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CAPITOLO QUINTO

ENERGIA E ISTITUZIONI EUROPEE

1. Premessa

Come accadde alla fine degh anni Cinguanta, I'Eu-
ropa si trova ad affrontare una situazione straordinaria-
mente ditficile in materia energetica. Allora furono i Trar-
tati di Roma ad offrire una soluzione e una prospettiva
di lungo periodo ai problemi di approvvigionamento, In
particolare |'Euratom, il trattato per la Comuniti europea
dell’energia atomica, entrato in vigore il primo gennaio
1958, aveva il fine di garantire ai paesi membri un dise-
gno condiviso di sicurezza energetica. Oltre ad assicurare
all'industria europea del nucleare ad uso civile una stra-
tegia di sviluppo comune, quelle istituzioni contribuirono
all'avwio della Comunitd economica europea'. L'architet-
tura istituzionale nata in quell’epoca merita ancora di es-
sere considerata un benchmark di rilievo,

Oggi per I'Unione europea la partita dell’energia ¢
perfino pitt complessa, Infatti, sul fronte esterno si pone
il problema di negoziare con i paesi produttori di tonti
primarie «con una voce sola», E qnd_lﬂ di sostenere la
concorrenza dei paesi in forte crescita che sono 1 pill
grandi consumatori di energia — piti del 70 per cento del-

Questo capitolo & di Vileria Termini,

b Accanto al Trattato che istituiva la Comunita economica europea,
e srato firmato il 25 marzo 1937 a Roma anche il Trattato che dava
vita alla Comunita europea per 'energia atomica (Euratom) entrato in
vigorg il 1° gennaio 1938, Successivamente, nel Vertice di Boma, ce-
lebrativo del decennio di Cee e Ceea (0 Euratom) 9-30 maggio 1967
si decidde i unificare gli organi delle tre Comunita Ceca, Cee ¢ Ceea
{(prima distint, tranne che per |'Assemblea e la Corte di giustizia); il
1" luglio 1967 entra in vigore il Trattate di fusione degli esecutivi.
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I'incremento della domanda di energia tra oggi e il 2015
proverra dai paesi emergenti ¢ oltre il 30 per cento dalla
Cina [International Energy Agency 2007]. Si pone infine
la difficolta di negoziare con paesi e regioni che della
loro energia fanno un uso essenzialmente politico, come
la Russia, il Venezuela o la Nigeria.

Ma ¢ anche necessario agire sul fronte interno. In-
novare le strategie di sviluppo industriale dei paesi del-
I'Unione; progettare e attuare gli ingenti investimenti ri-
chiesti per sviluppare fonti energetiche alternative; poten-
ziare le infrastrutture di trasmissione e trasporto e raffor-
zare i collegamenti interfrontalieri in modo da ampliare
I'insieme delle fonti primarie di energia, lo spettro dei
paesi fornitori e collegare tra loro i mercati nazionali. E
anche attivare politiche per contenere la crescita della do-
manda di energia [EC Directorate — General for Energy
and Transport gennaio 200712

Il ruolo e 1 compiti delle istituzioni europee conti-
nuano ad essere un aspetto cruciale del problema. Per
questo sara utile concentrarvi la riflessione, evidenziando
alcune criticita della politica energetica europea che & ur-
gente superare. L'esperienza mostra che una politica euro-
pea dell’energia di lungo periodo si degrada a pura uto-
pia, se alle istituzioni europee non si da una chiara delega
in materia. E una condizione necessaria e imprescindibile,
ancorché, come vedremo, non sufficiente.

Il Trattato di Lisbona, & vero, innova. Richiama la ne-
cessita di soluzioni europee in materia energetica e am-
bientale, soprattutto dopo [I'affievolirsi del ruolo degli
istituti introdotti con I'Euratom e l'urgenza di strategie
globali. Ma se guardiamo alla possibilita di attuare una
politica energetica comune, scopriamo che purtroppo in-
nova solo nelle dichiarazioni di intenti e nelle raccoman-
dazioni ai governi nazionali. E cio non consente ancora di
superare la grave contraddizione tra politiche nazionali e

? Nell'ipotesi di business as usual si prevede che la domanda di
energia crescerebbe in Europa a un tasso di 1,5 per cento I'anno.
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strategia europea per Uenergia, B guesta la contraddizione
che ancora impedisce di costruire un mercato europeo.
Ed & da guesta contraddizione che derivano la scarsa el-
ficacia delle politiche ¢ le conseguenze esposte nei para.
arafi che seguono; prima di entrare nel merito delle poli-
tiche, tuttavia, nel paragrafo 2 sono richiamate per brevi
cenni le tappe del percorso istituzionale che condusse
I'Europa dall'Euratom al Trattato di Lisbona.

2. Le istituziont suropee: crmd:'zmue RECESSdrid Mad oK
suffeciente. Dall Euraton ai Trattati di Lisbona

Con il Trattato istitutivo della Comunita europea del-
I'energia atomica (Ceea, 1958) i sei paesi fondatori, con
I'Ttalia in un ruolo propulsive di rilievo, mirarono a con-
dividere la nuova industria nucleare attraverso lo sviluppo
di comuni progetti di ricerca, la definizione di criteri con-
divisi di garanzia e sicurezza, I'attuazione di investimenti
che trascendessero la capacita operativa dei singoli stati
membri. Soprattutto il Trattato mirava a «garantire il re-
golare ed equo approvvigionamento di fonti grezze», mi-
nerali e combustibili nucleari, quarta missione prevista nel
Titolo T del Trattato, definendo gli istituti appropriati’,
(Questo obiettivo era assicurato dal divieto delle «pratiche
che hanno lo scopo di assicurare una posizione privile-
giata ad alcuni utilizzatori, e attraverso la nuova Agenzia
internazionale per I'energia atomica (Aiea)'. All'Aiea era
attribuito un diritto di opzione sui minerali, le materie

b Art. 52 del Tratrato.

* Mata dallo spirito della Conferenza di Ginevra promossa dal-
le Nazioni Unite nel 1956 per 'applicazione pacifica del nucleare,
cui aderirono 73 paesi tra i quali I'Tralia, 'Agenzia internazionale per
I'energia atomica (Aiea) era jutam di personalita giuridica e autono-
mia finanziaria, aveva sede in Vienna, e fu sottoposia al controllo della
Comunira, collaborando con le Nazioni Unite, La prima apertura e sti-
molo all'uso del nucleare per scopi civili si deve al Presidente america-
no Eisenhower, che nel discorso alle Nazioni Unite del 1953 illustra il
programma «Atoms for Peaces.
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gregae ¢ le materie bissili spectali ptmlnll] nei territori de-
oli stati membri, nonché il diritto esclusivo di HI[}JLII;I!‘{:‘
contratti prer la fornitura di materie grezee alla Comunita
{con paesi interni o esterni alla Comunita stessa). Da ul-
timo, dovevano essere trasmessi alla Comunita 1 prezzi dei
contratti di approvvigionamento ¢ fornitura (arer. 60-67),

A fronte di questa chiara architettura 15{1[u.:1cmalr: la
politica energetica europea delineata nel Trattato di Li-
shona si presenta oggi come un insieme pilt 0 meno or-
dinato di auspici ¢ inviti alla buona volonta degli stati na-
zionali,

Le istituzioni, tuttavia, sono solo la pre-condizione,
necessaria, ma non sufficiente alla costruzione di una stra-
tegia di politica energetica comune. Anche allora, dopo il
Trattato, si manifestd in breve tempo una contraddizione
tra le politiche nazionali di alcuni paesi membri come la
Francia e 'ltalia e la strategia europea di una politica co-
mune sul nucleare. E interessante rilevare come questa
contraddizione abbia finito inevitabilmente per indebolire
non solo le politiche energetiche, ma le stesse istituzioni
europee,

Tn pdl’tlL{:lldJ.’L la strategia europea di medio/lungo
periodo entrd presto in conflitto con la politica estera

nazionale della Francia di De Gaulle, che gia nel 1958
aveva affievolito fortemente la spinta [rancese all'integra-
zione politica dell’Europa caratteristica dei primi anni
Cinquanta. Nel 1963, infarti, tu De Gaulle ad opporsi al-
I'ingresso della Gran Bretagna, provocando anche allora
una crisi del processo di integrazione. E in materia ener-
getica rifiutd di vincolare la Francia al patto di uso civile
dell’energia atomica che aveva animato I'Euratom, sulla
spinta della Conferenza di Ginevra delle Nazioni Unite
del 1956 e della grande apertura di Eisenhower. Era
stata quella la politica dell’«Atoms for Peace», con cui gl
Americani, dando prova anche allora di un efficace prag-
matismo, avevano ofterto i propri programmi nucleari a
quei paesi che si fossero impegnati a rinunciare all'uso
militare dell'aromo. Ma De Gaulle volle invece la «force
de [rappe»: un arsenale atomico volto a dare alla poli-
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rica estera della Francia la torza del deterrente nucleare.
Siolecero dungue 1oprimt esperimenti nucleari francesi:
dal Gerboise Bleue, sperimentato nel Sahara algerino nel
1960, alla prima bomba H del 1968, tino all'esplosione
nell'atolle polinesiano di Mururca del 1995°. E st inde-
boli I'Euratom.

Come & noto, alla contrapposizione francese si aggiun-
sero poi le dilficoltd dell'Tralia, che allora era un paese
all’uvanguardia nella ricerca e nell’attuazione dei primi
impianti di energia nucleare ad uso pacifico. Dopo i pro-
getti avviati nel 1933 dal Cnrn assieme agli Stati Uniti e
col finanziamenro della Banca mondiale, dopo la costru-
zione delle prime centrali nucleari del Garigliano, di La-
tina ¢ di Trino Vercellese, all'inizio degli anni Sessanta
I'Ttalia dovette ridimensionare 1l proprio ruolo per motivi
politici interni [Rigano 2002]°. A fine '64 usciva infatti
di scena per uno scandalo Felice Ippolito, segretario del
Cnrn. Mentre nel '62 c'era stato 'omicidio di Mattei, che
condusse all’abbandono sostanziale della strategia energe-
tica di buon vicinato nei confronti dei paesi arabi e del
Mediterraneo. Fino ad arrivare al referendum che indusse
l'abbandono «definioivor» dell’opzione nucleare per il no-
stro paese. Lo smantellamento in Tralia dei progetti di ri-
cerca nucleare transatlantici si aggiunse cosi al contrasti

* Del resto quella impostazione & ancora presente; nel 2006 i Pre-
sidente Jacques Chirac, parlando di fronte al corpo militare di stan-
za nella base per sottomarint atomict in Bretagna, ha sostenuto che la
Francia, sottoposta alla minaceia i un attacco del terrorismo potreb-
be reagire con l'uso di armi atomiche. Secondo Chiruc «gli interessi
vitali da rtutelare sarebbero sia Ia sicuvezza degli approvvigionament
strategici, come |'energia, sia la difesa della nazioni alleates. Attual-
mente l'arsenale atomico, che costa allo stato 3 miliacdi di euro all’un-
no di mantenimento, ammonta a cices 450-500 ordigni, Con Sarkozy
dovrebbe cambiare I'impostazione, come egli stesso ha preannunciato
nella sua campagna elettorale.

® Per una ricostruzione puntuale del percorso che murd la strategia
italiana, portando I'Ttalia dal coinvolgimento iniziale in prima linea nei
progetti per il nucleare ad uso cevile al lore abbandone a meta degli
anni 60,
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della Francia e all'opposizione di De Gaulle, porrando
grm_hmln‘:amt al ridimenstonamento dell’Euratom.

Tutto ¢id dimostra fino a che punto, anche se inve-
stite di un chiaro mandata, le istituzioni siano condizione
necessaria ma non sufficiente al conseguimento di una
politica energetica comunitaria condivisa. Entrata in con-
trasto con la politica interna di due tra i principali stati
fondatori, infatti, la strategia comunitaria sull’energia si
sfrangio, e da allora ¢ stato difficile ricostruirla. Le crisi
petrolifere degli anni Settanta, con i relativi problemi di
inflazione, ristrutturazione industriale, persino cambia-
mento negli stili di vita indoud dalla crisi energetica, fu-
rono affrontate dai paesi europei |ndw1clualmente Senza
una politica comune, i paesi industrializzati si erano in-
fatti ritrovati con scarso peso negoziale di fronte al nuovo
cartello di produttori di fonti primarie di energia, e dun-
que esposti a conseguenze dirompenti per la crescita eco-
nomica. Alle quali i tedeschi, ad esempio, risposero con
una politica di forte ristrutturazione industriale e rivalu-
tazione del cambio; gli italiani e gli inglesi, al contrario,
con una serie di svalutazioni competitive,

In breve, nella prima crisi energetica non ci fu una
voce dell'Europa. Esisteva ancora ['Agenzia dell’Euratom.
Ma la sua storia aveva gia messo in evidenza la difficolta
di costruire istituzioni in grado di dare all'Europa una
voce sola in tema di sicurezza enetgetica senza al tempo
stesso entrare in conflitte con le strategie nazionali dei
paesi membri in un tema di rale rilievo,

Il problema si ripropose, seppure con diverse con-
notazioni, dopo Maastricht. La scelta europea fu quella
di puntare sulla liberalizzazione dei settori dell’energia
elettrica e del gas per costruire un mercato europeo del-
Ienergia, contenere i prezzi dell’energia e migliorare la
sicurezza di approvvigionamento di fonti primarie dei
paesi membri. Ma le istituzioni europee non ebbero alcun
mandato in materia energetica; 'esigenza di uniformare le
politiche energetiche nazionali in un progetio di liberaliz-
zazione dei mercati elettrici e del gas fini per essere stem-
perata nella emanazione di indirizzi comunitari, contenuti
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nelle direttive della mera degli anni Novanta e nella fidu-
cia che '"Autorith per la Concorrenza potesse contribuire
alla costruzione ex wovo di mercati concorrenziali, sup-
plendo cost ad alire carenze istituzionali,

Sul piano delle istituzioni, le direttive per la liberaliz-
zazione dei mercati nazionali dell'energia elettrica e del
gas (CE 1996, CE 1998)7 si ftocalizzarono sulla promo-
zione di istituti nazionali che Facilitassero il percorso della
liberalizzazione, stemperando il potere di mercaio degli
operatori dominanti e introducendo elementi di concor-
renza, In particolare, sollecitavano la istituzione di Auto-
rita nazionali mdipendenti di settore per accompagnare il
processo di liberalizzazione; la costituzione di borse per
lo scambio di energia elettrica all'ingrosso, per dotare
i mercati di prezzi trasparenti e di una piattaforma di
scambio accessibile ai nuovi produttori; infine, parte fon-
dante dell'intero processo, richiesero di separare (unben-
dling) le attivith in monopolio naturale (la gestione della
rete di trasmissione dell'energia elettrica e di trasporto
del gas) dalle attivith potenzialmente concorrenziali nella
filiera produttiva a monte ¢ a valle della rete (produzione
e vendita di energia), con la conseguente istituzione di
«gestori nazionali della rete di trasmissione dell'energia
elettrica e di trasporto del gas»; di fatto frammentando
le attvith di produzione, trasmissione, distribuzione e
vendita al dettaglio dell’energia elettrica e del gas, svolte
traclizionalmente in modo integrato dalle grandi imprese
pubbliche, monopoli nazionali del settore.

! Direttiva 96/92/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del
19 dicembre 1996 concernente norme comuni per il mercato interno
dell'energia elettrica Gazzetta Ufficiale n. L 027 del 30/01/1997. Diret-
tiva 98/30/CE del Parlamento euwropeo e del Consiglio del 22 giugno
1998 relativa a norme comuni per il mercato interno del gas naturale.
GU L 204 del 21/7/1998. Successivamente sostituite dalle: Dirertiva
2003/54/CE del Parlamento europeo e del Consiglio; del 26 giugno
2003, relativa a norme comuni per il mercato interno dell'energia elet-
trica e Direttiva 2003/35/CE del Parlamento europeo ¢ del Consiglio,
del 26 giugno 2003, relativa a norme comuni per il mercato interno
del pas naturale GU L 176 del 15/7/2003.
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Gl indirizzi europer non cambiarone nel decennio
compreso tra il 1996, anno della prima Direttiva, ¢ il
?'I:JI[}“J' si arricchirono di nuovi tasselli — in materia di -
beralizzazione dei consumi, di promozione del rispar-
mio energetico, di prescrizioni per il miglioramento del-
I'etficienza energetica e per il rispetto dei nuovi criteri
ambientali —, ma la poliuca europea dell'energia rimase
immutata, ancorata al ruolo delle istituzioni esistenti a li-
vello europeo e alla costruzione delle istituzioni nazionali
per promuovere la liberalizzazione dei mercati dell’'ener-
gia, invero assai diversificata®,

Si deve attendere il 2007 per segnare una disconti-
nuita sul terreno delle istituzioni, che si declina in due
direzioni; in primo luogo il problema ambientale & intro-
dotto in modo diretto negli indirizzi, obiettivi e negli isti-
tuti della politica energetica europea; e ¢id contribuisce
ad imprimere un segno di discontinuita nelle politiche, di
cui si trattera nel paragrafo 3, in particolare in relazione
al «terzo pacchetto energia» proposto dal Consiglio euro-
peo nel 2006, approvato dal Parlamento nel 2007 e fatto
proprio dalla Commissione nel gennaio 2008 con una
proposta di articolazione delle norme attuative ¢ la distri-
buzione degli oneri di aggiustamento tra i paesi membri.

* Larchiterrura istituzionale si arvicchisce di un ulteriore tassello
con la costituzione del mereato europeo dei certificari di emissione
(EU ensissions trading scheme, Ets), parte dell'impegno dell'Ue a ri-
spertare gli obietivi concordati con il Protocollo di Kvoto, Direttiva
2003/87/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 omobre
2003 che istinisce un sistema per lo scambio di quore di emissioni
dei gas a effetto serra nella Comunith. La prima fase sperimentale ha
avuto una durata triennale (2005-2007). La seconda fase avra durata
guinguennale (2008-2012) e si concludera con la scadenza del Proto-
collo di Kyoro. Sono previste sanzioni per il muncato rispetto dei tet-
ti all'emissione di gas CO2 nei settori coinvolti: entro aprile di ogni
anno, infatti, gli operaton sono tenut 4 consegnare permessi di enus-
sione cquivalent alle tonnellate di CO2 prodotie nell’anno precedente;
l'operatore deve pagare una sanzione di 40 euro nella prima fase ¢ 100
curo nella seconda per ogni permesso mancante. Su questo aspetto,
che investe |'integrazione tra politiche energetiche e am meh torne-
remo nel paragrato 3, che tratta delle politiche energetiche.
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In secondo luogo, con la tirma del Trattaro di Lisbona si
modificane parti des Trattati di Roma in materia energe-
tica ¢ ambientale, che sono ora assunte in una visione in-
(CE L.

{':nn tl Trattato di Lishona”, in realta, le istituzioni eu-
o fatto passi avanti signiﬁmtivi per dotarsi
-J:.gh strumenti che sarebbero necessari ad una strategia
energetica comune europea. In confronto, le istituzioni
concepite nei Trattati del 57, le funzioni dell’Agenzia ¢
le sue deleghe esclusive in materia di approvvigionamento
interno ed esterno per conto dei paesi membri, erano as-
sl pin mirate ¢ funzonali al perseguimento degli obiettivi
di allora. Che erano poi guelli di far fronte alla scarsita di
fonti energetiche tradizionali, sviluppando una strategia
comune per l'industria europea del nucleare civile.

Il Trattato di Lisbona da spazio a nuovi articoli
tema di energia e cambiamenti climatici; sia nella revi-
sione del Trattato sull'Unione europea; sia nel Trattato sul
funzionamento dell Unione. Ad essi si aggiunge il Trattato
Euratom, parzialmente rivisto, che non era stato integrato
nella Costituzione. L'energia viene introdotta nella clau-
sola di solidarieta, in cui gli stati membri si impegnano
a sostenere gli aleri in caso di necessita'. E viene pure
specificata la necessita di combattere i cambiamenti cli-
matici nei provvedimenti a livello internazionale, La con-
correnza, invece, non & pill ritenuta un obiettivo fonda-
mentale dell’Unione, ma viene citata in un protwcollo ag-
giuntivo: in cio accogliendo un’esigenza della Francia, che
aveva chiesto la soppressione del riferimento a un mer-
cato comune dominato dalla libera concorrenza. 1l Titolo

¥ Firmato dai Capi di state ¢ di governo il 13 dicembre 2007,

" Articolo 122 del Trattato sul funzionamento dell'Unione europea:
«Fatta salva ogni altra procedura prevista dai Travani, il Consiglio, su
proposta della Commissione, pud decidere, in uno spirito di solidarie-
ta tra stati membri, le misure adeguate alla situazione economica, in
particalare quaslors sorpano gravi difficolta nell’approvwigionamento di
determinati prodotti, in particolare nel settore dell'energion,
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XX & sostituito da un nuovo Titolo e dal nuovo articolo
194 sull'energia, secondo il quale:

1. Nel quadro dell'instaurazione o del funzionamento del mer-
cato interno e tenendo conto dell’esigenza di preservare e mi-
gliorare I'ambiente, la politica dell'Unione nel settore dell’ener-
gia & intesa, in uno spirito di solidarieta tra stati membri, a: a)
arantire il funzionamento del mercato dell’energia, b) garantire
i‘l sicurezza dell'approvvigionamento energetico nell'Unione, ¢)
promuovere il risparmio energetico, 'efficienza energetica e lo
sviluppo di energie nuove e rinnovabili, d) promuovere linter-
connessione delle reti energetiche!’.

Malgrado cio, le deleghe e la possibilita di interventi
effettivi nel campo energetico-ambientale restano davvero
modesti’?, Continuano a mancare un mandato e una de-
lega al Consiglio in tema di energia.

Ancora, sul piano della costruzione Iistituzionale,
si pone il dibattito in corso sulla necessiti di dotare
I'Unione europea di un’Autoritd di regolazione che ac-
compagni il percorso di liberalizzazione del settore ener-
getico. Come dovrebbe essere il caso per le Autorita di
settore che nei processi di liberalizzazione sono tenute ad
accompagnare la transizione dal monopolio (pubblico) al

1 Inoltre, il Titolo XXI prosegue con il punto 2: «Fatte salve le
altre disposizioni dei trattat, il Parlamento europeo e il Consiglio,
deliberando secondo la pmc-tf.lura legislativa ordinaria, stabiliscono le
misure necessarie per conseguire gli cﬁnmivi di cui al pﬁragrafc 1. Tali
misure sono adottate previa consultazione del Comitato economico e
sociale ¢ del Comitato delle regioni. Esse non incidono sul dicitto di
uno stato membro di determinare le condizioni di utilizzo delle sue
fonti energetiche, la scelta tra varie fonti energetiche e la struttura
generale del suo approvvigionamento energetico, fatto salvo I'articolo
192, paragrafo 2, lettera ¢). 3. In deroga al paragrafo 2, il Consiglio,
deliberando secondo una procedura legislativa speciale, all'unanimita
e previa consultazione del Parlamento europeo, stabilisce le misure ivi
contemplate se sono principalmente di natura fiscales.

2 Nell'articolo 4 del Trattato si legge infart che: «l'Unione ha una
competenza concorrente con quella degli stati membri nell’energia,
come nei principali seguenti settori (...) ) ambiente, f) protezione dei
consumatori, g) trasporti, h} reti transeuropees.
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