidado a fi-

nales de los afos setenta (Kitschelt, 2004) se
han transformado, incorporando en cada uno
de ellos una dimensién explicita de apertura o
cierre cultural y econémico en lo que Kriesi y
otros han llamado integracién-demarcacion
(Kriesi et al., 2006).

Potencialmente, el nuevo polo TAN po-
dria agrupar a los perdedores de la «europei-
globalizacién» —personas con menor nivel
académico y de renta, con empleos mas ex-
puestos a la competicion internacional y la
robotizacion— mientras que los actores GAL
conseguirian atraer a los ganadores (Kriesi
et al., 2012). Esta transformacién es especial-
mente importante desde la perspectiva de la
sociologia politica porque los grupos que ac-
tian como challengers en el campo politico
europeo tienden a (re)-movilizar y crear nuevas
coaliciones entre grupos sociales afectados
por la integracion-demarcacién y que habian
desarrollado una fuerte apatia hacia la integra-
cion europea (Kriesi et al., 2012: 4). Seria, por
lo tanto, esta capacidad de movilizar a los per-
dedores de la globalizaciéon que habian aban-
donado las urnas la que explicaria el auge de
partidos populistas (Crum y Oleart, 2023) y re-
sultados inesperados como el del Brexit.

La hipotesis de la incorporacién de las ac-
titudes hacia la globalizacion parece abrir la
puerta para tratar de entender algunas es-
trategias de competiciéon de los actores po-
liticos, como ilustra el creciente recurso al
welfare chauvinism por parte de partidos
euroescépticos anteriormente caracteriza-
dos por programas neoliberales (Keskinen,
Norocel y Jorgensen, 2016) tales como el
Reagrupamiento Nacional francés (antiguo
Frente Nacional), el PVV holandés o el UKIP
en Reino Unido. En este sentido, uno de los
impactos mas importantes de la europei-
zacion de los sistemas politicos europeos
puede ser el de asentar nuevas coaliciones
de grupos sociales en torno al eje de compe-
ticién europeo.

La creciente politizaciéon de la UE ha sus-
citado el interés por la integracién europea
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en corrientes de la ciencia politica como el
analisis del comportamiento electoral donde
hasta hace poco este tema era casi ignorado.
Sin embargo, resulta relevante abordar esta
transformacion desde la sociologia politica en
la medida en que la politizacién de la UE en
la competicion politica doméstica se conecta
con transformaciones profundas (Kriesi, 2016:
36-37) —globalizacién, postsoberania, cam-
bios en la estructura de la poblacién activa
y cambios en el sistema mediatico— y que
ademas son también en buena medida fruto
de diferentes configuraciones de la competi-
cion entre actores emprendedores y asenta-
dos en los campos politicos nacionales. De
forma coherente con lo dicho hasta aqui, se-
guimos los argumentos de un nimero de es-
pecialistas en euroescepticismo al entender
que el auge de fuerzas politicas que cuestio-
nan o rechazan el proyecto europeo no tiene
una explicacién ligada fundamentalmente a
la crisis econdmica, sino que mas bien estas
fuerzas parecen representar una resistencia
mas profunda a ciertos elementos de la euro-
peizacion (Crespy y Verschueren, 2009; Trenz
y De Wilde, 2009). El interés de este enfoque
desde una perspectiva de sociologia politica
es que explica estas resistencias a partir de lo
que podriamos denominar la paradoja impe-
rial de la UE: es el propio éxito de la institucio-
nalizacion de una gobernanza postsoberana
lo que explica en buena medida las resisten-
cias a una europeizacion que afecta a valores
centrales de una ciudadania no europeizada.
En este sentido, es indispensable entender el
euroescepticismo como una formaciéon dis-
cursiva (Trenz y De Wilde, 2009) que resulta
de un conflicto entre la extensién de la inte-
gracién europea y los marcos dominantes en
cada Estado para explicar la pertenencia a la
UE (Diez-Medrano, 2003). De este modo, el
referéndum del Brexit evidenciaria menos una
insatisfaccion econdémica como una insatis-
faccién por los efectos en la concepcion bri-
tanica de la soberania de un proyecto que las
élites nacionales siempre habian presentado
como un mero mercado.

Tanto Hooghe y Marks (2009) como
Kriesi (2016) enfatizan que la politizacion
de los posicionamientos hacia la UE no
es fruto de la mera importancia objetiva
de la integracion europea, sino del acti-
vismo de actores politicos, pero también
de movimientos sociales y grupos de inte-
rés, que han actuado como emprendedo-
res de causa de la activacion de estas re-
sistencias a Europa en sistemas politicos
donde el proyecto europeo se encontraba
fuera del debate politico. Sin embargo, el
protagonismo exclusivo de los actores eu-
roescepticos en la politizacion de la integra-
cién europea esta cada vez mas cuestio-
nado. Ademas, se apoya en una definicién
demasiado restrictiva de la politizacion que
De Wilde, Leupold y Schmidtke (2016: 4)
definen cuando convergen un aumento de
la primacia del tema en la agenda, un au-
mento del niumero de actores y una cre-
ciente polarizacién de las posiciones de los
actores. Si bien los tres elementos son evi-
dentemente relevantes, la exigencia de que
se manifiesten al mismo tiempo obvia el he-
cho de que las tres dimensiones se pue-
den superponer o resultar contradictorias.
En este sentido, la definicion estandar pro-
puesta por De Wilde, Leupold y Schmidtke
dificilmente puede tener en cuenta la rees-
tructuracion del sistema de partidos fran-
cés después de la eleccidon presidencial de
2017, en la que la polarizacién y la prima-
cia en la agenda se combinan con una re-
duccién del nimero de actores expresada
en la creciente dualidad entre pro y antieu-
ropeos. Tampoco puede dar cuenta de los
efectos politizadores de un gobierno tec-
nocratico como los que han conocido ltalia
o Grecia, en los que la reduccion de la po-
larizacion conduce a un aumento significa-
tivo de la visibilidad y del nimero de acto-
res a posteriori. Ademas, como matiza De
Wilde (2019), la creciente politizacion de la
UE esta fomentando un «intergubernamen-
talismo discursivo» en el que los gobiernos
nacionales se ven obligados a exponer sus
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preferencias en la esfera publica. Aunque
esto brinda oportunidades a nuevos em-
prendedores de causa para ejercer presion
en ambitos politicos en los que la UE tiene
competencias, también facilita que el con-
flicto politico se estructure en torno a ac-
tores ejecutivos y refuerce los mecanismos
politicos intergubernamentales en detri-
mento de los parlamentarios. De ahi que la
«intergubernamentalidad» que hemos des-
crito anteriormente sea, de hecho, compa-
tible con la creciente politizacién de la UE.

Los NUEVOS EUROPEISMOS:
LA RECONFIGURACION

DE LOS CAMPOS POLITICOS
NACIONALES FRENTE

A LA POLITIZACION DE LA UE

A lo largo del articulo hemos desarrollado
como la pandemia ha acelerado procesos
ya existentes. Sin embargo, queda por re-
solver qué efecto tendra la pandemia, y los
procesos que ha acelerado, sobre el futuro
de la integracion. Hooghe y Marks tienen
razén al argumentar que hay una reorgani-
zacion del conflicto politico en torno a Eu-
ropa y la globalizacion, al igual que Kriesi al
enfatizar que este conflicto tiene una impor-
tante dimensioén redistributiva. Sin embargo,
nosotros diferimos en tanto en cuanto esta

reestructuracion no da pie a un eje binario
entre europeistas y euroescépticos, sino a
una reorganizacion mas compleja.

La principal limitacion de que solamente
los actores euroescépticos politizan la in-
tegracion europea tiene que ver con la cre-
ciente reacciéon de los partidarios de la
integracién europea al desafio de los eu-
roescépticos a nivel nacional. Una de las
aportaciones de los enfoques socioldgicos
es la perspectiva relacional, que nos ayuda
a identificar los efectos que el auge y la
transformacion del euroescepticismo estan
teniendo en los campos politicos naciona-
les. Esta aproximacion subraya claramente
la profundidad con la que la europeizacién
de los campos politicos nacionales esta
transformando también a los partidos tra-
dicionalmente proeuropeos. La tabla 1 des-
cribe este proceso de transformacion sobre
la base de los nuevos escenarios que pue-
den emerger sobre la base de la creciente
politizacion en torno a la UE en los cam-
pos politicos nacionales. Podemos conce-
bir dicho efecto segun dos ejes claramente
diferenciados cuya combinacion da lugar
a cuatro tipos de impactos. El primer eje
afecta directamente al grado de competi-
cion en la fractura izquierda / derecha entre
partidos, mientras que el segundo tiene que
ver con la ecologia del numero y diversidad
de partidos politicos.

TABLA 1. Escenarios de la reconfiguracion de los campos politicos nacionales en funcion de la creciente politi-

zacion de la UE

Grado de competicién entre partidos europeistas

Aumento de la competitividad
entre fuerzas proeuropeas

Reduccion de la competitividad
entre fuerzas proeuropeas

Ecologia de partidos politicos europeistas

Transformacion significativa 1.
de los actores

Mantenimiento del nimero 3.
de actores politicos

Aparicién de nuevas fuerzas
especificamente europeistas

2. Polarizacién y alternativas
tecnocraticas

Reduccion de la cooperacién 4. Gran coaliciéon
entre los partidos europeistas

Fuente: Elaboracion propia.

Reis. Rev.Esp.Investig.Sociol. ISSN-L: 0210-5233. N.* 183, Julio - Septiembre 2023, pp. 3-20



La «intergubernamentalidad» neoliberal y la politizacion de la UE

El primer efecto visible del desafio eu-
roescéptico en un cierto nimero de Esta-
dos ha sido una tendencia a reducir la com-
peticion entre las fuerzas proeuropeas: a
medida que los emprendedores euroescép-
ticos ganan apoyos, resulta mas dificil man-
tener el statu quo o la profundizacion de la
UE (escenarios 2 y 4). Una de las posibles
estrategias de los partidarios de dichas po-
liticas pasa por anteponer la cooperacion
a la competiciéon. Es el escenario que co-
noce Alemania? en las uUltimas dos déca-
das, pues entre 2005 y 2021 ha tenido tres
gobiernos de gran coalicion entre el primer
y el segundo partido en las ultimas cuatro
legislaturas (escenario 4). Sin embargo, la
transformaciéon es probablemente mas pro-
funda alli donde las estrategias de coopera-
cion dan lugar a la transformacion profunda
del sistema de partidos con la aparicion de
un gran bloque europeista en el que se ate-
ndan las diferencias en el eje redistributivo
(escenario 2). Este es el escenario francés
con la practica sustitucién organica y fun-
cional de los socialistas®, gaullistas y libera-
les por «<En Marche» (Bouza y Oleart, 2022),
y mas aun el de la cooperacién de las fuer-
zas proeuropeas con outsiders tecnocratas
como los experimentados en ltalia (2011-
2013) y Grecia (2011-2012). Este ha vuelto
a ser el escenario de ltalia desde febrero
de 2021, cuando Mario Draghi se convirtid
en primer ministro en un gobierno de uni-
dad nacional apoyado por todos los gran-
des partidos.

La otra reaccion al desafio euroescép-
tico esta pasando por un aumento de la
competitividad en la que las fuerzas proeu-
ropeas dejan de cooperar entre si y ade-

2 Algo esta cambiando, sin embargo, en el escenario
aleman, dado que tras las elecciones de septiembre
de 2021 se ha constituido un gobierno de coalicion de
centro-izquierda que excluye a la CDU pos-Merkel.

3 En las elecciones legislativas de junio de 2022 el par-
tido socialista se sumo a la coalicién de izquierdas NU-
PES, pero muchos de sus cuadros, empezando por el
mismo Macron, se han integrado el partido En Marche.

mas mantienen una competicién activa
con los grupos euroescépticos (escena-
rio 3). Este escenario es el que parece es-
tarse viviendo en Austria y los Paises Ba-
jos donde la coalicién saliente de fuerzas
proeuropeas de izquierda y derecha su-
frié un duro castigo. Dichos partidos re-
accionaron disminuyendo su cooperacion
y atenuando fuertemente su europeismo.
El caso espafol representa un modelo si-
milar, en el que los afios de crisis no solo
no han incrementado la cooperacion en-
tre las fuerzas proeuropeas tradicionales
—con la excepcién notable de la absten-
cion del PSOE para la formacion de go-
bierno en 2016—, sino que han aparecido
nuevas fuerzas que reivindican el euro-
peismo como fue el caso de Ciudadanos.
Incluso en el caso espafol, donde la poli-
tizacién de la integracién europea no ex-
plica por si misma la aparicién de nuevos
actores (Vidal, 2018: 273), los nuevos parti-
dos emplean visiblemente la posicién ante
la integracion europea para competir en
el escenario electoral, ya sea para movili-
zar actitudes criticas (Podemos o JxCAT)
0 para reivindicar un mayor europeismo
como factor diferenciador. La abstencion
del PSOE en favor de renovar un gobierno
del PP en el afio 2016 resulta interesante,
puesto que confirma los argumentos de
Hooghe y Marks (2009) y de Kriesi (2016)
sobre la importancia de la agencia politica
sobre factores estructurales en el tipo de
reestructuracién de la competicién politica
en torno a la UE. Sin embargo, en el caso
espafiol, esta reestructuracion es limitada,
como demuestra la priorizacién por parte
del PSOE del eje izquierda-derecha a tra-
vés del cual se constituyé una coalicion de
izquierdas junto con Unidas Podemos en
enero de 2020.

Una ultima opcion es la aparicion de
nuevos actores especificamente europeis-
tas, pero al mismo tiempo un aumento de
la competitividad entre ellos (escenario 1).
Durante las elecciones europeas de 2019
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se crearon los primeros partidos politicos
europeos transnacionales, el Democracy
in Europe Movement (DiEM 25), liderado
por el exministro de Finanzas griego Yanis
Varoufakis, y Volt, que logré un escafio eu-
ropeo en Alemania. Asimismo, hemos visto
durante la pandemia actores nacionales
cooperando con actores de otros paises
sobre una base que va mas alla del euro-
peismo, entre grupos politicos afines de di-
ferentes paises no Unicamente sobre una
base «proeuropea», sino con propuestas
concretas con respecto del tipo de «Eu-
ropa» que proponen. En medio de la cri-
sis de la pandemia COVID-19, en mayo de
2020, el medio espanol La Vanguardia, el
portugués Publico y el italiano Il Corriere
della Sera publicaron simultaneamente un
articulo de opinién escrito por Ana Mendes
Godinho y Nunzia Catalfo, las ministras de
Asuntos Sociales de Portugal e ltalia res-
pectivamente, y el vicepresidente espafiol,
Pablo Iglesias, proponiendo una renta mi-
nima europea para fortalecer el Pilar So-
cial Europeo (Iglesias, Catalfo y Mendes-
Godinho, 2020). Este tipo de accién trans-
nacional refuerza la confrontacion entre
diferentes tipos de europeismos (en este
caso un europeismo social de izquierdas),
en vez de oponer a europeistas y euroes-
cépticos.

CONCLUSION: LA POLICRISIS
ACELERA LA TRANSFORMACION
DE LOS CAMPOS POLITICOS
NACIONALES Y REFUERZA

LA «INTERGUBERNAMENTALIDAD>

El relativo impacto de la politizacion sobre
el campo de la «Eurocracia» puede conce-
birse como un proceso de «interguberna-
mentalidad» neoliberal. Este escenario, si
bien tiene argumentos a su favor, no es del
todo exacto. El articulo explora la hipote-
sis de que la respuesta europea a la pan-

demia COVID-19 refleja fundamentalmente
una incorporacion diferenciada de estruc-
turas, procesos y actores nacionales a un
campo politico —burocratico europeo ca-
racterizado por una politica consensual y
de reactividad horizontal—, mientras que
la politica contenciosa —temas europeos
incluidos— queda concentrada en la es-
fera politica nacional. La creciente politiza-
cion de la UE esta fomentando un «inter-
gubernamentalismo discursivo» (De Wilde,
2019), en el que el conflicto politico en la
esfera publica estda dominado por acto-
res ejecutivos (de ahi la pérdida de peso
en los asuntos europeos de los Parlamen-
tos, tanto el europeo como los nacionales),
pero que sin embargo abre oportunidades
a nuevos emprendedores de causa. Este
proceso de autonomizacion de la politica
europea, combinada con el reforzamiento
de las élites burocraticas nacionales in-
cluso en un contexto de politizacién de la
UE, es lo que denominamos como «inter-
gubernamentalidad».

Lejos de frenar la integracién europea,
la pandemia COVID-19 ha acelerado el pro-
ceso ya en marcha de una UE mas inte-
grada, y al mismo tiempo mas interguber-
namental. La admisién de que la pandemia
COVID-19 es una crisis europea que re-
queria un enfoque politico mas alla del Es-
tado-nacion fue ilustrado por la cumbre
del Consejo Europeo de julio de 2020, en
la que los paises del sur de Europa opera-
ron (con éxito) como bloque politico y lo-
graron que el Consejo Europeo acordara
emitir deuda europea comun. Esta decision
hizo que la UE cruzara el Rubicén, convir-
tiéndose potencialmente en un momento
«hamiltoniano» (Sandbu, 2020) en tanto en
cuanto el campo politico europeo se con-
solida como un terreno de competiciéon po-
litica. La creciente interconexién entre la
politica nacional y la europea parece un te-
rreno fértil para la derecha euroescéptica,
pero también abre oportunidades para nue-
VOS «europeismos» que precisamente no se
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definan principalmente por su condicién de
«europeismo», sino por un proyecto politico
transnacional comun. En este sentido, el ar-
ticulo propone cuatro posibles escenarios
teniendo en cuenta la creciente politizacion
en torno a la UE en los campos politicos na-
cionales.

La «intergubernamentalidad» también
tiene una dimension externa, que ha sido vi-
sible en el caso de la reciente invasion rusa
de Ucrania. Si bien la UE ha respondido de
una forma fundamentalmente coherente y
unida (a pesar de algun veto relacionado con
la importacion del gas por parte del gobierno
hangaro), la respuesta ha reforzado las pre-
existentes dinamicas intergubernamentales.
La rapida situacion de la respuesta europea
a la agresion contra Ucrania como un asunto
de seguridad y la emergencia de conceptos
como la «soberania europea» o «autonomia
estratégica» ilustran la construccion de nue-
vas formas de gestion compartida del riesgo.
En vez de contribuir a la construccion de un
espacio politico transnacional europeo, he-
mos visto como los gobiernos nacionales
han dominado simbdlica (en los medios de
comunicacién) y materialmente (en la toma
de decisiones) el debate, centrado en, por un
lado, apoyar militarmente a Ucrania, y, por
el otro, en reducir el impacto econémico y la
dependencia energética de Rusia. De esta
forma, la seguridad proporcionada por los
gobiernos prevalece por encima de la poli-
tica transnacional. El espacio de la politica
contenciosa sigue anclado en el nivel nacio-
nal, en contraposicion, salvo en contadas
excepciones de episodios de politizaciéon eu-
ropea, con el espacio europeo de consenso
dominado por los actores ejecutivos. Es por
tanto posible que una politica exterior euro-
pea emerja como consenso, sin que ello im-
plique una democratizacion de los procesos
de toma de decisiones a través de una ma-
yor inclusién de los Parlamentos (tanto el eu-
ropeo como los nacionales).

Por tanto, la respuesta europea a las mul-
tiples crisis, internas y externas, ha reflejado

las dinamicas contradictorias que operan en
paralelo en la politica europea, y que se han
acelerado con cada una de las crisis desde
2010. La sociologia politica de la UE nos da
claves importantes para entender este pro-
ceso de transformacioén en el que se encuen-
tra la UE, y nos permite diferenciar diferen-
tes tipos de europeismos, problematizando
el enfoque de una parte de la literatura so-
bre la politizaciéon de la UE, que fundamen-
talmente distingue entre «euroescépticos» y
«proeuropeos» en el «clivaje transnacional»
GAL-TAN. La confrontacion entre diferentes
tipos de europeismo contribuiria a la normali-
zacion de la UE como terreno de conflicto po-
litico, y asi construir puentes entre la politica
europea y nacional. Pero, mas importante, la
sociologia politica nos ayuda a comprender
que la autonomizacion del campo de la Euro-
cracia y la «intergubernamentalidad» neolibe-
ral han sido construidos en vistas a crear un
espacio politico beneficioso para aquellos ac-
tores con un alto capital técnico y burocratico,
y en detrimento de actores con mas capital
politico de movilizacién popular. El proyecto
europeo no es intrinsecamente neoliberal, y la
respuesta de la UE a la COVID-19 nos ensefia
que logicas contradictorias pueden coexistir
al operar en paralelo. De igual forma que la
UE se consolidé en su momento como espa-
cio de consenso entre lideres politicos nacio-
nales, también puede transformarse en un es-
pacio democratico transnacional.
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Neoliberal Intergovernmentality and the Politicization of the EU

INTRODUCTION!

If liberal modernity, as conceived by Fou-
cault, was a project characterized by the
construction of mechanisms of order
and control (Fraser, 2003: 160), then the
COVID-19 pandemic served as a clear ex-
ample of the vulnerability of European so-
cieties when facing the risks from the new
modernity (Beck, 1998; Alemanno, 2012):
the destruction of ecosystems acceler-
ates the processes of zoonosis and eco-
nomic and social interdependence, trans-
forming a local outbreak into a global
crisis, clearly demonstrating novel inequal-
ities in risk management such as unequal
exposure to the pandemic, unequal eco-
nomic effects and unequal access to vac-
cines. The COVID-19 crisis has reaffirmed
Beck’s claims, demonstrating the limits of
the social control systems of classic mo-
dernity. The EU has responded with dis-
tinct forms of shared risk management. But
the pandemic also revealed that the EU’s
risk management strategy is not so much
a post-modern means of renouncing risk
control, but rather a reconstructed neolib-
eral project that develops a specific ver-
sion of “modernity”. This reconstruction
has been carried out within the context of
global competition between multiple mo-
dernities, characterized by distinct balances
regarding risk, limits between state and the
market, and references to different politi-
cal and social values (Delanty, 2013). Thus,
the “Next Generation EU” economic re-
covery and modernization plan established
in July 2020, has led to an unprecedented
mobilization of budgetary resources, while

1 We wish to thank the anonymous reviewers for their
comments and constructive criticism which has helped
us to improve the article. We also appreciate the support
provided by the Jean Monnet network, “OpenEUdebate:
Matching politics with policy” (Jean Monnet-Erasmus
REF: 600465-EPP-1-2018-1-ES-EPPJMO-NETWORK),
coordinated by Elena Garcia-Guitian of the Universidad
Autdnoma de Madrid.

also increasing the Europeanization of the
regulation of the new economy sectors, of-
fering new means of (de)regulation, infor-
mation management and national reform
processes.

The growth of large tech corporations
in the European market and the increasing
regulatory discussion in Brussels regard-
ing Big Tech, suggests an upcoming effect
of the debate on the new technologies for
EU governance. Issues such as the job in-
security of food delivery “riders”, the effects
of UBER competition on the urban transport
sector and of cryptocurrencies on financial
stability, may be interpreted as examples of
the pressure of global economics on state
regulation. Less emphasis, however, has
been placed on the emerging consensus re-
garding the ability to regulate these issues
on a European scale. This consensus may
be considered from a governmentality ap-
proach (Foucault, 2009). Upon demonstrat-
ing its ability to regulate new technologies
and guide their use, EU institutions are pro-
moting the modernization of European econ-
omies in response to social change, expand-
ing their capacity to intervene in new sectors
and through new techniques. But despite
this emerging consensus on European reg-
ulation from a governmentality perspective,
contradictory dynamics and operate simul-
taneously. While some actors attempt to ad-
dress sensitive issues in a technocratic way,
others contribute to the growing politicization
of the EU in national political debates.

This article is a contribution to the onto-
logical debate on the effects of the pandemic
on the European project as a premise for un-
derstanding its pre-existing transformations,
while also introducing the concept of “inter-
governmentality”. This does not suggest a
lack of theoretical innovation from a political
sociology perspective, since relevant propos-
als have been developed that present the EU
as a postcolonial empire (Bhambra, 2022), as
a public sphere, as a constitutional transfor-
mation process or as a space of neoliberal
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governmentality. Authors such as Zielonka
(2007) or Aro and Heiskala (2018) have char-
acterized this process as the emergence of a
neo-medieval empire with the convergence of
profound socio-economic integration, neo-lib-
eral governance techniques and a simulta-
neous zealous defense by member states of
national production tools (social security, ed-
ucation and communication), resulting in a
complex governance model that is increas-
ingly less hierarchical and compartmental-
ized. Thus, contradictions arise regarding a
hegemonic neoliberal project operating at the
transnational level (Apeldoorn, Drahokoupil
and Horn, 2008; Bickerton, 2012), consider-
ing the complex but flexible governance of
political interdependence between states and
the growing politicization (Hooghe and Marks,
2009), without however resulting in a signifi-
cant transformation of European public poli-
cies (Trenz, 2016). This may be explained by
the division between the transnational cre-
ation of European “policies without politics”
and an increasingly limited capacity of putting
forward public policies at the national level
(Schmidt, 2006), which tends to focus more
on the symbolic reproduction of nation-states
and less on the creation of public policies.
These approaches, however, are often lim-
ited to the conceptualization of a transnational
and intergovernmental political space, ignor-
ing some of the domestic transformation pro-
cesses.

The tenet of this article lies in the idea
that the European response to the politi-
cal crises of the 2010s reflects a differen-
tiated incorporation of national structures,
processes and actors in a European politi-
co-bureaucratic field characterized by con-
sensual and horizontally reactive politics,
whereas the contentious politics —Euro-
pean topics included— is concentrated in
the national political sphere. At the same
time, however, the crisis arising from the
global pandemic or the Ukraine war also re-
flects emerging transformations, that con-
nect more closely contentions national pol-

itics with the consensual European ones,
and reinforce intergovernmental dynamics
in the EU. These processes existed before
the pandemic, but they were accelerated by
it, and have resulted in a closer external un-
ion when responding to the Russian inva-
sion of Ukraine, mainly through intergovern-
mental bargaining.

Following this introduction, we describe
how the pandemic has accelerated a political
consensus that was previously unimaginable,
regarding the need to respond at a European
level (Middelaar, 2018). This perspective has
been developed based on three axes of po-
litical sociology of the European integration
process: the autonomization of European
politics and neoliberal intergovernmental-
ity, the transformation of European public
spheres and the building of a “European civil
society”, and the politicization of the EU in
national politics and the different forms of re-
sistance to Europe. Having analyzed these
three axes, we anticipate the effect of the
pandemic on the future of European inte-
gration, and propose a series of reconfigura-
tion scenarios for the national political fields
based on the growing politicization of the
EU. The article concludes by offering some
key points to facilitate the understanding of
the transformation of the national political
fields and the growing transnational intergov-
ernmentality, both internal and external.

EUROPEAN INTEGRATION
ACCORDING TO
POLITICAL SOCIOLOGY::
INTERGOVERNMENTALITY

A central characteristic of the sociological
approaches is that they do not situate Euro-
pean institutions at the center of the explana-
tory mechanisms, but rather analyze the role
of political and social actors, defining Eu-
ropean integration as a process of “institu-
tionalization of large or small groups through

Reis. Rev.Esp.Investig.Sociol. ISSN-L: 0210-5233. N.* 183, July - September 2023, pp. 3-20



Neoliberal Intergovernmentality and the Politicization of the EU

political struggles that aim to define and
reproduce legitimate principles (ideas and
practices) of domination” (Kauppi, 2018: 51).

An even broader perspective of Euro-
pean social integration refers to the effects of
the reorganization of the social structure as
a result of new divisions of labour in Europe
(Trenz, 2009: 196). From this perspective,
Europe’s social integration would be a more
or less spontaneous process arising from
processes of reorganization of the social di-
vision of labour that integrate different socie-
ties based on shared objective interests. This
process affects the way in which the existing
solidarity mechanisms of European socie-
ties operate, and the organic solidarities es-
tablished by the nation-states (Trenz, 2009)
through forms of negative integration —by
removing national barriers and obstacles—
while simultaneously creating new solidari-
ties through positive integration.

In addition to offering an alternative ex-
planation of the nature of the European
project, we connect the political sociology
literature with the literature on European in-
tegration and EU politicization. One of the
most important contributions of this ap-
proach is that it allows us to put forward a
series of novel theoretical issues regarding
the relationship between phenomena that
are often addressed separately: the strat-
egies of institutional actors and (inter)gov-
ernmentality, the functioning of the public
sphere and EU politicization.

The autonomization of European politics
and neoliberal intergovernmentality

The sociological turn in European studies, la-
belled as the Strasbourg school by Kauppi
(2018: 4), has problematized the understand-
ing that EU institutions operate as a bubble
with their own dynamics. Even though soci-
ology and political anthropology have con-
sidered specific social dynamics produced
by European integration, it was not until the

2010s that, as a likely result of the multi-
ple EU crises (Guiraudon, Ruzza and Trenz,
2016), the literature that traditionally focused
on power dynamics in EU institutions be-
gan to offer explanations from a larger scope
on EU social integration. The notion of a so-
cial field is a central element of these ap-
proaches, in that this research logic focuses
on explaining the dynamics of European in-
tegration based on the autonomization of
social actors and relations, and the compe-
tition for specific resources through the mo-
bilization of capital that acquires a specific
value at the transnational level. Although
this notion is associated with the sociology
of Pierre Bourdieu, many other French au-
thors have contributed to this sociological
turn. The concept of a field is also signifi-
cant in the new institutional theory of Pow-
ell and DiMaggio, with institutional isomor-
phism operating in an organizational field,
as well as in studies of contentious politics.
In this sense, one of the most notable at-
tempts to integrate the sociological and in-
stitutionalist approaches is that of Fligstein
and McAdam (2012). Based on the growing
theoretical ambition of EU political sociology,
and the increased attention to public policies
and social protest based on the approach by
Fligstein and McAdam, we refer to the con-
cept of a European political field to describe
the growing interaction between national
and European political dynamics. We zoom
in on the cooperation and competition pat-
terns within a more politicized context, pay-
ing special attention to the relationship be-
tween the processes of Europeanization, on
the one hand, and the reinforcement of na-
tional governments, on the other hand.

As mentioned above, one of the earliest
and most fruitful areas of EU study from the
sociology of fields is the social microcosmos
of European institutions. The “field of Eu-
rocracy” (Georgakakis and Vauchez, 2015;
Georgakakis and Rowell, 2013) is a struc-
tured space in which actors establish regu-
lar interaction patterns (both competition and
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cooperation) with others, to increase their
influence in European politics and policies.
However, most authors agree that the devel-
opment of the field of European politics is a
process of creating a bureaucratic-political
center which, unlike the nation-state creation
processes, is far from an attempt to establish
a claim of a monopoly of legitimate violence
over the territory of the EU (Georgakakis,
2008; Trenz, 2009). These actors have not
attempted to dispute the monopoly of sym-
bolic violence of nation-states; instead, the
process consists in a transfer of power from
member states towards new supranational
centers, which does not create a new sov-
ereign power (Moreno, 2014), but a more
transnational political field.

Didier Georgakakis (2008: 72-73, 2012)
has argued that European integration is de-
fined by a series of key lines of opposition
—European versus national, political ver-
sus technical knowledge, public versus pri-
vate— in which actors systematically po-
sition themselves to accumulate capital,
and that routinize patterns of competition.
The classic opposition between member
states and the European Commission, as
described in the literature, has sociologi-
cal origins. It is a routinized competition be-
tween national actors with considerable po-
litical capital, but with little permanence in
the transnational field against institutional
actors with a high degree of European bu-
reacratic capital, but little political capital.
This structure of positions, provisions and
relations is specifically divided in each sec-
tor, resulting in specialized fields that are
strongly connected to the European politi-
cal-bureaucratic field.

This centrality of the bureaucratic po-
litical field is reflected in the prominence
of European law in the institutional field
(Vauchez, 2008). If European institutions
have partially autonomized from the states
and from the international order since their
creation, this tends to be the result of the
self-affirmation processes of actors such

as the European Court of Justice (Vauchez,
2008; Cohen, 2010) and the national elites
in Brussels (Ludlow, 2009) in processes that
are difficult to explain by classic European
integration theories. The institutionaliza-
tion of numerous committees, distinct pro-
cedures and general directorates with spe-
cific ethos is not the result of a linear and
rational development, but rather, of com-
petition between national and transnational
elites, who attempt to avoid the monopoly
of a state or interest group over the politi-
cal process (Georgakakis, 2018). Accord-
ing to Bourdieu’s concept of fields, this has
led to a specific habitus characterized by a
willingness to negotiate, preference for con-
sensus and the depoliticization of issues
(Georgakakis, 2017).

This approach explains both the social-
ization processes in each field of integra-
tion that create and sustain the differenti-
ated dynamics —establishing compatibility
between the continuity of such distinct pol-
icies such as the CAP and 2030 Agenda—
and the decision-making processes of these
spaces. This literature has pointed that the
main transnational political institution, the
European Parliament, is also involved in
these socialization processes, resulting in
that the most efficient Members of the Eu-
ropean Parliament (MEPs) are not those that
have the traditional partisan political capital
(influenced by their national political mem-
bership), but instead those that have Euro-
pean political capital, characterized by their
ability to understand politics as a mixture of
technical capacity and the ability to achieve
consensus (Beauvallet and Michon, 2012).

Our contribution to the literature is
based on the premise that the progres-
sive autonomization of a supranational po-
litical field does not contradict the affirma-
tion of political leadership by nation-states,
or the Europeanization of national politics.
Therefore, this transnational field is mainly
dominated by executive institutions (Com-
mission and Council) to the detriment of
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parliaments, both European and national,
institutions that have more incentives to po-
liticize European issues and where the bu-
reaucratic elites (both the European ones
in the Commission and the national ones of
the Council) have much less weight.

We refer to this autonomization process
of European politics and the domination
of the European and national elites as “in-
tergovernmentality”. While Foucault’s con-
cept of governmentality suggested a trans-
formation of the hierarchical government
into a governmental rationality based on
the recognition of techniques and instru-
ments (Larner and Walters, 2004; the idea of
“governance without government” has func-
tioned quite well at a European level, Haahr
and Walters, 2004; Mitchell, 2006), “inter-
governmentality” emphasizes the growing
complexity of governance in the EU, where
member states and their bureaucratic elites
not only participate, but in large part domi-
nate the field of Eurocracy. Thus, when ar-
guing like Schmidt (2006) that the EU subli-
mates politics through multiple committees,
networks of technical reports and experts,
it is mistaken to believe that this is achieved
without the control and collaboration of the
member states. That is, in large part, not
only is neoliberal governmentality not im-
posed on the member states by the EU, but
in fact tends to arise from them. Thus, the
idea of “intergovernmentality” is related to
Foucault’s classic concept in combination
with recent literature on new EU intergovern-
mentalism (Bickerton, Hodson and Puetter,
2015). This concept does not contradict the
idea of governmentality, but rather highlights
the idea that not only are states not removed
from the process of European integration,
but in fact they are largely responsible for
its creation, together with the European bu-
reaucratic elite.

The autonomization of European politics
and neoliberal intergovernmentality have re-
cently converged within the context of the
COVID-19 vaccines, illustrating this pro-

cess, which has been accelerated due to
the pandemic (Gerbaudo, 2021). On the one
hand, the EU, and the European Commis-
sion in particular, were successfully reaf-
firmed as an intermediary towards the large
pharmaceutical companies, to negotiate a
common vaccine price for all EU member
states. Consensus was reached by the Eu-
ropean and national elites that the most “ef-
ficient” method was to manage vaccine pur-
chase at the European level. This illustrates
the dynamics operating in parallel within
the autonomization of European politics:
the European Commission conceived of it-
self as a sort of “manager” of the member
states (represented through the Council),
without assuming a more explicit political
role. Although its technocratic success was
hampered by the delay in vaccine distribu-
tion by AstraZeneca, intergovernmentality
was reinforced.

This process also presents neoliberal-
ism as less of a state “reduction” process
and more as a logic with which public in-
stitutions, both national and European, op-
erate. Not only are statism and neoliberal-
ism compatible, but in fact, they need each
other: public institutions create and regulate
new markets, with public assets relying on
private companies through “public-private”
collaborations. This neoliberal intergovern-
mentality is hegemonic in Brussels, mainly
due to the rising importance of intergovern-
mental and executive dynamics, since the
European Council has established itself as
the primary EU decision-maker (Bickerton,
2015), and national leaders have taken on
an increasingly central role in collective EU
communication (Oleart and Gheyle, 2022).
France is a revealing case, at the mem-
ber state level. This “public-private state”
(Vauchez and France, 2021) hired four con-
sultancy agencies, including McKinsey and
Accenture, to develop a COVID-19 vaccina-
tion plan. Ultimately, it was one of the EU’s
least efficient plans (Braun and Momtaz,
2021).
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The transformation of the European
public spheres and the construction of a
"European civil society”

Strikingly, in the face of the largest crisis of
European integration, the political field of
Brussels has remained relatively stable, re-
sponding to long-term internal processes
and developments (Georgakakis, 2017)
and not to the frequent social mobilizations
against European or intergovernmental pol-
icies. Hans-Joérg Trenz (2016: 84-85) sug-
gested that the post-functionalist theory of
Hooghe and Marks (2009) is too optimistic
in terms of the ability of political and social
actors to constrain and redirect the course
of European integration. The fact that the
politicization of the EU is compatible with
relative stability demonstrates the autonomy
of the European field in relation to national
politics. Thus, the rejection of austerity pol-
icies —expressed through mobilizations,
opinion surveys and votes for EU critical
parties— has had little more than marginal
effects on decision-making regarding pub-
lic policies or the continued integration and
its higher level of institutionalization. From
a democratic theory perspective, this is sur-
prising, since it could have been expected
that political elites and institutions would re-
act by adapting public policies at the threat
of losing electoral support. This raises some
serious doubts about the functioning of the
EU as an open political system that is re-
active to the demands of its environment
(Torreblanca, 2014), once again leading to-
wards a debate on the democratic deficit of
the EU.

One of the most interesting innovations
of the new approaches to the EU’s demo-
cratic deficit refers to the connection be-
tween national societies and political actors,
and the European integration process. Re-
cent contributions suggest that the EU does
not suffer so much from an institutional de-
sign issue, but from a crisis of legitimacy
caused by a political deficit (Chopin, 2015),

resulting from the segmentation of public
spaces due to the inability of political ac-
tors to connect social demands with insti-
tutions (Fossum and Schlesinger, 2007). In
one of the first conceptualizations of this
idea, Vivien Schmidt (2006) characterized
the EU's legitimacy problem as a dissoci-
ation between the “policy without politics”
of EU institutions in contrast to the “politics
without policies” at the national level. This
national and European inability to transfer
social demands to changes in public poli-
cies may lie at the root of citizen dissatis-
faction with democracy and the EU.

Literature on the European public sphere
has emphasized its fragmentation, not only
between different national audiences, but
also between general and specialized pub-
lics (Fossum and Schlesinger, 2007; Oleart,
2021). The sociological approach through
governmentality also provides keys to under-
standing the dynamics by which actors inter-
vene in debates that are more technical than
political. Here, civil society plays an ambigu-
ous role. On the one hand, it has the poten-
tial to reintroduce “politics”, understood as a
radical challenge to the commaodification of
social and political processes. On the other
hand, civil society contributes to the logic of
governmentality by making “the rationality
of governance ‘conceivable’ and the ‘global’
political space being set up ‘governable’”
(Lo Schiavo, 2014: 191). These authors crit-
icize cosmopolitan theorists by pointing out
that global or transnational civil society lacks
spontaneity and grassroots connections, and
that those claiming to speak internation-
ally are in fact descendants of governmental
networks and spaces, as opposed to being
those capable of opposing them (Oleart and
Bouza, 2018a). Critics of European civil soci-
ety argue that these organizations contribute
to reinforcing the logic of governmentality by
encouraging the depoliticization of govern-
ance by presenting themselves as experts,
as opposed to activists, and by emphasiz-
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ing their ability to work within institutions
(Lipschutz, 2005).

This perspective may be successfully
applied for conceptualizing a common line
of criticism of the role of civil society in EU
participatory mechanisms (Kohler-Koch
and Quittkat, 2013; Kutay, 2021). Some
authors have suggested that European
civil society has become increasingly pro-
fessionalized, conceiving its representa-
tion in terms of ability to defend causes
(Buth, 2011), as opposed to the result of
its ability to channel its members’ voices.
Therefore, its main form of collective ac-
tion at the EU level consists of participa-
tion in specialized governance forums,
serving as specialists who provide data
and “expert” information.

The intergovernmentality approach may
serve to conceptualize the division be-
tween “insiders and outsiders” in civil so-
ciety participation, whereby the “insid-
ers” contribute to the governmentalization
of the EU, while the “outsiders” are the
ones who politicize the EU. Although there
are critical “insiders” (Oleart and Bouza,
2018b), it is unlikely that Brussels-groups
critical with the status quo can succeed
in bringing about EU politicization through
the existing participatory opportunities,
such as the European Citizens’ Initiative
(ECI), given their limited effectiveness in
terms of influencing European politics. On
the other hand, it is in the production of
a public sphere where EU issues may be
critically debated, as opposed to the idea
that the EU is already a public sphere in
which civil society contributes to resisting
the logic of governmentality. Thus, it ap-
pears that the national level is more appro-
priate in terms of producing the legitimacy
functions expected, since the increasing
politicization of EU affairs at the national
level offers a more productive opportunity
structure as well as a public sphere (Bouza
and Oleart, 2018).

From this point of view, governmen-
tality approaches see limited potential for
legitimacy in a civil society that is prone
to compromises or negotiations based
on the technical debate frameworks pro-
posed by EU institutions themselves. In-
stead, these logics tend to be equated
with a colonization of productive and con-
stitutive power of civil society (Lipschutz,
2004) based on governmental ap-
proaches. The pandemic has strength-
ened this logic. Brussels and its dominant
actors, such as the Commission, are ill-
equipped to engage in political debates
on the role of Big Pharma, given the nu-
merous sensitive issues that it already
handles from a primarily technical and bu-
reaucratic point of view.

The politicization of the EU in national
politics and resistances to Europe

The multiple crises that the EU has expe-
rienced since the beginning of the 2010s
have closed the period of permissive con-
sensus for all member states, although
this does not mean that the politicization
of European issues is identical in all politi-
cal systems. The politicization of the Euro-
pean project is therefore not circumstan-
tial (Haapala and Oleart, 2022). Rather, for
some authors (Hooghe and Marks, 2009;
Kriesi, 2016) this spike shows that far from
expressing attitudes on an unpopular but
secondary issue, the position towards Eu-
ropean integration has contributed to con-
solidate the political fracture around the axis
of preferences on sociocultural issues (au-
thoritarian-liberal) that had been pointed out
since the 1970s (Kitschelt, 2004) but was
not manifested throughout Europe (Vidal,
2018).

Hooghe and Marks propose (2009) that
the new axis opposes the preferences of
the green, alternative and libertarian (GAL)
actors to those of traditionalists, authoritar-
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ians and nationalists (TAN). Although this
appears somewhat radical and limited to
value-based conflicts, others have comple-
mented this argument by including the po-
sition on economic globalization and inte-
gration in the explanation of the polarization
of attitudes towards the EU, including new
redistributive conflicts (Kriesi et al., 2006).
This suggests that the axes of competition
based on cultural values and redistribution
that were consolidated in the late 1970s
(Kitschelt, 2004) have been transformed, in-
cluding an explicit dimension of cultural and
economic openness or closure in each of
them, referred to by Kriesi and others (2006)
as integration-demarcation.

The new TAN group could potentially
bring together the losers of “Euro-globaliza-
tion” —those of a lower educational and in-
come level having jobs that are more subject
to international competition and robotiza-
tion— while GAL actors would manage to at-
tract the “winners” (Kriesi et al., 2012). This
transformation is especially relevant from
the political sociology perspective, since the
groups acting as “challengers” in the Euro-
pean political field tend to (re)-mobilize and
create new coalitions between social groups
affected by the integration-demarcation
cleavage and that developed a strong ap-
athy towards European integration (Kriesi
et al., 2012: 4). Thus, this ability to mobilize
the globalization losers who had abandoned
the polls may explain the rise of populist par-
ties (Crum and Oleart, 2023) and unexpected
outcomes such as Brexit.

The hypothesis regarding the inclusion of
attitudes on globalization facilitates the un-
derstanding of certain competition strate-
gies used by political actors. This may be
illustrated by the growing use of the “wel-
fare chauvinism” discourse by so-called Eu-
roskeptic parties, which were previously char-
acterized by neoliberal programs (Keskinen
et al., 2016). This includes the French Na-
tional Rally (formerly the National Front), the
Dutch PVV or the UKIP in the United King-

dom. Thus, one of the most important effects
of the Europeanization of political systems
may be the construction of new coalitions of
social groups based on the axis of competi-
tion on European issues.

The growing politicization of the EU has
aroused an interest in European integration
in currents of political science such as the
analysis of electoral behavior that had so
far sidelined it. However, this transforma-
tion remains relevant for political sociology
perspectives, given that EU politicization in
the domestic political competition is con-
nected with deep transformations (Kriesi,
2016: 36-37) —globalization, post-sover-
eignty, changes in active population struc-
ture, changes in the media system— and
also, to a large extent, it is the result of the
different configurations of competition be-
tween political insiders and outsides of the
national political fields. Therefore, we con-
cur with the arguments presented by nu-
merous Euro-skepticism specialists, sug-
gesting that the rise of political forces that
question or reject the European project is
not fundamentally linked to the economic
crisis. Rather, these forces appear to rep-
resent a deeper resistance to certain el-
ements of Europeanization (Crespy and
Verschueren, 2009; Trenz and De Wilde,
2009). From a political sociology perspec-
tive, this approach is interesting because it
explains these resistances based on the so-
called imperial paradox of the EU: the suc-
cess of the institutionalization of post-sov-
ereign governance in large part explains the
resistance to a Europeanization that affects
the core values of non-Europeanized citi-
zens. Thus, Euro-skepticism is considered a
discursive construction (Trenz and De Wilde,
2009) resulting from a conflict between the
extension of European integration and the
dominant frameworks of each member state
to conceive EU membership (Diez-Medrano,
2003). Brexit results thus not so much from
economic dissatisfaction as it does from
dissatisfaction with the effects on the British
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conception of sovereignty of a project that
the national elite had presented as a mere
market.

Both Hooghe and Marks (2009) as well
as Kriesi (2016) emphasize that the politi-
cization of positions towards the EU is not
the result of the mere objective importance
of European integration, but of the activ-
ism of political actors, social movements
and interest groups, which have activated
a resistance to Europe in political systems
where the European project was external
to the political debate. However, the exclu-
sive role of Euro-skeptic actors in the polit-
icization of European integration is increas-
ingly questioned. Furthermore, it relies on
an overly restrictive understanding of politi-
cization, defined by De Wilde, Leupold and
Schmidtke (2016: 4) as the convergence of
an increase in the salience of European is-
sues in the political agenda, in the num-
ber of actors and the rising polarization
of actors’ positions. Although these three
elements are obviously relevant, the re-
quirement that they appear simultaneously
obviates the fact that they may overlap or
be contradictory. Therefore, the standard
definition proposed by De Wilde, Leupold
and Schmidtke barely considers the re-
structuring of the French party system af-
ter the 2017 presidential election in which
polarization and salience are combined on
the agenda with a reduction in the number
of actors in the growing duality between
pro- and anti-Europeans. It also fails to ac-
count for the politicizing effects of a techno-
cratic government such as those of ltaly or
Greece, in which reduced polarization has
led to a major increase in visibility and the
number of actors. According to De Wilde
(2019), the growing politicization of the EU
fosters a “discursive intergovernmentalism”
in which national governments are forced
to expose their preferences in the public
sphere. While this provides opportunities for
new cause entrepreneurs to lobby in pol-
icy areas where the EU has competences,

it also makes it easier for political conflict to
be structured around executive actors, rein-
forcing intergovernmental political mecha-
nisms to the detriment of parliamentarians.
Hence, the intergovernmentality described
above is, in fact, compatible with the grow-
ing politicization of the EU.

THE NEW PRO-EUROPEANISMS:
THE RECONFIGURATION OF
NATIONAL POLITICAL FIELDS

IN THE FACE OF EU POLITICIZATION

Throughout the article, we have developed
the way in which the pandemic has accel-
erated pre-existing processes. But the pan-
demic’s effect on the future of European
integration and the processes that it has ac-
celerated remain to be determined. Hooghe
and Marks correctly argued that the reorgan-
ization of political conflict around Europe and
globalization has taken place. And as Kriesi
emphasized, this conflict has an important
redistributive dimension. However, we differ
with respect to the belief that this restructur-
ing results in a binary axis between Europe-
anists and Euro-skeptics, but rather, creates
a more complex reconfiguration.

The main limitation that only Euro-skep-
tic actors politicize European integration
has to do with the growing reaction of sup-
porters of European integration to the chal-
lenge of Euro-skeptics at the national level.
One of the contributions of sociological
approaches is the relational perspective,
which helps us to identify the effects that
the rise and transformation of Euro-skep-
ticism is having on national political fields.
This approach clearly underlines the degree
to which the Europeanization of national po-
litical fields is also transforming the tradi-
tionally pro-European parties. Table 1 pre-
sents this transformation process based on
the new scenarios emerging due to the in-
creasing politicization of the EU in national
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political fields. This effect may be consid-
ered based on two clearly differentiated
axes, the combination of which gives rise to
four types of effects. The first axis directly

affects the degree of competition in the left/
right divide between parties, while the sec-
ond refers to the ecology of the number and
diversity of political parties.

TABLE 1. Scenarios for the reconfiguration of national political fields based on the growing EU politicization

Level of competition between pro-European parties

Increase in competition between
pro-European forces

Decrease in competition
between pro-European forces

Ecology of pro-European political parties

Significant transformation 1.
of actors
Maintenance of number 3.

of political actors

Appearance of new specifi-
cally pro-European forces

Decrease in cooperation be-
tween pro-European parties

2. Polarization and techno-
cratic alternatives

4. Grand Coalition

Source: Own elaboration.

The first visible effect of the Euro-skep-
tic challenge in numerous countries was the
tendency to reduce competition between
pro-European forces: as the Euro-skep-
tic entrepreneurs win support, it becomes
more difficult to maintain the status quo or
to strengthen the EU (scenarios 2 and 4).
One possible strategy employed by sup-
porters of these policies is to prioritize co-
operation over competition. This scenario
has taken place in Germany? for the past
two decades, between 2005 and 2021. Dur-
ing this time, the country has seen three
grand coalition governments made up of
the first and second parties from the past
four legislatures (scenario 4). However, this
transformation may be even stronger when
cooperation strategies give rise to profound
party system transformation, with the ap-
pearance of a large pro-European bloc that
mitigates the differences in the redistribu-
tive axis (scenario 2). This has been the sce-
nario in France with the practical organic

2 Changes, however, are taking place in the German
scenario, given that following the 2021 elections, a
center-left-wing coalition government was formed, ex-
cluding the post-Merkel CDU.

and functional replacement of the social-
ists®, Gaullists and liberals by “En Marche”
(see Bouza and Oleart, 2022) and even
more so, with the cooperation of pro-Eu-
ropean forces with technocratic outsiders
such as those arising in Italy (2011-2013)
and Greece (2011-2012). Once again, this
occurred in ltaly in February 2021, when
Mario Draghi became Prime Minister with a
national unity government supported by the
country’s main parties.

The other reaction to the Euro-skeptic
challenge is developping an increase in
competition by which pro-European forces
have ceased to cooperate with one another
and are actively competing with Euro-skep-
tic groups (scenario 3). This scenario ap-
pears to be playing out in Austria and The
Netherlands, where the exiting coalition of
pro-European left- and right-wing forces
have suffered a major blow. These parties
have reacted by decreasing their coopera-
tion and strongly attenuating their pro-Eu-

3 In the legislative elections of June 2022, the social-
ist party aligned with the left-wing NUPES coalition,
but many of its members, including even Macron, had
joined with the centrist pro-European En Marche.
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ropeanism. The Spanish case represents a
similar model. During the crisis years, not
only has cooperation not increased be-
tween the traditional pro-European forces
—with the notable exception of the ab-
stention of the PSOE for the formation of a
right-wing government in 2016— but new
forces have appeared, vindicating Euro-
peanism, as occurred with Ciudadanos.
Even in Spain, where the politicization of
European integration alone does not ex-
plain the appearance of new actors (Vidal,
2018: 273), new parties have visibly used
their position on European integration to
compete on the electoral stage, either by
mobilizing critical attitudes (Podemos or
JXCAT) or by claiming greater European-
ism as a differentiating factor. The absten-
tion of PSOE in favor of renovating a PP
government in 2016 was of special interest,
confirming the arguments of Hooghe and
Marks (2009) and Kriesi (2016) on the im-
portance of the political agenda over struc-
tural factors in the type of restructuring of
political competition based around the EU.
However, in the case of Spain, this restruc-
turing has been limited, as shown by the
PSOE’s prioritization of the left-right axis
through which it formed a leftist coalition
together with Unidas Podemos in January
2020.

A final option is the appearance of new
specifically pro-European actors, with a si-
multaneous increase in competition be-
tween them (scenario 1). During the 2019
European elections, the first transnational
European political parties were created,
the Democracy in Europe Movement (DIEM
25), led by former Greek finance minis-
ter, Yanis Varoufakis, and Volt, which won
a European Parliament seat in Germany.
Likewise, during the pandemic, we have
seen national actors cooperating with ac-
tors from other countries on grounds ex-
tending beyond pro-Europeanism, between
like-minded political groups from different
countries and not only on a “pro-Europe”

basis, but with specific proposals as to the
type of “Europe” that they propose. For in-
stance, amidst the COVID-19 pandemic,
in May 2020, Spain’s La Vanguardia, Por-
tugal’s Publico, and Italy’s Il Corriere della
Sera simultaneously published an opin-
ion piece written by Ana Mendes Godinho
and Nunzia Catalfo, the Ministers of So-
cial Affairs of Portugal and ltaly, respec-
tively, and by Spanish Vice President, Pablo
Iglesias, proposing a European minimum
income to strengthen the European So-
cial Pillar (Iglesias, Catalfo and Mendes-
Godinho, 2020). This type of transnational
action reinforced the confrontation between
different types of Europeanism (in this case,
a left-wing social Europeanism), instead of
opposing Europeanists and Euroskepitics.

CONCLUSION: THE MULTIPLE
CRISES HAVE ACCELERATED
THE TRANSFORMATION

OF NATIONAL POLITICAL
FIELDS AND HAVE REINFORCED
INTERGOVERNMENTALITY

The relative impact of politicization on the
field of “Eurocracy” may be conceived as
a process of neoliberal intergovernmental-
ity. This article explores the hypothesis that
the European response to the COVID-19
pandemic fundamentally reflects a differen-
tiated incorporation of national structures,
processes and actors into a European polit-
ical-bureaucratic field characterized by po-
litical, consensual and horizontal reactivity,
while contentious politics —European issues
included— concentrates on the national po-
litical sphere. The growing politicization of
the EU fosters “discursive intergovernmen-
talism” (De Wilde, 2019), in which political
conflict in the public sphere is dominated by
executive actors (hence the loss of influence
of European parliamentary actors, both Eu-
ropean and national), but which, nonethe-
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less, offer potential opportunities for new
actors. This autonomization of European
politics, combined with the strengthening of
national bureaucratic elites, even in a con-
text of EU politicization, is what we conceive
as “intergovernmentality”.

Far from constraining European integra-
tion, the COVID-19 pandemic has acceler-
ated a process that was already underway,
creating a more integrated and simultane-
ously more intergovernmental EU. The ac-
ceptance that the COVID-19 pandemic is
a European crisis requiring a political ap-
proach beyond a national one, was illus-
trated by the July 2020 European Council
summit, in which Southern European coun-
tries successfully operated as a political
bloc and achieved consensus in the Euro-
pean Council on the issue of common Eu-
ropean debt. With this decision, the EU
crossed the Rubicon in a potentially “Ham-
iltonian” moment (Sandbu, 2020) in which
the European political field was consoli-
dated as a field of political competition. The
growing interconnection between national
and European politics is fertile ground for
the Euro-skeptic right, but it provides op-
portunities for new “pro-Europeanisms” that
are not defined solely by their “pro-Europe-
anism”, but also by a common transnational
political project. Therefore, this article has
proposed four possible scenarios that take
into account the growing politicization of
the EU in national political fields.

“Intergovernmentality” also has an exter-
nal dimension, visible in the case of Russia’s
recent invasion of Ukraine. While the EU has
mainly responded in a coherent and united
way (despite vetoes related to gas imports by
the Hungarian government), its response has
reinforced pre-existing intergovernmental dy-
namics. The rapid European response to the
Russian aggression against Ukraine as a se-
curity issue and the emergence of concepts
such as “European sovereignty” or “strate-
gic autonomy” illustrate the creation of new
forms of shared risk management. Instead of

contributing to the construction of a European
transnational political space, national govern-
ments have symbolically (via mass media) and
materially (via decision-making) dominated
the debate, focused on providing military sup-
port to Ukraine, on the one hand, while reduc-
ing the economic and energy dependency
on Russia, on the other. Therefore, the secu-
rity provided by governments prevails over
transnational politics. The space of conten-
tious politics continues to be anchored at the
national level, with a few exceptions of Euro-
pean politicization episodes, in contrast to the
European consensus-oriented space, which
is dominated by executive actors. Therefore,
it is possible for European foreign policy to
emerge as a consensus, without this sug-
gesting the democratization of decision-mak-
ing processes through an increased inclusion
of parliaments (both European and national
ones).

Therefore, the European response to
the multiple internal and external crises re-
flects the contradictory dynamics operat-
ing in parallel in European politics, which
have accelerated with each of the crises
since 2010. Political sociology offers signifi-
cant keys to understanding this transforma-
tion process in which the EU finds itself, al-
lowing us to differentiate between types of
Europeanisms, problematizing the focus of
some of the literature on the politicization of
the EU, which fundamentally distinguishes
between “Euro-skeptics” and “pro-Europe-
ans” in the GAL-TAN “transnational cleav-
age”. The confrontation between different
types of pro-Europeanism may contribute to
the normalization of the EU as an arena of
political conflict, thus building bridges be-
tween European and national politics. But,
more importantly, political sociology helps
us understand that the autonomization of
the field of Eurocracy and neoliberal inter-
governmentality have been developed to
the benefit of those actors holding more
technical and bureaucratic capital, and to
the detriment of actors having more politi-
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cal capital of popular mobilization. The Eu-
ropean project is not intrinsically neoliberal,
and the EU's response to COVID-19 sug-
gests that contradictory logics may coexist.
Just as the EU was once consolidated as a
space for consensus among national politi-
cal leaders, it may also be transformed into
a transnational democratic political arena.
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