Energia y geopolitica: claves del entorno internacional

Javier Garcia-Verdugo*

Indudablemente, el mundo ha evolucionado a un ritmo
vertiginoso a lo largo de los Ultimos decenios. Sigue con-
solidandose el proceso de globalizacion, caracterizado por
la progresiva liberacién de las relaciones comerciales, la
creciente integracion de los mercados financieros y cierto
grado de coordinacion global a través de los acuerdos e ins-
tituciones internacionales, que ha permitido el periodo de
desarrollo econémico mundial més alto y duradero desde
los afios sesenta. Sin embargo, el proceso estd lejos de ser
irreversible y no esta exento de problemas, desequilibrios
e incertidumbres. Como ha ocurrido en el pasado, las fuer-
zas centrifugas —conflictos geopoliticos, carestia de recur-
sos, crisis financieras o problemas medioambientales—
pueden amortiguar o eliminar los factores que impulsan
la integracion y el crecimiento.

Los problemas energéticos pueden ser, sin duda, una
de las fuerzas centrifugas mas importantes en la actuali-
dad. La energia es una de las claves que influyen decisi-
vamente en el progreso econdmico y en la calidad de vida
y, por tanto, los problemas asociados —especialmente los
relacionados con la seguridad de abastecimiento— consti-
tuyen uno de los retos més importantes que debe afron-
tar la comunidad internacional en el futuro proximo. Por
eso, la cuestion energética trasciende el dmbito meramente
econdmico para alcanzar un puesto relevante en la politi-
ca internacional y, por supuesto, en la europea.

1. Panorama energético internacional

Un andlisis més exhaustivo del problema exigiria con-
siderar todas las fuentes de energia primaria y la energia
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eléctrica, pero este trabajo se centrard en un examen de los
problemas generados en torno a los mercados de petrd-
leo y gas natural, que tienen repercusiones mas directas e
influyentes en el &mbito geopolitico internacional. Por un
lado, el carbdn es actualmente una de las fuentes de ener-
gia primaria mas abundantes, pero —como es sabido— tie-
ne muchos inconvenientes medioambientales y, en con-
secuencia, no forma parte fundamental del energy mix de
la mayoria de los paises, tampoco de los que poseen im-
portantes yacimientos propios.

Por otra parte, el debate sobre la energia nuclear ha
vuelto a plantearse con fuerza, pero si no se producen cam-
bios importantes en las politicas nacionales de un buen nu-
mero de paises —no parece probable, pero estd por ver—
no afectard a las relaciones internacionales de la misma
manera que el petréleo o el gas. Algo parecido sucede con
las energfas renovables a pesar de su evidente interés para
limitar las emisiones contaminantes, en este caso por su li-
mitada capacidad —con las condiciones tecnolégicas ac-
tuales— para ofrecer una alternativa al volumen de energfa
satisfecho con las fuentes de energia mas tradicionales.

Centrdndonos en el petroleo y el gas natural, en los Ul
timos afios se ha asistido a un cambio en el escenario mun-
dial con fuertes implicaciones para la economia internacio-
nal. La produccién y el transporte se han trasladado al dmbito
internacional: por un lado, a través de fusiones de grandes
empresas, el sector energético se ha ido estructurando en
conglomerados que acttian practicamente en todo el mun-
do y con diversas fuentes de energfa; por otra parte, la Or-
ganizacion de Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP) sigue
concentrando una buena proporcién de la oferta de crudo
que llega al mercado internacional, al tiempo que un volu-
men muy importante de las reservas probadas de hidrocar-
buros —gas y petréleo— son controladas por las comparifas
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nacionales de los paises productores, muchos de ellos si-
tuados en zonas politicamente sensibles. Por eso, ni la de-
manda ni la oferta de estas fuentes de energia pueden ana-
lizarse con un enfoque basado en unidades nacionales de
andlisis, sino con una aproximacion global o, al menos, por
regiones de paises.

Ademds, las necesidades mundiales de energfa se han
ido ampliando de manera estable. Desde comienzos del
siglo actual se viene produciendo un aumento constante
de la demanda mundial de gas y petréleo por parte de los
paises de la OCDE, y un crecimiento més pronunciado de
la demanda de los paises emergentes, sobre todo de Chi-
na y —a cierta distancia— de India. El aumento de la de-
manda en los paises consumidores, muchos de ellos sin
recursos energéticos propios, precisa recurrir a los hidro-
carburos situados en los paises productores y, por tanto, las
proyecciones apuntan a un aumento de los flujos interna-
cionales de gas y petréleo en los proximos afios.

Como puede verse en el cuadro 1, en 2005 dos gran-
des &reas econdmicas —América del Norte y Asia-Pacifico—
tenfan aproximadamente la misma importancia relativa en
el consumo mundial de petroleo, en torno al 30 por 100,
mientras que Europa (sin contar a Rusia) utilizaba algo mas
del 20 por 100 del petréleo mundial. En cambio, el consumo
relativo de gas natural presentaba una ordenacion distinta,
debido a una mayor penetracion de esta fuente de energia
en los mercados méas desarrollados y donde ha sido im-
pulsada por las legislaciones nacionales: Europa, de nuevo
sin Rusia, aparecfa en primer lugar (35 por 100 del total
mundial), seguida por América del Norte (mds del 28 por
100) v, a bastante distancia, por Asia-Pacffico (casi un 15 por
100). Como contraste, conviene destacar la escasa partici-
pacién del consumo de petréleo y gas tanto de América
del sury central (5,8 y 4,5 por 100 de los totales, respec-
tivamente) como de Africa (3,4 y 2,6 por 100).

Por paises, el consumo de petréleo de los EE.UU. re-
presentaba el 24,6 por 100 del total mundial y el 23 por
100 del de gas natural, a bastante distancia de cualquier
otro. De hecho, el conjunto de la UE consumia el 18,3 por
100 del crudo mundial y en torno al 17 por 100 del gas
natural, mientras la participacién de Japon oscilaba en
torno al 7 por 100 en el caso del petréleo y al 3 por 100
para el gas.

En el mismo afio, China representaba el 8,5 por 100
del consumo mundial de petréleo —un 3,5 por 100 en
1990—, superando a Japon (6,4 por 100) y a Alemania
(3,2 por 100) —paises con un PIB mayor que el chino—,
lo que manifiesta la fuerte dependencia de la econo-
mia china respecto del petréleo. Conviene destacar que
Rusia consumia un 14,7 por 100 del gas natural mundial,

Cuadro 1

CONSUMO DE PETROLEO Y GAS NATURAL
EN 2005

(Porcentaje sobre el total mundial)

Petréleo

EE.UU. 24,6
Canada 2,6
México 2,3
Total Norteamérica 29,5
Argentina 05
Brasil 2,2
Venezuela 0,7
Total América central y del sur 5,8
Alemania 3,2
Espafia 2,1
Francia 2,4
Holanda 1,3
ltalia 2.2
Polonia 0,6
Reino Unido 2,2
Rusia 34
Turquia 0,8
Total Europa y Eurasia 25,1
Arabia Saudita 2,3
Emiratos Arabes Unidos 0,5
Irdn 2,0
Kuwait 0,4
Total Oriente Medio 7,1
Argelia 03
Egipto 0,8
Total Africa 3,4
Australia 1,0
China 8,5
Corea del sur 2.7
India 3,0
Indonesia 1,4
Japdn 6,4
Malasia 0,6
Tailandia 1,2
Total Asia Pacifico 29,1
UE-25 18,3
OCDE 59,2
Ex-URSS 49

Fuente: BP Statistical Review of World Energy, junio de 2006
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solo por debajo del consumo de los EE.UU. y de la UE,
mientras que su consumo de petroleo era sélo ligeramente
superior al de Alemania (3,4 por 100).

Por el lado de la oferta, las inversiones realizadas no pa-
recen bastar para abastecer este constante aumento de la
demanda, en buena medida porque el desarrollo de las ac-
tividades de exploracién y produccién encuentra muchas
dificultades para progresar en los paises productores, y por
los obstaculos encontrados para llevar el petréleo y el gas
a los mercados internacionales, pero también porque la
falta de inversiones en actividades de refino produce cue-
llos de botella con una mayor incidencia en el abasteci-
miento'. Podria argumentarse que los incentivos a la in-
version en todas las etapas de la cadena energética son més
reducidos de lo que seria l6gico en el actual contexto de
precios establemente altos, pues tanto los gobiernos de los
paises productores como las compafiias privadas del sec-
tor tratan de mantener las rentas y beneficios extraordina-
rios que estan obteniendo; como consecuencia, las inver-
siones se producen de forma pausada para no afectar a la
solidez de los precios.

Esta falta de reaccion de la inversion a la subida de pre-
cios de los combustibles también se explica porque los
mercados de petrdleo y gas se alejan significativamente
del modelo de competencia perfecta en varios aspectos ba-
sicos: su estructura es de cardcter oligopolico, generan ex-
ternalidades dificiles de corregir —las méas importantes, las
medioambientales (polucién y calentamiento global) y las
relacionadas con la seguridad externa (riesgo de interrup-
cion de abastecimientos)— y presentan problemas de in-
formacion. La mayor parte de las reservas estdn en manos
de compaiiias nacionales que limitan o impiden el acceso
de las compaiifas internacionales privadas —fundamental-
mente europeas y estadounidenses— a sus recursos. La
naturaleza de las rentas petroleras hace que en muchos pai-
ses productores impere la arbitrariedad administrativa, ele-
vando el coste de transaccién de las operaciones y au-
mentando la opacidad de los mercados.

Ademés, dado que una parte importante de la pro-
duccién, en el caso del petroleo, estd controlada por la
OPEP —el 41,7 por 100 de la produccion y el 75 por 100
de las reservas probadas en 2005, como se muestra en
el cuadro 2—, las inversiones en paises miembros del car-
tel no se traducen necesariamente en un flujo de pro-
duccion de acuerdo con las necesidades del mercado,
sino que se fijan en funcién de cuotas politicamente de-
terminadas, lo que redunda en una ineficiente asignacion
de recursos productivos. Por Ultimo, conviene tener en
cuenta que en los principales paises consumidores (EE.UU.,

! Agencia Internacional de la Energfa (2006).
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la UE y Japdn) el sector energético estd relativamente mas
liberalizado que en los paises productores?.

Si se comparan los cuadros 1y 2 se obtiene una in-
dicacién eficaz, aunque poco formalizada, de las relacio-
nes geopoliticas producidas por los intercambios inter-
nacionales de energfa, como veremos en el apartado
siguiente.

2. Geopolitica de la energia

Como hemos visto, en el sector energético existen fa-
llos de mercado innegables, pero con la misma racionali-
dad es posible indicar importantes fallos del sector publi-
co. De modo simplificado, puede afirmarse que existen
dos posturas: abogar por la intervencion en los mercados
energéticos por parte de los gobiernos, que solucionarfan
los fallos del mercado, o alegar que esos fallos en gran
medida se deben al escaso grado de liberalizacion del sec-
tory a la excesiva intervencién estatal que padece. Como
suele suceder, los dos planteamientos explican parcial-
mente una realidad muy compleja, que no se aviene con
facilidad a moldes comodamente manejables.

Por lo que se refiere a la defensa de la intervencion
publica, tradicionalmente se reconoce su oportunidad en
asuntos relacionados con la seguridad. Precisamente, en-
tre los problemas generados por el sector energético, los
relacionados con la seguridad suelen ser considerados prio-
ritarios por parte de todos los gobiernos —desde distintos
puntos de vista, como veremos a continuacion—, a pesar
de que hay otras consecuencias del uso de la energia que
probablemente tienen mds trascendencia a largo plazo,
como las medioambientales?.

A diferencia de otras materias primas, o de lo que su-
cede con las manufacturas, los capitales o los servicios, los
flujos energéticos forman parte de la alta politica de los
gobiernos de los paises importadores y exportadores, y su-
ponen un elemento clave de sus estrategias nacionales.
Los primeros quieren asegurar sus abastecimientos a pre-
cios asumibles y los segundos asegurar sus rentas, pues en
muchos pafses productores estas determinan la capacidad
de supervivencia politica de los gobiernos vy los diferentes
grupos que los apoyan.

Al menos desde la Primera Guerra Mundial, la politica de
seguridad energética —tanto de importadores como de ex-
portadores— se identifica muchas veces con la diversificacion

2 GARCIA-VERDUGO (2000).
3 EscriBANO (2006a) y SAN MARTIN y GARCIA-VERDUGO (2006).
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Cuadro 2

PRODUCCION Y RESERVAS MUNDIALES DE PETROLEO Y GAS NATURAL

(Porcentaje sobre el total mundial)

Petréleo

Produccion Reservas
EE.UU. 8,0 2,4
Canada 3,7 1,4
México 4.8 1,1
Total Norteamérica 16,5 5,0
Argentina 0,9 0,2
Bolivia
Brasil 2,2 1,0
Venezuela 4,0 6,6
Total América central y del sur 9,0 8,6
Holanda
Kazajstén 1,6 33
Noruega 35 0,8
Reino Unido 2,2 0,3
Rusia 12,1 6,2
Turkmenistan
Uzbekistan
Total Europa y Eurasia 21,7 11,7
Irédn 51 11,5
Irak 2,3 9,6
Kuwait 3,3 8,5
Qatar 13 13
Arabia Saudita 13,5 22,0
Emiratos Arabes Unidos 33 8,1
Total Oriente Medio 31,0 61,9
Argelia 2,2 1,0
Angola 1,6 0,8
Egipto 0,9 0,3
Libia 2,1 3,3
Nigeria 32 3,0
Total Africa 12,0 9,5
Australia 0,6 0,3
China 4,6 1,3
India 0,9 0,5
Indonesia 1,4 0,4
Malasia 0,9 0,3
Total Asia Pacifico 9,8 34
UE-25
OCDE 23,8 6,7
OPEP 41,7 75,2
No OPEP (sin ex-URSS) 43,4 14,6
Ex-URSS 14,8 10,2

Fuente: BP Statistical Review of World Energy, junio de 2006.
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de fuentes y origenes. Los productores padecen una fuer-
te dependencia frente a importadores determinados, sobre
todo en el mercado del gas natural. De este modo, surge
un complejo sistema de interdependencias entre produc-
tores, consumidores y paises de transito que complican
las posibilidades de colaboracion entre ellos, agravado por
la ausencia —como es habitual en el &mbito internacio-
nal— de una institucion supranacional especifica capaz de
gestionar los conflictos®.

Teniendo en cuenta que el consumo y la produccién de
petréleo y gas natural son muy aproximadas —en ambos
casos, el porcentaje de la produccion que se encuentra al-
macenado en un determinado periodo es un porcentaje re-
ducido del total—, la comparacién de los cuadros 1y 2
permite obtener una intuicién clara, aunque poco precisa,
de las relaciones geopoliticas generadas por los flujos de
petréleo y gas natural.

Consideremos algunos ejemplos. Mientras que EE.UU.
consume casi un 25 por 100 del total mundial de pe-
troleo, su produccion no llega al 8 por 100 y sus reser-
vas suponen el 2,4 por 100 del total. A grandes rasgos,
sus necesidades son tres veces su produccion propia,
por lo que tendrd que importar el resto; ademas, el re-
ducido volumen de sus reservas de crudo indica que
esta situacion de dependencia tenderd a empeorar sig-
nificativamente con el tiempo. Por lo que se refiere al
gas natural, su situacion actual estd mas equilibrada (con-
sume un 23 por 100 del total mundial, mientras que
produce el 19 por 100), pero sus reducidas reservas pre-
dicen un fuerte empeoramiento de la balanza exterior
en esta partida.

En el &mbito de los paises emergentes, algo parecido
puede decirse respecto a la situacion actual de China, que
—como se ha dicho— consume casi un 9 por 100 del to-
tal mundial de petréleo mientras que su produccién su-
pera ligeramente el 4,5 por 100. Su evolucion futura es
incierta: por un lado, su fuerte crecimiento econémico in-
crementard significativamente sus necesidades de petroleo,
y por otro —a pesar de la falta de informacion fiable— pa-
rece que sus reservas actuales (un 1,3 por 100 del total
mundial) reflejan una situacion estable que no mejorara.
Parece probable que su dependencia exterior aumentara
de modo importante para el petréleo y el gobiermno esta
actuando de acuerdo con esta hipétesis.

En general, los paises de la UE —salvo el Reino Uni-
do— no tienen una produccion propia sustancial de pe-
troleo, por lo que deberdn importar la mayor parte de lo
que consumen (18,3 por 100 del consumo mundial).

4 MARIN QUEMADA y GARCIA-VERDUGO (2003).
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Algo parecido sucede con el gas natural: el consumo de
la UE supone un 17,1 por 100 del total, frente a una pro-
duccién conjunta que supera ligeramente el 7 por 100 del
total mundial, con unas reservas reducidas (1,4 por 100).
En ausencia de nuevos descubrimientos y sin la aplicacién
de politicas energéticas adecuadas, la dependencia ener-
gética de la UE tenderd a aumentar inexorablemente a
lo largo de los préximos decenios. Lo mismo sucede con
Japon.

Por lo que se refiere a los exportadores netos, con-
viene destacar, en el caso del petroleo, a los paises de
Oriente Medio, que presentaban un 7,1 por 100 del con-
sumo mundial frente a un 31 por 100 de la produccion y
casi un 62 por 100 de las reservas. También a Rusia, con
un consumo del 3,4 por 100 del total y una produccién
de mas del 12 por 100, aunque sus reservas son mucho
més reducidas (6,2 por 100 del total). La situacién se in-
vierte en el caso del gas natural, del que Rusia produce un
21,6 por 100 del total mundial (frente a un consumo del
14,7 por 100) con unas reservas que superan el 26 por
100 del total. Por su parte, los paises de Oriente Medio pro-
ducian aproximadamente el mismo porcentaje respecto
al total de lo que consumian (en torno al 10 por 100),
pero disponen de un 40 por 100 de las reservas mun-
diales de este combustible, por lo que su influencia ira
aumentando con el tiempo también en este mercado.
Ademds, conviene tener en cuenta —de cara al epigrafe si-
guiente— que el petroleo y el gas natural se extraen y se
transportan con frecuencia en paises inestables de Orien-
te Medio, la ribera sur del Mediterréneo, el Mar Negro, el
Caspio, Africa Occidental y América Latina.

3. La seguridad energética

Los cambios experimentados en la escena interna-
cional durante los Ultimos afios afectan directamente a
las relaciones de los paises consumidores con estas re-
giones. Entre esos cambios pueden mencionarse la des-
aparicion de la Unidn Soviética, con la doble consecuen-
cia de la emergencia de Rusia como potencia energética
y de algunas de sus antiguas republicas como nuevos ac-
tores en el sistema energético internacional; las convul-
siones que padece Oriente Medio vy la aparicién del te-
rrorismo yihadista; el ascenso de China e India como
potencias regionales; y la irrupcion en algunos paises pro-
ductores de América Latina de gobiernos poco previsi-
bles decididos a jugar las cartas de la petropolitica. A este
panorama deben sumarse las divergencias transatlanti-
cas, pero también intraeuropeas, y la delicada situacion de
la UE reflejada en su crisis institucional. En ese dmbito
més inmediato también debe destacarse la ampliacion al
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este de la UE, que cambia el panorama estratégico
europeo en el dmbito energético’.

En consecuencia, las politicas de diversificacién de-
penden en buena medida del estado de las relaciones en-
tre el conjunto de pafses productores, consumidores y de
trénsito. Pero la seguridad energética también depende de
las vulnerabilidades del suministro (por ejemplo, frente a
amenazas terroristas o un gobierno hostil) y de las insufi-
ciencias de las infraestructuras (redes de transporte, re-
servas estratégicas o capacidad de refino). Para algunos
autores, el concepto de seguridad energética se centra en
la competencia por los recursos entre los grandes centros
mundiales de poder. En realidad, el concepto resulta de-
masiado multiforme y variable para ofrecer una definicién
Unica y operativa.

Para un pais consumidor neto como los EE.UU. (en
2005 apenas produjo una tercera parte de su consumo),
consiste en asegurar el acceso a los recursos, mientras que
para un pais productor como Rusia, estriba en controlar sus
propios recursos Y las redes de transporte de su periferia in-
mediata hacia los mercados mundiales como instrumento
politico. Para los paises de la OPEP, consiste en maximizar
sus rentas controlando el mercado para mantener precios
remuneradores (y hay divergencias importantes entre las
politicas de extraccion de los diferentes productores de la
OPEP), mientras que para paises emergentes como China
o India, entrafa un cambio de politica energética desde la
autosuficiencia a la integracion en los mercados mundia-
les energéticos. En Europa, el debate principal acerca de la
seguridad energética se desarrolla en torno a la seguridad
de los abastecimientos, en la necesidad de gestionar la de-
pendencia del gas natural ruso —y, para la Europa meridio-
nal, argelino— y en el papel de la energfa nuclear®.

Por otro lado, el estado de las relaciones internacio-
nales determina la naturaleza del trade-off entre seguri-
dady eficiencia. En un entorno de tensiones geopoliticas,
la seguridad energética requiere costosas medidas de ges-
tion de los riesgos asociados a la dependencia exterior,
como el mantenimiento de reservas estratégicas o de ca-
pacidad ociosa en instalaciones de gas natural licuado, o
el recurso a fuentes de aprovisionamiento poco rentables.
La gestién de esos riesgos implica costes elevados, que,
en cualquier caso, las empresas repercutirdn a los consu-
midores a través de los precios. En cambio, en una situa-
cién ideal de cooperacion internacional y acceso a los re-
cursos mediante la actuacion libre de los mercados, la
eficiencia econdémica aumenta y la aminoracion de los
riesgos reduce el coste de su gestion. Asi pues, resulta im-

5> EGENHOFER et al. (2004) y EscriBano et al. (2006).
6 EscriBanO (2006a).

portante exponer el componente geopolitico de la distri-
bucién geogréfica de los recursos energéticos y la influencia
del actual estado de las relaciones internacionales en las
cuestiones energéticas.

Como se ha visto anteriormente, las reservas mun-
diales de hidrocarburos se concentran en el Golfo Pérsi-
co, que contiene mas del 60 por 100 de las reservas pro-
badas de petroleo y el 40 por 100 de las de gas natural.
En las fronteras de la UE se sitiian también dos regiones
productoras importantes: Rusia y las antiguas republicas
soviéticas (en torno al 10 por 100 de las reservas mun-
diales de petrdleo y el 32,4 por 100 de gas natural) y el
norte de Africa (alrededor del 4,5 por 100 de las reservas
de petréleo y gas). El Africa occidental cuenta con un 5 por
100 de las reservas de petréleo y un porcentaje menor de
las de gas, mientras que América Latina concentra me-
nos del 10 por 100 de las reservas mundiales de petré-
leo y menos del 5 por 100 de las de gas. Las reservas
europeas del Mar del Norte apenas representan el 1,5
por 100 de las reservas mundiales de petréleo y el 2,5 por
100 de las de gas.

Esta distribucion geogréfica de los recursos energéticos
genera una gran dependencia de los paises consumido-
res frente a algunas de las regiones mds inestables del
planeta. La situacion europea presenta ciertas caracteris-
ticas especificas en materia de dependencia energética.
Por un lado estén los paises suministradores: los paises del
Golfo Pérsico, Rusia y las antiguas republicas soviéticas
del Caspio, Argelia, Libia y, en menor medida, Egipto y Si-
ria. La aportacion del resto de zonas productoras es mar-
ginal, aunque para paises como Espafia los suministros
de América Latina (sobre todo México y Venezuela), asf
como los de Nigeria y otros paises de Africa occidental
son también muy relevantes.

Esta dependencia geoestratégica se produce tanto fren-
te a las regiones productoras como con aquellos paises por
los cuales deben discurrir los flujos energéticos para llegar
a las regiones consumidoras, fundamentalmente EE.UU., la
UE y las grandes economias de Asia, por lo que deben con-
siderarse los paises de trénsito en el Mediterraneo, el este
de Europa y el Mar Negro. Por ello, desde la perspectiva
europea, practicamente todos los paises vecinos del sury
del este ocupan un lugar mas o menos estratégico.

En el Mediterrdneo oriental ocupa un lugar destacado
Turquia, por donde discurren los hidrocarburos rusos y cen-
troasiaticos a través del Bésforo y el oleoducto que une
Irak con el Mediterrdneo, ademas del tramo turco del BTC
(el oleoducto Baku-Tbilisi-Ceyham, que transporta el
petréleo del Caspio a través del Céucaso y el Mar Negro
hasta las costas turcas del Mediterrdneo) y del Blue Stream



(el gasoducto construido por Rusia para evitar el paso por
Ucrania y Bielorrusia). El crudo iraqui también se exporta
a través de Siria; Jordania es pais de paso de los oleoduc-
tos procedentes de Irak y Arabia Saudita, que luego des-
embocan en el Mediterrdneo en el Libano; el petroleo del
Golfo también se exporta a través de Egipto por el canal de
Suez; y Tunez y Marruecos conectan los yacimientos gasistas
argelinos con Europa mediante sendos gasoductos. Esta
en construccion el gasoducto Medgaz que conectara di-
rectamente Argelia con Espania.

Los paises de trénsito de Europa oriental resultan en prin-
cipio menos probleméticos en si mismos, al ser estados
miembros de la UE (incluyendo Bulgaria y Rumania). El
problema de los nuevos miembros del este es su aguda
percepcion de riesgo frente a los abastecimientos de Ru-
sia, que ademas ha emprendido una politica de diversifi-
cacion de sus oleoductos y gasoductos para evitar el tran-
sito por las republicas bélticas o Polonia. Otros paises, pese
a haber adoptado una orientacién pro-europea (Ucrania)
0 estar muy subordinados a los intereses exportadores ru-
sos (Bielorrusia), plantean mds interrogantes. Sin embargo,
las incertidumbres més serias se concentran en los paises
del Caucaso, en la confluencia de Asia y Europa, y en los
de Asia Central, debido a la competencia entre Rusia y Es-
tados Unidos por controlar ambas regiones y el papel mar-
ginal que hasta la fecha ha jugado la UE en esas regiones’.

Este regreso de los conflictos asociados a la lucha por el
control de los recursos energéticos debe conducir a la toma
de conciencia por parte de la sociedad internacional de que
el derrumbamiento de la URSS y el fin de la Guerra Fria no
supone en absoluto el final de los enfrentamientos entre
bloques. Los paradigmas de la economia politica interna-
cional distinguen entre un mundo neoliberal, gestionado
mediante los mercados y las instituciones internacionales, y
un mundo neorrealista, impulsado por las relaciones de po-
der. Es el viejo debate entre dos visiones alternativas del or-
den mundial: un mundo integrado por los mercados en que
los conflictos se resuelven por la cooperacién, o un mundo
fragmentado en el que los conflictos se resuelven median-
te el ejercicio de la hegemonia politica, econdmica y militar®.

Estas diferencias se aprecian de manera especialmen-
te patente en la dimension internacional de las cuestiones
energéticas. Un buen ejemplo es la distincion realizada re-
cientemente entre un paradigma denominado de “Merca-
dos e instituciones” y otro alternativo de “Imperios y re-
giones"®, que aplica los enfoques neoliberal y neorrealista
a las cuestiones energéticas internacionales. Bajo el para-

7 MARIN et al. (2007), pags. 192y ss.
8 MaRIN y GARCIA-VERDUGO (2003).
9 CORRELJE y VAN DER LINDE (2006).
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digma neoliberal, la seguridad energética se alcanza me-
diante el desarrollo de los mercados y la gestion de los
conflictos muiltilaterales con instituciones supranacionales.
El paradigma neorrealista de la seguridad energética, por el
contrario, implica el desarrollo de las relaciones bilaterales
y la subordinacién de los mercados a la politica exterior.

Vedmoslo con mas detalle. El enfoque neoliberal su-
pone avanzar en la integracion de los mercados y en la es-
tabilizacion de las zonas productoras y de trdnsito me-
diante la cooperacién internacional en materia economica,
y el impulso hacia la sujecién de estos paises a reglas de
juego claras en materia politica, economica y de seguridad
juridica. En resumen, supone la extension de la democra-
cia liberal y la economia de mercado hacia los paises pro-
ductores y de transito, una tarea de largo plazo y para la
cual parece no haber estrategias claras. Tal vez el mode-
lo més elaborado de este enfoque sea la experiencia eu-
ropea, cuya politica exterior més eficaz para estabilizar sus
fronteras ha consistido hasta la fecha en la ampliacién. Sin
embargo, aunque este modelo haya sido aplicado a los pai-
ses de trdnsito del este de Europa, presenta claras limita-
ciones para paises relevantes como Turquia o Ucrania, por
no hablar de los paises del Caucaso o de la ribera sur del
Mediterraneo.

Desde la dptica neorrealista, la defensa de los intere-
ses nacionales energéticos se defiende mediante la pro-
yeccion de poder hacia las regiones productoras y de trén-
sito. En su caso, ese poder puede proyectarse contra las
zonas consumidoras rivales, pero también en favor de re-
giones consumidoras aliadas. No se descarta la moviliza-
cién de los resortes del llamado “poder blando” (econé-
micos, politicos y culturales), pero enfatizan que la
proyeccion de poder puede requerir el recurso al “poder
duro” (diplomaético y militar). El caso de EE.UU. es muy
representativo. Este pafs basa su seguridad en la cons-
truccién de alianzas estratégicas con los paises cruciales del
sistema energético mundial, cuando sea posible. La di-
mension militar es uno de los componentes basicos de
tales alianzas, en un técito intercambio de acceso a los re-
cursos a cambio de proteccién o apoyo, y también esta
presente cuando esas alianzas no son posibles.

El problema de la aplicacién de un poder hegemoni-
o es que genera reacciones por parte del resto de acto-
res afectados, que pueden conducir a una escalada de las
tensiones y, por tanto, a un empeoramiento de la situacién,
que quizé sea dificiimente reversible. Por otro lado, la ac-
tuacion decidida de una potencia hegemonica benevo-
lente a favor de sus aliados incita a éstos a convertirse en
free riders, que disfrutan del acceso a unos recursos ener-
géticos sin tener que costear los medios para asegurarla.
Se cae asi en una doble dependencia: frente a producto-
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res y paises de transito, y frente al pais —en este caso
EE.UU.— que proporciona la estabilidad necesaria para que
siga produciéndose el flujo hacia los mercados europeos
del gas y el petroleo.

En este sentido, resultan paraddjicas las criticas de la UE
hacia esta estrategia por parte de EE.UU., al tiempo que
hace ostentacién de la ausencia de capacidad europea
para proyectar “poder duro” hacia las principales regiones
productoras y de trdnsito, cuando la capacidad de la UE para
proyectar “poder blando” en regiones como el Caspio o
el Golfo Pérsico es muy limitada, dado el bajo perfil de las
relaciones bilaterales'®.

La crisis de las relaciones transatlanticas, la percep-
cién de la proximidad del agotamiento del petréleo —aun-
que este extremo no resiste un andlisis cientifico serio—
y la entrada en escena de nuevos actores méds afines al
enfoque neorrealista, como China o Rusia, pueden in-
tensificar la lucha por los recursos energéticos a nivel glo-
bal. En esa tesitura, la seguridad de abastecimiento de la
UE podria dejar de figurar entre los objetivos de la geo-
estrategia energética estadounidense'.

En este contexto es en el que la UE busca una estra-
tegia de seguridad energética operativa y compatible con
sus propios valores fundacionales, pero también sometida
a las limitaciones del proceso de integracién europeo. Su
vocacion de cooperacién regional la dota de un conjunto
de instrumentos de “poder blando” que puede desplegar
para institucionalizar las relaciones bilaterales y regionales
con algunos de los principales paises productores y de tran-
sito. De hecho, la UE tiene firmados acuerdos de distintos
tipos con la mayor parte de esos actores: acuerdos de coo-
peracién, de asociacion y de vecindad. Noruega, aunque es
un caso especial dentro de los paises productores como pais
europeo de instituciones solidas, forma parte del Espacio
Econdmico Europeo. Sin embargo, muchos de esos acuer-
dos presentan una eficacia limitada como muestran las di-
ficultades para avanzar en la integracion econémica profunda
y concluir acuerdos significativos que establezcan alianzas
solidas. Pero el aspecto més preocupante desde la pers-
pectiva que nos ocupa tal vez sea la ausencia de un com-
ponente energético claro de muchos de esos acuerdos y
una incapacidad para contrapesar las situaciones de de-
pendencia energética.

Uno de los temas novedosos del reciente Libro Ver-
de de la UE'2 consiste en la necesidad de instrumentar
una politica energética exterior comun. Aunque el docu-

10" EscriBano (2006b).
" EscriBano (2006a).

12 Comisién de las Comunidades Europeas (2006).

mento ha sido justamente criticado por su vaguedad, al-
gunos elementos resultan fundamentales para nuestro
andlisis. En primer lugar, y en términos generales, el do-
cumento parece apostar por incluir los objetivos ener-
géticos en la politica exterior de la UE, aunque esa in-
clusién no descansa en una estrategia bien definida ni hay
una exposicién precisa de como hacerlo. En segundo lu-
gar, el documento se basa en instrumentos de politica de
corte institucional, y basados en la cooperacion regional
y multilateral: el tratado paneuropeo de la energia, un
acuerdo internacional sobre eficiencia y la creaciéon de
un mecanismo comunitario de reaccién rdpida frente a
crisis en el suministro.

Finalmente, cabe destacar la importancia atribuida a
Rusia y la ausencia dentro de sus prioridades de medidas
concretas de politica energética para el resto del espacio
de vecindad europeo y Oriente Medio. Aunque también
se menciona la necesidad de estrechar las relaciones con
otros proveedores, Rusia ocupa el centro del escenario
energético de la Comision, una postura discutible, entre
otros motivos, por excesivamente simplista. No se trata
de negar la importancia de Rusia como suministrador ener-
gético, pero si de subrayar la necesidad de dotar a dicha
estrategia de los debidos contrapesos mediante un estre-
chamiento paralelo de las relaciones energéticas con el
Mediterrdneo y el Golfo Pérsico, asi como adoptar una es-
trategia més clara frente a los retos de las regiones del
Mar Negro y el Caspio'.

El enfoque de la Comision parece apostar por conce-
bir la politica exterior de la UE como una herramienta de
su politica energética. Este enfoque ilustra el aparente di-
lema de la politica energética de la UE: el ya menciona-
do trade-off entre eficiencia y seguridad. La historia mues-
tra que integrar energfa y politica exterior (como en el
caso de los embargos a Irdn, Irak o Libia) genera distor-
siones en los mercados y crea problemas de inseguridad
econdmica en la medida en que los costes de transaccion
tienden a aumentar y se pueden dificultar las inversio-
nes. Un riesgo afiadido es que, con esa integracion de
politica energética y politica exterior, se pueden enviar se-
fiales erréneas por parte de la Comision, puesto que la
subordinacion de la politica exterior a los intereses ener-
géticos supone servidumbres poco recomendables para
Europa. Sin embargo, la limitacion més evidente de este
enfoque es que, en la actualidad, no existe ni una politi-
ca exterior y de seguridad comun coherente y operativa,
ni mucho menos una politica energética exterior comun,
para la cual ademés se carece de mandato legislativo por
parte de los paises miembros'.

13 EscrIBANO et al. (2006).
4 MARN et al. (2007), pag. 196.



En el caso ruso, numerosos factores subrayan el fené-
meno inverso, es decir, el empleo por parte de Rusia de
su politica energética como elemento clave de su politica
exterior. Este fenomeno no es nuevo, y por eso no se en-
tiende la sorpresa europea ante el reciente conflicto de
Rusia con Ucrania por el abastecimiento de gas natural,
salvo por el hecho de que, por primera vez, la propia UE
se ha visto amenazada por la actuacion rusa. Rusia ya apli-
€6 una politica exterior agresiva mediante instrumentos de
politica energética en 1990, cuando corté el abastecimiento
a las republicas balticas para frenar el movimiento a favor
de la independencia, y de nuevo en 1992 como represa-
lia por la retirada de sus tropas de la regién. En 1993 y
1994, Rusia redujo el suministro de gas a Ucrania con el
objetivo de presionar a este pais para que cediese el con-
trol sobre la flota del Mar Negro. Estas actuaciones se han
repetido, con distintos objetivos, sobre Bielorrusia, Lituania,
Moldavia e incluso Polonia, dada la insistencia del Krem-
lin en salvar el trénsito a través de Europa central mediante
infraestructuras en el Baltico de dudosa racionalidad eco-
némica en términos de costes'™.

Muchos expertos estiman que la mejor estrategia de
seguridad en los abastecimientos estriba en su diversifi-
cacion, fomentando el libre juego del mercado, la trans-
parencia de los mercados energéticos y la interconexion
de redes, especialmente de gas natural. Desde este pun-
to de vista, uno de los elementos fundamentales de la
seguridad energética es contar con un mercado interno que
permita a los actores del mercado —gobiernos, empresas
y consumidores— gestionar mejor los riesgos que afectan
a la oferta de energia. Evidentemente, en este aspecto, el
ambito de la politica de seguridad energética trasciende
al de la politica exterior. La diversificacién —en este caso
de las fuentes energéticas y no de los origenes geografi-
cos— atafie también a otras politicas energéticas internas,
como el fomento de las energfas renovables o la solu-
cion a la cuestion nuclear. Pero desde el punto de vista es-
tratégico, el enfoque geopolitico resulta necesario para
contrapesar la creciente importancia de Rusia con la de
otras dreas productoras o de transito, como el Golfo Pér-
sico, el Magreb o el Caspio.

En el caso del Golfo, su dotacion de reservas y su in-
fluencia en la formacion de los precios aconseja dotar a la
UE de instrumentos operativos en sus relaciones energé-
ticas con el Consejo de Cooperacién del Golfo (CCG). Sin
embargo, hasta la fecha las relaciones entre el CCG y la UE
se limitan a un acuerdo de cooperacion de muy bajo per-
fil. Ambos grupos regionales llevan afios intentando al-
canzar un acuerdo de asociaciéon que incluya un éarea de

15 EscriBANO et al. (2006) y MARIN QUEMADA et al. (2007), pé-
ginas 207 y ss.
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libre comercio, pero las negociaciones nunca han llegado
a concretarse'®.

La transformacion del mapa geoenergético regional
aconseja dedicar también una mayor atencion al Magreb
y refuerza la necesidad de construir un anillo energético
euromediterrdneo, especialmente para Espafia, cuya de-
pendencia del gas natural argelino estd en buena medida
condicionada por el mayor coste relativo de aprovisiona-
miento desde otras regiones. La apertura de los mercados
energéticos de la ribera sur del Mediterrdneo serfa ademés
de gran relevancia estratégica para Espara. De nuevo, no
se tratarfa de ahondar en la dependencia bilateral, sino en
desarrollar la interdependencia mediante una integracion
profunda de los mercados energéticos. Las empresas ener-
géticas espariolas estan bien posicionadas en la regién para
ampliar el ambito de sus operaciones, pero las limitaciones
de los acuerdos mediterrdneos impide esa profundizacion.
Por ejemplo, un pais axial como Argelia no tiene a dia de
hoy Plan de Accion de la Politica de Vecindad.

A un nivel més general, el problema de integrar las po-
liticas exterior y energética de la UE es que, en buena me-
dida, en ambos casos se trata de politicas poco europei-
zadas. La Comision no dispone de un mandato fuerte en
ninguna de las dos éreas y, por tanto, la politica exterior de
la UE resulta en ocasiones poco operativa, al tiempo que
el desarrollo de un mercado Unico energético presenta
muchas dificultades. El primer paso para disefiar una es-
trategia coherente y creible en el &mbito de la politica ener-
gética exterior seria contar con un mercado energético in-
terior integrado y un mandato fuerte de la Comisién en las
cuestiones energéticas y de politica exterior. En ausencia de
herramientas operativas y politicas coherentes, las res-
puestas europeas a la situacién geopolitica y energética
mundial pueden decantarse por una fragmentacion en en-
foques nacionales bilaterales (por ejemplo, Alemania-Ru-
sia), que dificulte la europeizacion de las cuestiones ener-
géticas y, por tanto, reduzca la capacidad de influencia de
la UE en el escenario geopolitico internacional™.
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