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Le istituzioni internazionali per la sicurezza
energetica: origini, funzioni ed efficacia

di Andrea Prontera

1. Introduzione

1l recente dibattito sulla sicurezza energetica si & concentrato prevalentemente
sulle questioni relative all’accesso a risorse come il petrolio ed il gas — che nel
prossimo futuro saranno ancora le principali fonti primarie chiamate a soddi-
sfare la domanda energetica mondiale (Iea 2008a) — condizionato dalle nuove
rivalita geopolitiche fra paesi produttori e consumatori, o all’interno di questi
gruppi (si veda, ad esempio, Klare 2008). Minore attenzione ¢ stata rivolta alla
dimensione istituzionale della sicurezza energetica. Il motivo principale ¢ da
ricercare nel fatto che nel campo dell’energia non esiste un unico ed integrato
regime internazionale in grado di governare o facilitare la cooperazione fra
gli stati, né un’esclusiva arena di dialogo e di decision-making, bensi un in-
sieme eterogeneo — per funzioni, obiettivi, membership, ecc. — di istituzioni
poste in un rapporto non gerarchico e non sempre fra loro collegate. Con
tali premesse, non € un caso che le teorie sui regimi abbiano avuto difficolta
a confrontarsi con quest’area e, quando lo hanno fatto, si siano concentrate
sui singoli aspetti di un incoerente sistema istituzionale (Leaver 1990). Solo
negli ultimi tempi si sono intrapresi alcuni tentativi per tratteggiare la natura
multiforme della governance globale dell’energia (Florini e Sovacool 2009;
Goldthau e Witte 2010; Lesage et al. 2010a). In questo articolo utilizzeremo
il concetto di «regime complesso» (Raustalia e Victor 2004; Keohane e Victor
2010) e gli strumenti analitici collegati per esaminare le origini e lo sviluppo
della governance internazionale nel campo della sicurezza energetica e per
proporre alcune prime considerazioni volte a valutare I'efficacia di questa
particolare architettura istituzionale’.

! Esistono varie forme di global governance dell’energia (Florini e Sovacool 2009),
qui 'attenzione si concentrera sulla cooperazione istituzionalizzata fra governi. La sicu-
rezza energetica — energy security — & un concetto multidimensionale, qui inteso secondo
la definizione dell'Tea (2011): «the uninterrupted physical availability at a price which is
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2. Regimi e regimi complessi

1l concetto di regime complex (Raustalia e Victor 2004; Keohane e Victor 2010)
nasce con I'intento di analizzare in modo sistematico I'interazione fra differenti
istituzioni internazionali che operano intorno a zssue-area dai confini mobili. In
particolare, Raustalia e Victor (2004) operano una distinzione fra gli elemental
regimes, singoli accordi, regole, organizzazioni, ecc., che governano un aspetto
specifico di una zssue-area e i regime complexes, costituiti da un insieme di
elemental regimes che si possono nel tempo sovrapporre e intersecare?. Un
regime complex & un insieme di istituzioni parzialmente collegate (partially
overlapping) che governano una determinata zssue-area e che non sono poste
in una chiara gerarchia fra di loro (Abbott e Snidal 2006).

Lesigenza di analizzare un simile fenomeno, causato dall’aumento della
densita istituzionale nel sistema internazionale, ha sollecitato un insieme di
interrogativi diversi rispetto a quelli che hanno caratterizzato le tradizionali
teorie sui regimi (Clementi 1994; Hasenclever et al. 2004). Le ricerche in
questo campo si stanno orientando lungo tre percorsi di indagine fra loro
collegati (Alter e Meunier 2009). Il primo riguarda le origini dei regimi com-
plessi: come sono nati, perché in alcune aree delle relazioni internazionali
vi sono regimi pitt o meno complessi. Il secondo riguarda la forma di questi
regimi; si tratta di costruire mappe che illustrino e analizzino le relazioni fra i
regimi elementari che costituiscono i regime complexes. Queste mappe sono
particolarmente importanti per identificare I'insieme di attori coinvolti in una
particolare zssue-area e le modalita di interazione — zzzstitutional interplay (Sto-
kke 2001) o zustitutional interaction (Ghering e Obertiir 2008) —fra le diverse
istituzioni. Infine, il terzo interrogativo riguarda I'efficacia di questi sistemi
nell’affrontare determinate problematiche; infatti, la rilevanza dell’interazione
fra istituzioni si basa sull’assunto che «I’efficacia di una determinata istituzione
spesso non dipende solamente dalle sue caratteristiche distintive ma anche
dai suoi rapporti con le altre istituzioni» (Young ez al. 1999, 49).

In una situazione di interdipendenza, ci si aspetta la nascita di regimi
comprensivi e coerenti quando gli interessi degli attori internazionali piti forti
in una Zssue-area convergono al punto che essi «richiedono istituzioni inter-

affordable, while respecting environment concerns». 1 prezzi sono definiti «accessibili» fino
a quando non arrivano ad un livello tale da provocare una grave interruzione delle abituali
attivita economiche e sociali di un paese.

2T confini di un regime possono essere individuati secondo un criterio funzionale
—I’attivita che esso svolge in relazione ad una specifica questione — e in base all’area geo-
grafica che copre — gli stati che vi partecipano. Questi fattori permettono di delimitare in
modo ragionevolmente chiaro, da un punto di vista analitico, i singoli regimi elementari e
consentono di studiarne le interazioni (Stokke 2001).
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nazionali per raggiungere i loro obiettivi riducendo i costi di contrattazione,
fornendo punti focali, informazioni e credibilita, e monitoraggio sull’osser-
vanza delle regole sottoscritte fra le parti» (Keohane e Victor 2010, 3). Una
forte domanda da parte degli attori-chiave intorno ad un obiettivo comune
tende a produrre una singola istituzione senza validi rivali. Quando, invece,
gli assetti degli interessi (condizionati dalle credenze, dalle informazioni e
ponderati in base al potere degli attori) sono divergenti, I'esito pud essere
un regime complesso rispetto ad assetti istituzionali fortemente integrati e
comprensivi. Un fattore determinante ¢ la natura del problema che gli stati
devono affrontare. Quanto piti un problema si compone di diverse specifiche
questioni, tanto pit & probabile che gli interessi, le informazioni e le credenze
siano divergenti e quindi che la soluzione adottata sia quella di una pitt com-
plicata architettura di governance.

Le evoluzioni ed i cambiamenti nei regimi sono principalmente il frutto
di mutamenti negli interessi, nel potere, nelle credenze e nelle informazioni a
disposizione degli attori principali. Nei regimi complessi queste trasformazioni
possono acuire le tensioni fra i regimi elementari oppure possono favorire le
interazioni «at the joint» (Raustalia e Victor 2004), cioé dove questi entrano
in contatto. Quando due istituzioni interagiscono da un punto di vista funzio-
nale — Iattivita di una ha degli effetti su quella dell’altra — gli attori possono
cercare di creare strategicamente dei collegamenti — political linkages — per
perseguire meglio i loro obiettivi e per aumentare I'efficacia delle istituzioni
stesse, finendo anche per trasformarne gli scopi originari (Young 1996). Simili
forme di collegamento emergono, anche laddove non ci sono sovrapposizioni
nella membership — membership linkages — quando gli attori decidono di
considerare «due o piti regimi come parte di un pitt ampio complesso istitu-
zionale» (Young ez al. 1999, 50).

Sono diversii tipi di political linkages intenzionali finalizzati alla gestione
della interdipendenza fra le istituzioni. Stokke (2001) ha messo in evidenza
tre principali meccanismi di znterplay management volti ad aumentare I'ef-
ficacia della governance internazionale. La gestione delle interdipendenze,
infatti, puo essere ricondotta a tre dimensioni analitiche, alla cui base vi sono
diverse logiche che guidano I’azione degli attori internazionali. Il primo tipo
di interazione, utilitarian interpaly, si ha quando le attivita di due istituzioni
separate si sovrappongono, aprendo lo spazio a economie di scala. In questi
casi esplicite forme di coordinamento, che attraversano i confini dei regimi,
possono aumentarne |’efficacia, a parita di costi. Questa logica interest based
(Ghering e Obertiir 2006; 2008), innescata da un cambiamento nella struttura
degli incentivi, & alla base dei tentativi di organizzare conferenze multilaterali
a cui prendono parte pill organizzazioni internazionali che si occupano di
questioni in parte sovrapposte; oppure orienta le azioni volte a rafforzare il
dialogo ed il coordinamento fra paesi posti in diverse istituzioni o, ancora,
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quelle che mirano a promuovere forme congiunte di monitoraggio delle attivita
svolte da parte istituzioni distinte.

Nel secondo tipo di interplay — normative interplay (Stokke 2001) — i
principi e le norme di una istituzione condizionano lo sviluppo e/o il funziona-
mento di un’altra. In particolare, le norme di un’istituzione sono incorporate
all’interno di un’altra quando sono considerate legittime per regolare quell’area
di attivita. La presenza di norme simili in Zssue-area interdipendenti facilita la
soluzione di eventuali conflitti, aumentando I'efficacia della governance interna-
zionale (Rosendal 2001). Inoltre, I'espansione della medesima base normativa
a nuove aree di regolazione internazionale accresce a sua volta la legittimita
di quelle norme, che vengono accettate da un numero maggiore di paesi e in
diversi campi. Secondo questa logica — normative based — se alcuni stati ricono-
scono la legittimita di un insieme di norme e di principi in una sfera di attivita,
possono cercare di estenderli ad altri ambiti affini, disegnando istituzioni
che a tali norme si ispirano o conformano (Ghering e Obertir 2006; 2008).

Infine, il terzo tipo — ideational interplay (Stokke 2001) — riguarda la
diffusione di idee, conoscenze e buone pratiche fra diverse istituzioni. Questa
modalita di znterplay ¢ rilevante quando accentua 'attenzione dell’agenda
politica di diverse istituzioni sui medesimi problemi o su soluzioni condivise
a questi problemi. Secondo tale logica — cognitive based (Ghering e Obertiir
2006; 2008) - le interazioni possono accrescere |'efficacia della governance in-
ternazionale, promuovendo una medesima visione dei problemi sul tappeto ed
una convergenza sulle possibili modalita di soluzione. Linterazione cognitiva
puod assumere anche le caratteristiche di una esplicita richiesta di assistenza, che
consente ad una istituzione di attingere da un’altra per accrescere la sua efficacia.
Nei casi di zdeational interplay un ruolo importante puo essere svolto anche da
attori non statali, come i gruppi di esperti o le burocrazie che operano presso i
segretariati delle organizzazioni internazionali (Ghering e Obertiir 2006; 2008).

La distinzione fra i tre tipi di snterplay & analitica, quindi nella realta i
diversi meccanismi possono coesistere, anche se & possibile individuare qual ¢
quello prevalente in ogni caso di interazione. Empiricamente I'znterplay mana-
gement pud manifestarsi in un semplice scambio di informazioni tra le organiz-
zazioni coinvolte nel decision-making, o assumere modalita piti formalizzate di
programmazione congiunta, di coordinamento nelle attivita decisionali o nella
fase di implementazione. L'aspetto significativo ¢ che esso pud promuovere
Iefficacia dei regimi complessi accrescendo la compatibilita fra i diversi ele-
menti che li costituiscono, aumentando cio¢ le sinergie o riducendone gli effetti
reciprocamente negativi (Ghering e Obertiir 2006). Infatti, se i vari elementi
del regime complesso sono fra loro compatibili e si rafforzano a vicenda, il re-
gime ¢ coerente e la sua efficacia tende ad aumentare (Keohane e Victor 2010);
viceversa, se i suoi elementi sono poco compatibili ed agiscono in contrappo-
sizione uno con I'altro, il regime manca di coerenza e la sua efficacia ¢ minata.
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In caso di coerenza i regimi complessi presentano anche alcuni vantaggi
rispetto ai regimi comprensivi ed integrati, poiché sono dotati di una maggio-
re adattabilita (Keohane e Victor 2010). Dato che i principi e le regole non
sono tutti collegati ad un’unica istituzione, ¢ possibile adattarli a specifiche
condizioni o a differenti questioni, o per differenti coalizioni di attori. In altre
parole, i regimi complessi consentono un coordinamento delle politiche a
diverse velocita, ed un coinvolgimento selettivo da parte dei paesi interessati
ad affrontare solo specifici problemi.

3. Il regime complesso dell’energia

Per presentare un’immagine sufficientemente chiara della complicata archi-
tettura della governance internazionale della sicurezza energetica ¢ necessario
analizzare tre diverse dimensioni. La prima ¢ costituita dalle piti importanti
istituzioni che operano direttamente e specificatamente nel campo della sicu-
rezza energetica: I'Tea e 'Opec’. La seconda ¢ quella dei regimi volti a regolare
gli investimenti e a promuovere la trasparenza ed il buon funzionamento dei
mercati energetici. Infine, ci sono i forum internazionali, che indirettamente
possono influenzare il governo dell’energia: ad esempio club come il G8, e
le sue forme allargate del G8+5 o del G20, con i loro meccanismi per il co-
ordinamento delle politiche nazionali. Anche se apparentemente scollegate,
queste diverse istituzioni con il tempo hanno finito per instaurare varie forme
di interazione fino a costituire un regime complesso per I’energia. Due fattori
in particolare sono decisivi per spiegare le dinamiche che hanno portato a
questo esito: 'evoluzione dei mercati petroliferi internazionali (poiché il
petrolio ¢ la fonte energetica principale da cui dipendono le economie dei
paesi avanzati ed in via di industrializzazione ed ¢ la risorsa che condiziona
il mercato delle altre fonti: Clo 2008) e la continua ridefinizione dell’idea di
sicurezza energetica e dei rischi ad essa associati.

Anche se in alcuni ambiti questo sistema istituzionale ha solo degli
effetti modesti sul comportamento degli attori e manca di efficacia nel risol-
vere i problemi, mentre in altri & ancora in via di formazione ed & possibile
solo individuare alcune tendenze, ¢ utile analizzarlo nel suo insieme e non
concentrarsi solo sulle sue singole parti.

>11 problema della sicurezza energetica puo essere considerato da differenti punti
di vista (Yergin 2006). In questo articolo 'interesse ¢ rivolto soprattutto alla sicurezza
dell’offerta (security of supply); tuttavia anche qui I’Opec svolge un ruolo di primo piano,
poiché le sue supply policies e, in particolare, I'utilizzo della sua capacita di riserva (spare
capacity) sono state e continueranno ad essere un fattore chiave in tutte le principali crisi
petrolifere (Bielecki 2002).
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3.1. I primi «QOil regimes»: dalla competizione alla collaborazione

La fine del primo regime energetico internazionale, basato sul predominio
delle ozl majors occidentali, si fa risalire all’inizio degli anni *70 quando,
assumendo il controllo delle industrie petrolifere all’interno del proprio
territorio attraverso i processi di nazionalizzazione, i paesi aderenti all’'Opec
iniziarono ad esercitare pienamente la loro influenza, condizionando I'offerta
ed i prezzi internazionali del greggio (Frank 1985). La scelta di formare 'Opec
risponde alla volonta di reagire alle pratiche anticoncorrenziali messe in atto
dalle 07l majors a spese dei paesi produttori. Queste, infatti, controllavano in
una situazione di monopolio non solo la produzione ma anche il prezzo del
petrolio (Sampson 1975).
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Fonte: rielaborazione da Clo (2009).

FiG. 1. Percentuale di produzione di petrolio major sul totale della produzione
mondiale.

1l regime dell’Opec si basava sul principio della «sovranita permanen-
te» sulle risorse energetiche da parte dei paesi produttori e sulle norme ed
i meccanismi decisionali — non sempre efficaci (Moran 1987) — dell’orga-
nizzazione. La presa di coscienza che le »zajors non avrebbero pit potuto
garantire la sicurezza degli approvvigionamenti a prezzi ragionevoli spinse
i principali paesi consumatori (quelli appartenenti all’Oecd) ad intervenire
direttamente. Gli indugi furono rotti quando I’embargo petrolifero, attua-
to dai membri arabi dell’Opec, fece lievitare i prezzi del greggio a livelli
esorbitanti (fig. 2).
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F1G. 2. Evoluzione dei prezzi del petrolio al barile net paesi Oecd (prezzi medi reali
in dollari 2005).

Alla fine del 1973 il governo Usa promosse cosi la creazione dell’Tea, per
contrastare il peso assunto dai paesi produttori (Keohane 1984). Nonostante
questa risposta, la mossa dei paesi Opec aveva preso alla sprovvista i paesi
consumatori; dovettero passare alcuni anni prima che le strategie messe in atto,
combinate con pitl ampie evoluzioni nelle strutture economiche e produttive
dei paesi industrializzati, avessero degli effetti.

Quando furono creati i due regimi elementari, Opec ed Iea, le condi-
zioni dei mercati energetici internazionali erano diverse rispetto a quelle che
si affermarono nei decenni successivi (Adelman 1996). L’Opec controllava
quasi tutta la capacita di riserva — spare capacity — ed una quota crescente della
produzione mondiale (Bielecki 2002) (nel 1975 la quota Opec raggiungeva
quasi il 50% del totale). Tuttavia in diverse aree di produzione il mercato era
ancora contendibile e gli stessi paesi Opec avevano difficolta a coordinare le
loro azioni come un cartello (Yergin 1991). I processi di deregolamentazione
e apertura dei mercati, avviati nei paesi consumatori e innanzitutto negli
Usa, portarono ad una maggiore flessibilita nei sistemi energetici nazionali
e incentivarono le imprese a sviluppare le loro riserve e ad investire nella
ricerca di nuovi giacimenti petroliferi. 'Opec si trovo di fronte una forte
competizione e la sua rilevanza nei mercati internazionali fu ridimensionata.
Come in precedenza, I’affermazione del sistema oligopolistico amministrato
dall’Opec era stata favorita dal declino della produzione interna americana
(Krasner 1985), cosi il prevalere di un sistema di prezzi market-related & stato
la conseguenza di questa significativa perdita di peso e di potere dell’Opec
(Mabro 2005). Nei decenni successivi al 70 il mercato petrolifero mondiale
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finisce per assumere la connotazione di un mercato dei beni, in cui «grandi
istituzioni finanziarie, fondi di investimento e speculatori hanno voce in capi-
tolo nella determinazione dei prezzi non meno dei consumatori e dei membri
dell’Opec» (Verleger 2009, 246).

La progressiva perdita di controllo sui mercati petroliferi internazionali,
prima da parte dei paesi consumatori e poi da parte di quelli produttori, ha
sostanzialmente sottratto ai governi la capacita di intervenire direttamente
sulla formazione dei prezzi. I paesi consumatori e produttori si sono cosi
accorti di avere alcuni interessi in comune — evitare oscillazioni troppo forti
dei prezzi — e questo ha incentivato i tentativi di risolvere i conflitti fra i due
regimi elementari. In seguito alle esperienze negative degli ultimi decenni —in
particolare nel 1983-1985 e nel 1998-99 con I’eccessivo e prolungato calo dei
prezzi, che ha provocato seri danni economici nei paesi produttori, intac-
candone la rendita petrolifera (fig. 3) —1'Opec ha sviluppato una concezione
pitt accorta del suo ruolo, riconoscendo il mutuo vantaggio di prezzi stabili
e di regolari forniture alle nazioni consumatrici*. I'Opec, infatti, si propone
anche di proteggere a lungo termine il ruolo del petrolio contro le fonti di
energia concorrenti. L'interesse dell’Opec per prezzi equi o renumerativi —
contenuti entro una fascia di oscillazione alta, ma non eccessivamente — ha
finito per non essere molto diverso da quello dei paesi consumatori dell’Tea
(Kohl 2002). Lo stesso impegno ambientale dei paesi avanzati per limitare
'uso dei combustibili fossili potrebbe essere scoraggiato da un eccessivo calo
del prezzo del petrolio, che finirebbe per disincentivare lo sviluppo delle
tecnologie alternative e dell’efficienza energetica.

Fin dalla fine degli anni ’70 si cerco di avviare una consultazione siste-
matica tra’Opec e I'lea (e una pit intensa consultazione fra gli Usa e I’ Arabia
Saudita, che in quanto maggior detentore di riserve petrolifere mondiali &
quello fra i paesi Opec che ha piti forti interessi a ragionare in un’ottica di
lungo periodo e quindi a preferire la stabilita dei mercati a guadagni immediati)
(Kohl 1991). A partire dagli anni *90 'Opec svolge un ruolo considerevole
nella stabilizzazione dei prezzi, allineandosi pit di una volta alle preferenze
dei paesi consumatori’. Con la fine della guerra fredda questo dialogo viene
formalizzato, grazie alla creazione nel 1991 dell’International Energy forum

*+1 paesi Opec, infatti, dipendono fortemente dalle rendite petrolifere per sostenere
il loro bilancio statale. Nella seconda meta degli anni *90, con la sola eccezione dell'Indone-
sia, che ha una economia sufficientemente diversificata, nei restanti paesi Opec la rendita
petrolifera contribuiva in media per oltre il 50% del bilancio statale (Kohl 2002). La caduta
dei prezzi nel biennio 1998-99 ha causato una perdita nei proventi della rendita petrolifera
di oltre il 35%, mettendo a dura prova la tenuta economica di molti paesi Opec.

> Un caso esemplificativo & quanto successo prima della prima guerra del Golfo,
quando I'Tea ed i suoi membri lavorarono a stretto contatto con i principali paesi Opec
per immettere ulteriori quote di greggio nel mercato (Bamberger 2004). Anche dopo gli
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(Ief). L'Tef che coinvolge i ministri dell’energia dei paesi dell’Tea, dell’Opec e
di altri paesi emergenti —fra cui Cina, India, Brasile, Messico e Sud Africa —si
¢ progressivamente istituzionalizzato. Nel 2003 si ¢ dotato di un segretariato
permanente con sede a Riyadh e nel 2005 ha lanciato un’importante iniziativa
per la trasparenza dei mercati energetici internazionali attraverso la Joznz Ozl
Data Initiative (Jodi).
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Fonte: Energy Information Administration (vari anni).

FIG. 3. Rendita petrolifera netta dei paesi Opec in miliardi di dollari 2005.

3.2. La sicurezza energetica attraverso il mercato

Nella seconda meta degli anni ’80, a seguito del contro-shock petrolifero, I'ap-
proccio alla sicurezza energetica dei paesi consumatori ¢ iniziato a cambiare
rispetto alla precedente politica di contenimento dell’Opec. Il contro-shock
¢ stato il prodotto di diversi fattori, sia interni ai paesi consumatori (una
maggiore efficienza energetica ed una evoluzione delle strutture produttive
verso le attivita del terziario) sia esterni, come le divisioni fra i paesi Opec,
in particolare fra Iran ed Arabia Saudita, che avevano spinto quest’ultima
ad aumentare la sua produzione (Yergin 1991). Dalla fine degli anni ‘80 fino
alla fine degli anni 90 il prezzo del petrolio ¢ rimasto relativamente stabile
e contenuto, ed anche dopo la prima guerra del golfo, nonostante i timori
iniziali, vi fu una rapida stabilizzazione dei prezzi (fig. 2).

attacchi terroristici dell’11 settembre del 2001 I'Opec, pur in un contesto di caduta dei
prezzi del petrolio, decise di non tagliare la produzione (Kohl 2002).
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In questo contesto, caratterizzato anche da minori tensioni internazionali,
i paesi consumatori hanno cominciato ad interpretare la sicurezza energetica
come un problema legato al buon funzionamento dei mercati e alla possibilita
di sviluppare senza rischi eccessivi gli investimenti richiesti per soddisfare la
domanda energetica mondiale (Prontera 2008).

All’inizio degli anni 90 il nuovo quadro politico internazionale offri
un’opportunita unica per perseguire questi obiettivi su scala veramente glo-
bale. L'Ue, attratta dalle risorse dei paesi dell’ex Unione sovietica, inizia una
serie di negoziati multilaterali che portano nel 1991 alla sottoscrizione di un
accordo non vincolante, I'European Energy Charter, il punto di partenza per
le successive negoziazioni che danno vita all’Energy Charter Treaty (Ect), isti-
tuito nel 1994 ed entrato in vigore nel 1998. Nell’area americana per iniziativa
degli Stati Uniti viene istituito, sempre nel 1994, il Nafta fra Usa, Canada e
Messico (sviluppo dell’Uscfta del 1993) che copre il commercio e la tutela
degli investimenti, anche se esclude le risorse petrolifere messicane®. Poiché
le architetture di governance globale degli scambi non garantivano adeguata-
mente la sicurezza energetica dei paesi occidentali che le avevano create, ven-
nero avviate strategie per diffondere le regole sul libero commercio in campo
energetico attraverso negoziazioni a livello regionale. Anche se non vi & da
un punto di vista formale nessuna esplicita esclusione dei prodotti petroliferi
dalle regole multilaterali sul commercio, la lunga assenza dei principali paesi
esportatori dal sistema Gatt/Wto ha nei fatti portato a tale risultato (Desta
2003). Le iniziative regionali dell'Ue e degli Usa mirano a risolvere questo
problema e condividono il medesimo obiettivo: facilitare I’accesso alle risorse
energetiche dei paesi vicini, diffondendo le regole del Wto.

Lesperienza dell’Ue ¢ stata la piti innovativa. L'idea guida era di creare
un unico mercato energetico euro-asiatico in grado di rendere I'Ue auto-
sufficiente. Si trattava in particolare di incentivare gli investimenti dei paesi
occidentali nelle risorse di petrolio e di gas dei paesi dell’ex Unione Sovietica
(Wilde 1996). Molti di questi stati, infatti, erano ricchi di fonti energetiche ma
privi delle risorse economiche per sviluppare gli investimenti necessari al loro
sfruttamento. Essi, inoltre, erano al di fuori del sistema di regole internazionali
del Gatt/Wto. In un simile contesto I'Ue ¢ riuscita progressivamente a fargli
accettare il nuovo framework, anche perché questi paesi erano desiderosi di
riposizionarsi nel sistema internazionale post-bipolare e di guadagnare legitti-
mita e credibilita agli occhi delle imprese occidentali (Andrews-Speed 1999).
Per i paesi dell’Europa orientale I'Ect rappresentava poi un primo passo per

Tl Nafta si ¢ dimostrato efficace nel promuovere il commercio di beni e servizi fra
i paesi membri in molti settori; tuttavia in campo energetico il suo successo ¢ stato pitt
limitato, anche se ha facilitato lo sviluppo degli scambi di gas fra i membri e alcune limitate
aperture agli investimenti esteri nell’industria petrolifera messicana (Pastor 2004).
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un futuro ingresso nell’Ue. In un lasso di tempo relativamente breve questo
regime, all’inizio limitato all’Europa e ai sui suoi vicini dell’Est, si ¢ diffuso
verso |’Asia centrale fino ad includere ben 52 paesi’. Le cose sono andate di-
versamente con la Russia, uno dei principali destinatari originali del trattato in
virttl delle sue ingenti risorse di petrolio e gas, da cui dipende fortemente I'Ue.
La Russia ha firmato il trattato ma, dopo averlo parzialmente applicato in via
provvisoria, ha deciso di non ratificarlo. In questo caso I'Ue non ¢ riuscita ad
imporre il suo framework di regole. Anche se la Russia & fortemente dipendente
dalle esportazioni verso i mercati Ue, i paesi europei non sono stati in grado
di agire in modo congiunto per fare pressioni sul governo di Mosca e indurlo
ad accettare 'accordo. Essi hanno preferito perseguire strategie unilaterali,
come quelle della Germania o dell’Ttalia.

La mancata ratifica da parte russa dell’Ect ne ha certamente depoten-
ziato la portata originaria, ma esso continua a rappresentare un passo avanti
— quanto a zssue affrontate — rispetto agli altri accordi regionali o globali che
impongono obblighi legally binding come il Nafta o il Wto (tab. 1).

TaB. 1. Ect, Nafta e Wto: un confronto.

Regime Ambito Investimenti ~ Commercio  Transito  Efficienza  Risoluzione
(membri) energetica controversie
Ect (51) Energia Si Si Si Si Si
Wto (149)  Generale  Si?/Servizi?(*) Si (*) No Si
Nafta (3) Generale Si Si No No Si

Fonte: Adattamento da Wilde e Konoplyanik (2006).
(*) = in fase di discussione.

Infatti, anche se alcuni paesi dell’Opec sono recentemente entrati a far
parte del Wto (I'ingresso piti importante ¢ stato quello dell’Arabia Saudita nel
2005) non sono stati ancora fatti passi concreti per includere compiutamente
la protezione agli investimenti in campo energetico e le questioni relative al
transito nel quadro giuridico di questo regime?®.

7 Oltre ai paesi dell’Europa orientale e ad alcuni stati dell’Asia centrale ricchi di
risorse energetiche o importanti per gli oleodotti e i gasdotti (Turchia, Kazakistan, Tur-
kmenistan, Uzbeksitan e Kirgikistan), hanno sottoscritto il trattato anche il Giappone e
I’Australia. Gli Stati Uniti, il Canada ed altri paesi del Medio Oriente e del sud-est asiatico
partecipano invece in qualita di semplici osservatori all’ Energy Charter Conference.

8 Degli undici paesi appartenenti all’Opec sette sono divenuti membri del Wto: In-
donesia, Kuwait, Nigeria, Qatar, Emirati Arabi Uniti, Venezuela e Arabia Saudita; restano
ancora esclusi I’ Algeria, 'Traq, I'Iran e la Libia.



184 Andrea Prontera

3.3. La dimensione ambientale e la ‘nuova’ questione energetica

Dalla fine degli anni ’90 la questione energetica & soggetta ad un’ulteriore
ridefinizione. Il primo elemento di questo processo, che ha prodotto un vero
e proprio paradigm shift & 'integrazione fra questione energetica e questione
ambientale (Finon 1994). Nate nei paesi avanzati, le preoccupazioni per gli
effetti delle emissioni inquinanti entrano pienamente nell’agenda globale con
I'inizio del nuovo millennio. Questo processo ha contribuito ad una ridefini-
zione del concetto di energy security, che ha finito per assumere stabilmente
un carattere multidimensionale (Yergin 2006). Negli anni ’70 e ’80 i problemi
di sicurezza energetica per i paesi industrializzati erano legati al petrolio me-
diorientale e al gas dell’Urss. Negli anni *90 non erano piti i timori dell’utilizzo
delle risorse energetiche come armi a preoccupare i paesi consumatori, ma le
difficolta a sviluppare gli investimenti in campo energetico. Da qui la necessita
di estendere a livello internazionale le regole per il corretto funzionamento dei
mercati. Anche oggi I'attenzione rivolta a questi fronti rimane alta, ma si sono
aggiunte altre preoccupazioni legate alla crescita della domanda mondiale di
energia. Infatti, alcuni fattori strutturali, come I’aumento del reddito in molte
aree del mondo e la crescita demografica associata ad un intensificarsi del
processo di urbanizzazione, hanno modificato profondamente il livello e la
struttura della domanda mondiale (Iea 2008a). Nel prossimo futuro questa sara
trainata dai paesi non-Oecd, con un ruolo di primo piano per i nuovi grandi
paesi consumatori come Cina ed India. Accanto al petrolio il gas naturale
sara la fonte con il maggiore sviluppo, anche a causa delle strategie contro il
cambiamento climatico dei paesi avanzati. In questo scenario la prospettiva &
che i paesi in cui si concentrano le principali riserve di petrolio e gas — i paesi
del Medio Oriente appartenenti all’Opec e la Russia — vedranno crescere la
loro quota di mercato e avranno una maggiore possibilita di influenzare verso
I'alto i prezzi. Inoltre, 'aumento a livello globale del consumo di fonti fossili
rappresenta, senza adeguati interventi correttivi, un percorso insostenibile che
minaccia in maniera concreta la sicurezza dell’intero genere umano (Iea 2008a).

Presi congiuntamente questi processi hanno spostato nuovamente il
«pendolo» delle politiche energetiche dal mercato allo stato (Finon 1994;
Helm 2005). Da una parte diversi paesi consumatori hanno rafforzato forme
di dialogo bilaterale con singoli paesi produttori per promuovere la propria
sicurezza energetica. Dall’altra vi ¢ stata un’ulteriore spinta verso forme di
cooperazione multilaterale, con I'obiettivo di coinvolgere i nuovi grandi
consumatori e di affrontare i nuovi aspetti della questione energetica. Que-
sti tentativi si sono inseriti nel precedente tessuto istituzionale, il quale si ¢
adattato per rispondere alle nuove sfide. Pur rimanendo concentrata sul suo
core business — prevenzione e gestione delle crisi petrolifere — I'lea ha esteso
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la sua sfera di azione, rafforzando I’attivita di monitoraggio dei mercati del
gas e proponendo studi e ricerche sulle fonti rinnovabili. I’ Agenzia ha, poi,
impostato un dialogo piti stretto con i principali paesi consumatori non mem-
bri — Cina e India — e con la Russia.

Nel 2005 anche il G8 ¢ tornato a occuparsi della «nuova» questione
energetica’ (Lesage et al. 2009). La svolta si ¢ avuta con il vertice di Gleneagles,
quando per la prima volta a livello internazionale il governo americano con il
Presidente Bush ha riconosciuto che il cambiamento climatico ¢ da collegare
alle attivita umane e che ¢ necessario agire in fretta per limitarne gli effetti pit
nocivi. I leaders mondiali hanno presentato una dichiarazione ed un piano di
azione sul Cambiamento climatico, le energie pulite e lo sviluppo sostenibile
(Iea 2005). Il piano non fissa un tetto alla quota di emissioni, ma si concentra
sull’efficienza energetica e sulle fonti rinnovabili. Con il vertice di Gleneagles
inizia anche un percorso di cooperazione fra il G8 e I'ea e un coinvolgimento
delle potenze emergenti non appartenenti al G8. In tale contesto viene lan-
ciato il Gleneagles Dialogue al quale partecipano i venti paesi maggiormente
responsabili per le emissioni dei gas che causano I'effetto serra. Nel 2006 la
Russia ha usato questo forum per presentarsi al mondo come una potenza
energetica indispensabile ed affidabile. Nel documento finale del vertice di
San Pietroburgo i paesi del G8 hanno condiviso un insieme coerente di Global
Energy Security Principles (G8 2006). Fra questi rientrano ormai stabilmente
la promozione della trasparenza e del corretto funzionamento dei mercati
energetici e le misure per combattere il cambiamento climatico. Nel summit
di Heligendamm del 2007 sono stati confermati gli impegni precedenti ed
¢ stato avviato il cosiddetto Hezligendamm: Process, un esplicito tentativo di
intensificare il dialogo con Cina, India, Brasile, Sud Africa e Messico. Nei
summit successivi, in Giappone nel 2008 e a I’ Aquila nel 2009, queste inizia-
tive sono state portate avanti ed ¢ stata avviata dal G8 e dai paesi emergenti la
International Partnership for Energy Efficiency Cooperation (Ipeec). Infine, nel
2009 con il G20 di Pittsburgh il tema della sicurezza energetica, intesa come
trasparenza ed efficienza dei mercati internazionali e come riduzione delle
emissioni nocive per il clima, ¢ entrato nell’agenda dei ministri delle finanze
e dell’energia dei governi dei venti grazie all’attivismo del nuovo presidente
americano Obama. Cosi, sono stati presi alcuni impegni per la riduzione dei
sussidi ai prodotti petroliferi e sono state chiamate a contribuire alle future
decisioni con studi ed analisi sia 'Tea sia 'Opec. 1l tentativo di coinvolgere
direttamente 1'Opec ¢ stato facilitato dalla partecipazione alle discussioni
dell’ Arabia Saudita in qualita di membro del G20. Dopo 'ingresso della Russia

° Dal 1975 ai primi anni 80, nel contesto degli shock petroliferi, il G7 ha costituito
un’importante arena per concordare obiettivi comuni per la limitazione delle importazioni,
ma in seguito si ¢ occupato solo marginalmente delle questioni energetiche (Kirton 2006).
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nel club dei grandi un altro fondamentale paese produttore — il pit ricco di
risorse dell’Opec — & chiamato a discutere in un contesto multilaterale alcuni
specifici problemi legati alla governance dell’energia.

4. Una mappa del «regime complex»: relazioni e funzioni

11 panorama della governance internazionale dell’energia si & complicato nel
corso del tempo. Anche se la gestione delle crisi petrolifere rimane il cuore
della sicurezza energetica, in un orizzonte temporale di breve termine, la
promozione del buon funzionamento dei mercati — garantendo un quadro di
regole comuni e la trasparenza delle informazioni — e la limitazione degli effetti
negativi sull’ambiente legati al ciclo energetico — contenendo il consumo di
fonti fossili e promuovendo I'efficienza energetica — si sono affermate come
elementi imprescindibili della nuova concezione di sicurezza energetica (fig. 4).

Limitazione degli effetti negativi sull’ambiente del ciclo
energetico

Promozione del funzionamento
dei mercati

Gestione
delle crisi

FIG. 4. Le dimensioni della sicurezza energetica internazionale.

11 risultato di queste evoluzioni ¢ 'aumento della densita istituzionale
e la nascita di una complessa architettura. Nella situazione attuale diversi
paesi si trovano cosi all’'interno di tale sistema formato da semplici forum di
discussione generalisti come il G8, G8+5 ed il G20, da forum specificatamente
dedicati all’energia come I'lef, e da istituzioni con piu stringenti vincoli san-
citi da trattati internazionali'® (Iea, Ect e Opec). I legami fra le componenti

10 Gli insiemi della fig. 5 sono in alcuni casi parzialmente sovrapposti: non tutti i
paesi che aderiscono all’Ect sono membri dell’Tea, alcuni membri dell’Tea (in particolare
gli Usa) non aderiscono all’Ect e solamente alcuni di questi partecipano al G8, al G8+5
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elementari del regime non si limitano alla sovrapposizione nella membership,
poiché gli attori hanno instaurato diversi tipi di political linkages, al fine di
affrontare in modo piu efficace questioni specifiche. Il regime complesso,
infatti, svolge diverse funzioni, che in alcuni casi sono il frutto del lavoro
congiunto di piti istituzioni.

Legenda:

(O Trattati internazionali

< _2 Forum di discussione generali

-+=Forum di discussioni dedicati
all’energia

FI1G. 5. Le principali istituzioni coinvolte nella governance internazionale della
sicurezza energetica.

La prima funzione riguarda la gestione delle crisi di approvvigionamen-
to — crisis management — e costituisce un’assicurazione contro le interruzioni
volontarie ed i fallimenti del mercato. L'Tea fin dalle sue origini ha introdotto
due specifici meccanismi per gestire i rischi di interruzioni delle forniture di
petrolio: I'International Energy Program (lep); e il Coordinated Emergency
Response Mechanism (Cerm). Questi strumenti hanno una doppia funzione.
Costituiscono un meccanismo di solidarieta fra i paesi membri, proteggendo
di volta in volta chi si trova in difficolta, e agiscono come calmieri dei prezzi
globali del petrolio in caso di crisi, avvantaggiando cosi tutti i paesi che par-
tecipano ai mercati energetici internazionali. A seguito delle trasformazioni
avvenute a partire dagli anni ’80, che hanno aperto lo spazio per una conver-
genza di interessi fra i paesi consumatori e produttori, la gestione delle crisi
ha poi visto un crescente coinvolgimento anche da parte dell’Opec.

Le interazioni znterest based hanno acquisito un ruolo anche nella
prevenzione delle crisi — crisis prevention — grazie alla creazione di specifiche
istituzioni che si occupano di condividere le informazioni e di favorire il
dialogo fra i paesi produttori e consumatori come I'lef. L'lef non ¢ un’arena
in cui avvengono negoziazioni fra gli stati, ma ha un ruolo importante nel
promuovere un dialogo informale fra le parti (Harks 2010). Infatti, anche se

e al G20; inoltre solo alcuni membri dell’Opec partecipano al G20, mentre tutti (Opec,
Tea, Ect, G8, ecc.) partecipano all'Ief.
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produttori e consumatori di solito sono in disaccordo sul livello dei prezzi,
entrambi sono interessati a rendere i mercati energetici piti trasparenti al fine
di ridurre I'incertezza e i costi di aggiustamento nella domanda e nell’offerta.
I paesi consumatori e produttori stanno istituzionalizzando queste forme di
cooperazione, come mostra il programma Joznt Oil Data Initiative.

Il regime mira a prevenire le crisi non solo incentivando la trasparenza
e lo scambio di informazioni, ma anche fissando regole e standard per il
buon funzionamento dei mercati energetici. Il commercio di energia in teoria
¢ assoggettato alle regole del Wto, ma nella pratica questo ha avuto poche
conseguenze. Migliori risultati vengono dagli accordi regionali, che cercano di
estendere — secondo un meccanismo di zormative interplay —la base norma-
tiva del Wto. Attualmente la principale istituzione nel settore — per ampiezza
geografica e issues trattate — ¢ 'Energy Charter Conference, I’ organizzazione
intergovernativa che ha la responsabilita per I'implementazione dell’Ect e
degli strumenti collegati'!.

Infine, il regime complesso si occupa delle ricadute negative sull’am-
biente legate al ciclo energetico, anche se solo recentemente si ¢ dotato di
strumenti specifici per svolgere questa funzione, come I'Ipeec. La questione &
stata affrontata prevalentemente all’interno di arene come il G8, il G8+5 o il
G20, che fungono da piattaforme di coordinamento delle politiche nazionali.
Queste attivita hanno alcuni risvolti importanti, poiché, grazie alle dichiarazio-
ni politiche con cuii governi segnalano un impegno di massima ad affrontare le
medesime problematiche e grazie alla discussione di studi e ricerche condotti
in modo congiunto da diversi gruppi di paesi, favoriscono una definizione co-
mune dei problemi. Nel caso del regime complesso dell’energia tali strumenti
hanno favorito 'integrazione a livello globale fra questione energetica e que-
stione ambientale. In particolare la Zssze ambientale ¢ stata incorporata — Zssue
incorporation — nel dibattito sulla sicurezza energetica'?>. Questo processo ¢
avvenuto in un primo momento nell’ambito del G8 con il vertice di Gleneagles.
In seguito i paesi del G8 hanno cercato di estendere questa zssue incorporation
al G8+5 ed al G20 con il Gleneagles Dialogue e ' Heiligendamm Process. Data
I'impossibilita di affrontare in maniera efficace il problema, escludendo i nuovi
grandi paesi consumatori, i paesi occidentali hanno cercato di promuovere,
tramite un political linkage di tipo essenzialmente deational, anche nell’agenda
politica di quei forum la nuova questione energetica e di creare convergenza
su una medesima visione del problema. L’zdeational interplay ha assunto anche
una forma pit esplicita con la richiesta di assistenza del G8 e del G8+5 nei
confronti dell'Tea, che ha portato a stabilire la sede della neonata istituzione

' Si tratta in particolare del Trade Amendment to the Treaty, entrato in vigore nel
2010, e dell’Energy Transit Protocoll, che & tuttora in discussione.
12 Sui concetti di policy integration e issue incorporation, si veda Lanzalaco (2010).
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per l'efficienza energetica (I'Ipeec) a Parigi presso il segretariato dell’Agenzia,
al fine di sfruttare le sue competenze tecniche e la sua struttura (Ipeec 2009a;
2009b). Richieste esplicite di assistenza sono state in seguito formulate anche
dal G20 sia nei confronti dell'lea sia dell’Opec, come esemplificato dalle
ricerche sugli effetti negativi dei sussidi ai prodotti petroliferi (Iea 2010).

TaB. 2. Modalita di interazione prevalente, istituzioni coinvolte e questioni affrontate.

Tipo di interplay Istituzioni coinvolte Issue affrontata
Utilitarian interplay Tea/Opec/Tef Crisis management/
Crisis prevention
Normative interplay ~ Wto/Ect Crisis prevention
Ideational interplay G8/G8+5/Iea/Ipeec Limitazione degli effetti negativi
G8/G20/Tea/Opec sull’'ambiente del ciclo energetico

Quanto piti la questione sicurezza energetica si ¢ complicata, tanto pit si
sono moltiplicati i tentativi espliciti di gestire le interdipendenze frale istituzio-
ni coinvolte nella governance del settore. Le interazioni hanno seguito diverse
logiche ma ¢ stato possibile individuare le modalita prevalenti di zzstitutional
interplay che hanno coinvolto le differenti istituzioni (tab. 2). Resta ora da
esaminare 'efficacia del regime complesso, valutando il contributo portato
da queste specifiche forme di management delle interdipendenze.

5. L’efficacia del regime complesso

Lefficacia di un regime puo essere valutata a differenti livelli di analisi (Un-
derdal 2004). Al livello di outcome riguarda la sua capacita di condizionare il
comportamento degli attori che vi partecipano®. Allivello di zzzpact Iefficacia
dipende, invece, dalla sua capacita di risolvere i problemi concreti per i quali
¢ stato creato (per esempio, un regime per la tutela ambientale dovra essere
valutato in base alla sua capacita di ridurre le emissioni inquinanti). Anche
se nella pratica spesso queste due dimensioni sono collegate, ¢ utile tenerle
distinte analiticamente. In particolare, per valutare 'impatto di un regime &
necessario ricorrere ad un ragionamento contro-fattuale; in altre parole ci si
deve chiedere se il problema sarebbe stato affrontato e risolto anche in sua
assenza. L'efficacia — che ¢ una misura statica della rilevanza di un regime — ¢
collegata, poi, alla resistenza — che ne ¢ invece una misura dinamica. Leffica-

B Questa ¢ la definizione tradizionale adoperata a lungo nella teoria sui regimi. Si
veda Clementi (1994, 144).
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cia richiede infatti la resistenza se per risolvere un determinato problema c’¢
bisogno di un certo lasso di tempo; I'efficacia quindi puo essere facilitata dalla
capacita di un regime di adattarsi rapidamente alle nuove sfide.

Adottando questa prospettiva I'efficacia del regime complesso dell’ener-
gia va valutata in base alle principali funzioni che esso ¢ chiamato a svolgere.
La gestione dell’interruzione degli approvvigionamenti di petrolio ¢ quella pit
delicata. I meccanismi di coordinamento dell’lea sono in funzione dal 1978
e i loro problemi sono stati messi in evidenza fin dalla prima crisi del 1979
(Keohane 1982). Nel gennaio di quell’anno, infatti, dopo che I'Tran fermo la
sua produzione, il prezzo del petrolio raddoppio. Nonostante I'lea i governi
nazionali si comportarono essenzialmente come dinanzi al primo shock pe-
trolifero e non riuscirono a coordinare le loro risposte. Alcuni attinsero alle
proprie scorte, mentre altri si attivarono per crearne di nuove, decisione che
fini per aggravare la situazione. L'lea mise in atto una politica che richiedeva
agli stati membri di ridurre le importazioni di 2 milioni di barili al giorno, ma
in mancanza di un meccanismo di enforcement le importazioni nei paesi Iea
aumentarono (Keohane 1984). L'Tea ha saputo pero imparare dai propri errori
e quando scoppio la guerra fra Iran e Iraq negli anni ’80, invece di concen-
trarsi sulla riduzione della domanda e di fissare dei limiti alle importazioni, si
sforzo di coordinare la gestione delle scorte e riusci a prevenire un aumento
eccessivo dei prezzi (Harrje e Martin 2005). Negli interventi seguenti (nel caso
della prima guerra del Golfo e degli uragani Rita e Katrina) I'lea ¢ stata piu
efficace, in parte perché ha appreso dagli errori del passato, in parte perché
ha imparato a lavorare in modo congiunto con I'Opec, e in parte perché le
crisi sono state meno gravi di quelle degli anni *70™ (fig. 6).

Durante la prima guerra del Golfo I'lea favori la trasparenza nei mercati
energetici e opero a stretto contatto con 'Opec (Bamberger 2004). Non meno
importante, tuttavia, fu la capacita americana di convincere I’Arabia Saudita a
incrementare la sua produzione (Aarts 1994). Nel gennaio del 1991 I’ Agenzia
attivo il piano per utilizzare le scorte di Germania, Giappone ed Usa; anche
se i prezzi petroliferi all’'inizio aumentarono velocemente, nel giro di poco
tempo i mercati tornarono alla normalita, anticipando cosi la fine della guerra
quando fu chiaro che sarebbe durata poco (Scott 1994). Infine, quando nel
settembre del 2005 gli uragani Katrina e Rita hanno colpito inaspettatamente
la produzione petrolifera del golfo del Messico, riducendola di quasi il 90%
nel giro di pochi giorni, I'lea ha immediatamente coordinato le risposte degli

4 Nella terminologia dell’Tea le crisi di approvvigionamento di petrolio, che hanno
un impatto a livello internazionale, vengono classificate come #zajor world oil disruptions.
La gravita di una crisi dipende da vari fattori; un primo e indicativo elemento ¢ tuttavia
la punta massima di riduzione dell’offerta di petrolio (gross peak supply loss) calcolata in
milioni di barili al giorno (mb/d).
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stati al fine di incrementare la produzione di 2 milioni di barili al giorno per
trenta giorni (Iea 2007). Gli Usa si sono coordinati con I'lea ed hanno attinto
alla loro Strategic Petroleum Reserve, immettendo sul mercato 30 milioni di
barili e prestando alle compagnie private 9 milioni di barili (Eia 2005).

Guerra Arabo-Isreael./embargo (ott. 1973-marzo 1974)
Rivoluzione in Iran (nov. 1978-marzo 1979)

Guerra Iran-Iraq (nov. 1978-gen. 1981)

Llraq invade il Kuwait (ago. 1990-gen. 1991)

Scioperi in Venezuela (dic. 2002-marzo 2003)

Guerra in Iraq (marzo-dic. 2003)

Uragani Katrina/Rita (sett. 2005)

Punta massimo di riduzione dell’offerta di petrolio, milioni di barili al giorno (mb/d)

Fonte: adattamento da Iea Response system for oil supply emergencies, Iea (2008a).

FIG. 6. Le principali crisi petrolifere mondiali (1970-2005).

Nel corso del tempo, quindi, I'efficacia dell'Tea nella gestione delle crisi
¢ aumentata, sia perché I’Agenzia si ¢ attrezzata per affrontare le nuove sfide
che minacciano la stabilita dei mercati internazionali — sfide ben diverse dalle
tradizionali interruzioni volontarie delle forniture — sia grazie ad una piti stretta
interazione — utilitarian interplay — con I'Opec.

Attualmente I'efficacia del regime non ¢ messa in discussione solamente
dalla necessita di gestire rischi sempre piti complessi e diversi rispetto a quelli
degli anni *70. La sua capacita di garantire la stabilita dei mercati internazio-
nali ¢ sfidata dalla semplice circostanza che i nuovi grandi paesi consumatori
come la Cina e I'India sono posti al di fuori del sistema istituzionale per la
gestione delle crisi. Questi paesi sono ormai integrati nei mercati petroliferi
internazionali e, data la loro crescente domanda interna, in caso di crisi, an-
che locali, la loro azione scoordinata potrebbe avere effetti negativi per tutti
i paesi consumatori. Per questo motivo il direttore dell'Tea, Nobuo Tanaka,
dopo la sua nomina nel 2007 ha piu volte auspicato un loro maggiore coin-
volgimento nelle attivita dell’organizzazione, fino ad arrivare ad ipotizzarne
I'eventuale ingresso”. Recentemente anche I'amministrazione Obama si &
mostrata molto interessata a un simile sviluppo. Gia in passato I’Agenzia si &
ampliata accogliendo nuovi membri, tuttavia nel caso della Cina e dell’India

5 Intervista resa al «Financial Times» del 30 marzo 2010.
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vi sono due ostacoli principali (Colgan 2009). Il primo ¢ di natura struttu-
rale e riguarda le regole interne dell’ Agenzia: per entrare a far parte dell’Tea
¢ necessario essere membri dell’Oecd, ma né I'India né la Cina intendono
compiere questo passo. Inoltre, poiché il sistema di voti dell’lea si basa su
un complesso meccanismo legato al consumo di petrolio, I'ingresso di questi
grandi consumatori implicherebbe un forte ridimensionamento delle capa-
cita di influenza di molti paesi (come quelli europei, che sono avvantaggiati
dall’attuale sistema). Di conseguenza non tutti gli stati membri condividono
il medesimo interesse ad un simile sviluppo.

I secondo ostacolo ¢ legato all’incentivo che questi paesi hanno ad agire
da free-riders. Qualunque attore, che si rifornisca sul mercato petrolifero
internazionale, non pud essere escluso dai benefici di una rapida stabiliz-
zazione dei prezzi in caso di shock; percio Cina e India hanno un incentivo
a sfruttare i vantaggi dell’lea senza pagare i costi economici (dotarsi delle
riserve in grado di coprire la domanda interna per 90 giorni, come previsto
dall'Tep) e politici della membership (sottostare in caso di crisi alle decisioni
del Governing Board dell’lea e di conseguenza rinunciare a quote di sovra-
nita). Questi ostacoli complicano I’allargamento del regime di gestione delle
crisi ai nuovi grandi consumatori. I paesi occidentali stanno cosi cercando di
sfruttare la flessibilita istituzionale dell’Tea — che consente forme di collabo-
razione fra I’Agenzia e i paesi non membri — per promuovere un certo livello
di coordinamento fra i sistemi di crisis management dei paesi Oecd e quelli
dei due stati, indipendentemente dalla loro presenza nell’organizzazione
(McNaughton 2007).

Per quanto riguarda i tentativi di fissare regole e standard per il mer-
cato, I'Ect resta I'esperimento pitt ambizioso. Esso si basa sul principio che
un mercato energetico aperto e competitivo € il modo migliore per tutelare
la sicurezza energetica dei consumatori e dei produttori (questo principio &
sancito nell’art. 2 dell’Ect). U'Ect riconosce agli stati la sovranita sulle proprie
risorse energetiche, e solo se questi decidono di sfruttarle offre una tutela agli
investimenti esteri. L'Ect non puo quindi influenzare direttamente i prezzi
ed i tassi di produzione nei mercati del petrolio e del gas. La sua funzione ¢
quella di diffondere strumenti di governance per facilitare il funzionamento dei
mercati, promuovendo la trasparenza, il rispetto dei diritti di proprieta e dei
contratti, e garantendo I'uniformita delle regole del gioco. Nel corso degli anni
’90 1 paesi dell’ex blocco comunista avevano problemi nell’attrarre investimenti
esteri a causa della loro instabilita politica e di un incerto quadro giuridico
interno. Mano a mano che alcuni paesi entravano nell’Ect, aumentava il costo
dell’esclusione per ogni singolo stato, poiché rischiava di entrare in una sorta
di lista nera e finire per essere penalizzato dai mercati internazionali (Wilde
e Konoplyanik 2006). In questo modo I’Ect ha avuto un certo successo nel
diffondere un framework di regole, includendo i paesi che ancora erano estra-
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nei al sistema Gatt/Wto'®. Il limite fondamentale dell’ Energy Charter Process
¢ perod quello di non essere riuscito ad includere la Russia. Tale assenza mina
fortemente I'efficacia dell’intera architettura promossa dall’Ue, poiché la priva
del principale mercato da cui dipende la sicurezza energetica della regione.
Anche se i paesi produttori e consumatori hanno con il tempo imparato a
riconoscere i loro reciproci interessi, individuando strategie per tutelarli in
modo congiunto, i tentativi di estendere le regole di mercato sviluppando
I'impianto normativo del Wto si sono scontrati con la riluttanza da parte dei
principali paesi produttori ad accettarne la legittimita.

11 contributo dei forum globali in campo energetico-ambientale, ed in
particolare del G8 dopo il vertice di Gleneagles, non ¢ di facile valutazione.
Queste arene non hanno il mandato e le risorse per implementare politiche
internazionali, né per fissare regole vincolanti per gli stati che vi partecipano.
Tuttavia, & possibile avanzare alcune considerazioni di ordine generale sull’ef-
ficacia indiretta di queste istituzioni: esse infatti contribuiscono a risolvere
i problemi favorendo la convergenza fra i paesi membri su alcune priorita,
promuovendo una visione condivisa delle possibili soluzioni, sostenendo
Iattivita delle altre istituzioni internazionali o favorendone la nascita di nuove
(Putnam e Bayne 1987; Kirton 1999).

Fin dal vertice del 2005, nonostante alcune divisioni interne, il G8 &
riuscito a produrre una visione relativamente coerente delle principali proble-
matiche energetiche internazionali, sancita anche nelle dichiarazioni politiche
dei summit successivi (Lesage e al. 2009). A Gleneagles i leader del G8 hanno
esplicitamente riconosciuto le cause umane del riscaldamento globale e han-
no stabilito di comune accordo che la soluzione principale alla doppia sfida
della sicurezza energetica e del cambiamento climatico ¢ da ricercare in una
diminuzione del consumo di fonti fossili e in un maggiore investimento nelle
fonti rinnovabili e nell’efficienza energetica. Per la prima volta nel summit di
Hokkaido del 2008 il G8 ha approvato un target di riduzione globale delle
emissioni nocive (almeno del 50% entro il 2050); tuttavia questo accordo
nasceva gia seriamente compromesso, poiché dipendeva completamente
dalla volonta dei paesi emergenti e non fissava un percorso con dei chiari
obiettivi intermedi, e tantomeno con un sistema di monitoraggio. Problemi
simili si sono manifestati anche per quanto riguarda la creazione di un regime
internazionale per I'efficienza energetica (Lesage ez. a/. 2010b). Nel summit

16 Nel 1995 dei 50 membri dell’Ect solo 22 facevano gia parte del Wto, e dei dieci
che avevano lo status di osservatori solo cinque appartenevano al Wto. Nel 2006 dei 51
membri 41 facevano parte del Wto, e dei 19 osservatori 15 erano membri del Wto ed i
restanti quattro erano osservatori nel Wto. Nel 2009, quando ¢ stato adottato formalmente
il Trade Amendement, che recepiva nell'Ect le novita del Wto, ancora dieci membri non
erano entrati nel Wto ed adottavano il Trade Amendement in via provvisoria.
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di Heligendamm del 2007 la Commissione europea ha avanzato Iidea di un
accordo internazionale vincolante, a cui pero si sono opposti gli Usa che non
intendevano sottoscrivere un impegno formale multilaterale. Anche i paesi
emergenti erano contrari a un accordo vincolante. Come risultato minimo si &
optato per una forma piti soft di cooperazione grazie alla creazione dell’Ipeec.
Anche se I'Ipeec non ¢ in grado di imporre nessun obbligo agli stati che vi
partecipano, si € raggiunto un risultato importante, poiché per la prima volta
le grandi potenze hanno deciso di intensificare la loro cooperazione in materia
di efficienza energetica all’interno di un pit coerente policy framework grazie
all’assistenza fornita dall’lea. L'Tea & stata coinvolta prima come «segreteria»
del G8, ed in seguito del G8+5; inoltre & stata chiamata insieme all’Opec a
contribuire anche ai lavori del G20. Ci si puo attendere che in futuro anche
tali forme di zdeational interplay abbiano un impatto positivo sull’efficacia di
questi forum, aumentando la qualita delle informazioni disponibili e creando
convergenza su alcuni aspetti della questione energetica.

E bene tuttavia non sopravvalutare Iefficacia di questi forum, sia presi
singolarmente sia come vettori di ideational interplay. Nel primo caso, infatti,
il ruolo del G8 nell’avvicinare le posizioni della Russia a quelle degli altri
paesi occidentali non ha portato a risultati significativi. Apparentemente la
Russia ha sottoscritto gli impegni pro mercato e pro trasparenza contenuti
nei Global Energy Security Principles di San Pietroburgo, ma in realta questi
sono lontani dall’essere realmente implementati e le differenze fral’approccio
dei paesi occidentali e quello russo rimangono significative. L'ingresso della
Russia nel club dei grandi ha favorito il suo coinvolgimento nei meccanismi di
governo mondiali, ma ha minato la coerenza interna del sistema di governance
dell’energia, poiché la Russia non condivide con gli altri paesi la medesima idea
delle politiche energetiche orientate ad un approccio di mercato. La tensione
fra I'allargamento della membership nel sistema di governance dell’energia e
la sua coerenza interna, si ripropone anche nei confronti di altri importanti
attori. Fin dal summit di Gleneagles i cinque paesi emergenti (Cina, India,
Brasile, Sud Africa e Messico) sono stati invitati ai summit del G8, ma non
sono stati coinvolti in nessuno dei principali documenti approvati dal G8
sull’energia. Anche I'Heilingendamm Process, che progressivamente ha in-
cluso fra le materie di discussione il tema della sicurezza energetica e delle
energie rinnovabili, non & un vero e proprio luogo di negoziazione politica,
pur avendo iniziato ad aprire un primo confronto su questi temi fra i ministri
del G8 e del G8+5. Inoltre, poiché 'Hezlingendamm Process si avvale della
consulenza tecnica dell’Tea, ha stimolato I'attivita di dialogo dell’Agenzia con
i nuovi grandi paesi consumatori (Iea 2008b).
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6. Conclusioni

Contrariamente a quanto ipotizzato per alcune specifiche istituzioni internazio-
nali, risulta difficile spiegare I'attuale architettura di governance della sicurezza
energetica come il frutto del disegno coerente e razionale di uno stato o di un
piccolo gruppo di paesi o come I'esito del processo di negoziazione intorno
ad una particolare ed isolata zssue (Hasenclever ez al. 2004). Con il passare
del tempo il problema della sicurezza energetica si ¢ complicato, poiché ha
incorporato una dimensione legata al buon funzionamento dei mercati e alle
ricadute sull’ambiente del ciclo energetico. Il regime dell’energia ha finito cosi
per assumere la configurazione di un sistema complesso con le varie forme
di political linkage che hanno collegato le sue diverse parti, sicché ¢ riduttivo
analizzare la sua efficacia guardando solo all’operato delle singole istituzioni.
Nel suo insieme il regime complesso ha dimostrato una buona capacita di
adattamento alle sfide esterne, sia tramite I'znterplay management sia grazie
alle attivita delle organizzazioni internazionali. Come gruppo coordinato i
paesi dell’Tea hanno instaurato rapporti con altre istituzioni di paesi che si
occupano di questioni simili (e, in primo luogo, con I'Opec), cosi come con
la Russia, con la Cina e con I'India. Recentemente, tuttavia, la sua capacita
di adattamento e la sua gia limitata efficacia ¢ minacciata da due sfide estre-
mamente difficili. Si tratta della necessita di includere nell’attuale sistema
istituzionale i nuovi grandi paesi consumatori, innanzitutto Cina ed India, e
di stabilire forme piu strette di dialogo con i tradizionali produttori — Opec e
Russia — senza minare la coerenza del regime. Infine, si tratta di garantire che
la questione ambientale venga integrata in modo piu efficace nelle politiche
e nelle strutture di governance globali dell’energia. Data la natura multiforme
della questione energetica e la diversita degli interessi in campo, non ¢ plau-
sibile la creazione di un’unica organizzazione nel settore. La gestione delle
interazioni fra le diverse istituzioni risultera, quindi, sempre pit decisiva per
il successo di qualunque tentativo volto ad accrescere I'efficacia delle coope-
razione internazionale in campo energetico.
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