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Anexo 1

A UNION EUROPEA E AS MAREAS NEGRAS:
{CANTO DEBE PAGAR O QUE CONTAMINA?

1. O acontecido

A Costa da Morte fixo de novo honor ao seu nome. Pero esta vez a morte lanzou o
seu manto negro e, axudada polos ventos, conseguiu sumir nas tebras a arisca e
impredecibel costa atlantica da peninsula ibérica.

Na tarde do 13 de novembro do 2002, un dos 1.400 petroleiros que anualmente
navegan fronte as costas de Galicia, con nome especialmente burlesco - Prestige -
sufre unha via de auga a 30 millas ao oeste de Fisterra. O buque monocasco de 25
anos de idade transportaba 77.000 toneladas de fuel pesado dende Lituania e con
destino indeterminado. Abandeirado en Bahamas, o seu armador era grego e o fle-
tador anglo-suizo.

Obviando calquera reflexidén sobre os motivos, a partir dese momento os Unicos fei-
tos obxectivos son o remolcado do buque durante os dias 14 e 15 seguindo unha tra-
xectoria noroeste, e posteriormente ao sudoeste ate que o barco se parte en dous e
afunde, a 140 millas ao oeste das illas Cies. Ate este momento, estimacidns oficiais
indican que o petroleiro vertera mais de 30.000 toneladas de fuel.

A fin de semana do 16 e 17, antes do afundimento, a Costa da Morte sufre a pri-
meira marea negra, que afecta aproximadamente a 200 km de costa, entre Fisterra e
A Corufia. A continuacion e, de forma incesante, a marea negra contintia golpean-
do diferentes puntos da costa galega. Sen esquecerse nunca da Costa da Morte, a
marea expandese cara o sur, alcanzando o Parque Natural de Corrubedo e as Rias
Baixas, resultando especialmente danado o Parque Nacional das Illas Atlanticas que
funciona como muralla protectora das rias de Arousa, Pontevedra e Vigo. Nas sema-
nas posteriores a chegada de fuel continua, e o cambio na direccion dos ventos
dominantes fai que o chapapote alcance a costa cantdbrica e incluso a da bretafia
francesa. Ademais, desde os tanques do barco afundido, a 3.600 metros de profun-
didade, continuan aflorando manchas de fuel que mantefien a ameaza mesmo varios
meses despois do inicio da catastrofe.

Este relato ¢ consecuencia terribel e visibel do feito de que o setenta por centro do
trafico de hidrocarburos que viaxa cara o centro e norte de Europa ten como paso
obrigado o corredor de Fisterra (COM 2000). A lei de probabilidades é inexorabel
e debuxa o destino da costa galega: coa marea negra derivada do Prestige, o noso
litoral ten recibido mais do dez por cento dos vertidos maritimos de petréleo do
mundo.

En consecuencia, tanto pola ubicacion xeografica das areas implicadas, como polo
alcance transfronteirizo dos efectos estamos ante un problema de alcance europeo
e, polo tanto, centrarémonos a continuacidén en describir a visidn econémica dos
efectos e cdmo estes son incorporados dentro do marco lexislativo europeo actual e
futuro.

2. A vision econémica dos efectos

Os efectos economicos dunha marea negra trascenden o evidente. En concreto, a
economia ambiental considera como perdas todas as disminucions de benestar deri-




vadas do vertido. Esto, que 4 primeira vista semella razoabel, leva aparellada unha
vision mais ampla ca que se admite nos procesos de indemnizacioéns e no marco ins-
titucional vixente.

En primeiro lugar, as labores de limpeza e restauracion das areas alcanzadas polo
fuel tefien uns custos claros e inmediatos, habitualmente asumidos polos gobernos
con cargo aos orzamentos publicos. En segundo lugar, os colectivos que sufren as
consecuencias mais evidentes son os que viven directamente do recurso, ¢ dicir, os
sectores da pesca, marisqueo, acuicultura e turismo (incluidos os sectores de hoste-
leria e restauracidon). Ademais existen efectos indirectos para aqueles sectores que
dependen dos anteriores ou da imaxe de marca do recurso. Aqui englobase a trans-
formacion, o transporte, a distribucidén, a construcciéon naval, etc. E finalmente,
temos a perda de beneficios non intercambiados nos mercados, como son os bene-
ficios recreativos e paisaxisticos para a poboacion asi como os valores culturais e
naturais que proporciona o patrimonio natural.

De entre os efectos descritos podemos distinguir aqueles que son facilmente xusti-
ficabeis e, como veremos, indemnizabeis no rexime actual. Estes son os derivados
da limpeza e do cese da extraccion e, consecuentemente, de ingresos para os colec-
tivos directamente afectados (sector extractivo e turistico). No caso do Erika, no ano
1999, estes danos ascenderon a 840 milloéns de euros, cun sector pesqueiro e maris-
queiro non comparabel ao galego. No caso do Exxon Valdez, dez anos antes, so6 o
custo das labores de limpeza ascendeu a 2.100 milléns de euros. No caso do
Prestige, o goberno estima que s6 os gastos en labores de limpeza - ata 0 momento
- alcanzan os 1000 milléns de euros.

A continuacién existen danos que son cuantificabeis pero actualmente non indem-
nizabeis no marco lexislativo europeo. Estes danos son consecuencia do efecto
expansivo da paralizacion do sector extractivo nos sectores da transformacion,
transporte e comercializacion, pero tamén os relativos ao patrimonio natural dana-
do. Este patrimonio natural, especialmente rico en biodiversidade e ecosistemas no
caso galego, proporciona valores de uso, como ¢ o caso do disfrute da paisaxe e das
actividades recreativas en areas naturales, que ou ben se deixan de realizar ou ben
se mantefien cun nivel menor de disfrute. Pero tamén existen valores de tipo cultu-
ral ou ecoloxico, non relacionados co uso activo das areas naturais danadas senén
co valor que tefien como patrimonio de todos, como ben publico. O mantemento do
litoral e da sua riqueza paisaxistica e bioldxica € patrimonio de todos, e como tal,
todos saimos perxudicados cando este se ve ameazado.

A avaliacion de danos derivada do Exxon Valdez, realizada a comenzos dos anos 90
nos Estados Unidos, foi pioneira na incorporacion da perda de valores colectivos as
cifras de danos derivadas do accidente. Asi, tan s6 con base nesta tipoloxia de
danos, a petroleira Exxon aceptou pagar 1.000 millons de euros, que foron investi-
dos no financiamento de estudios de avaliacidon e programas de restauracion - tanto
estatais como locais - destinados a devolver os ecosistemas danados a un estado o
mais semellante posibel ao que amosaban antes do accidente. E isto foi necesario
para un vertido de petroleo, menos contaminante que o fuel pesado, e de menos da
metade de toneladas que no caso do Prestige.

A filosofia que fundamenta a proteccion dos beneficios publicos do patrimonio
natural parte da idea de que os gobernos dos paises membros afectados e as institu-
cions europeas deben funcionar como defensoras e protectoras dos bens colectivos.
Estes bens, por ese caracter publico que os caracteriza, configuran unha tipoloxia de
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recursos con valor social pero sen prezo de mercado, o que implica que as perdas
dos mesmos non son xustificdbeis como o serian os recursos que se intercambian
nos mercados. Por tanto, ¢ necesario estimar o seu valor mediante outro tipo de
metodoloxias, e que as institucions publicas actiien como responsabeis ou adminis-
tradoras -non propietarias- dun patrimonio que foi legado s xeracidns actuais e que
debe ser legado, nas mellores condiciéns de conservacion posibeis, 4s xeracidons
futuras.

O precedente estd sentado. Sé resta que estes valores adquiran o suficiente peso na
conciencia colectiva para ser considerados e incorporados nas lexislacions nas que
se enmarcan as indemnizacions por danos derivados da contaminacidn.
Nembargantes, e como veremos 4 continuacion, esta situacion desexabel dista moito
da realidade institucional do noso contorno mais cercano: o relacionado coa res-
ponsabilidade ambiental no marco da Unién Europea.

3. O marco institucional actual na Unién Europea

A pesar da amplitude dos danos, o marco institucional vixente da Union Europea ¢é
anacronicamente limitado. Normalmente o armador limita a sua responsabilidade
no contrato de seguro en funcidon do arqueo do buque utilizado para realizar o trans-
porte. Asi, actualmente o limite maximo & responsabilidade estd en 180 millons de
Euros, pero isto considerando conxuntamente os importes establecidos pola asegu-
radora do barco e o FIDAC, ou Fondo Internacional de Indemnizacidons de Danos
Debidos 4 Contaminacion por Hidrocarburos . Este fondo foi creado en 1992 por 74
estados, ao abeiro da OMI (Organizaciéon Maritima Internacional), e esta dotado con
contribucidéns das empresas receptoras de hidrocarburos, normalmente petroleiras.
O seu obxectivo ¢ complementar as cuantias abonadas polo asegurador do buque,
en caso de que estas fosen insuficientes para cubrir os danos causados .

As partidas indemnizabeis, tanto pola aseguradora coma polo FIDAC, previa xusti-
ficacion mediante facturas ou estados de contas, son os custos derivados das labo-
res de limpeza e as perdas en actividades extractivas e turisticas (FIDAC, 2002).
Ten sentido, neste punto, lembrar que tan s6 o custo derivado das labores de limpe-
za, estimado polo goberno espafiol ata 0 momento, ascende a 1000 millons de euros.

Ante o anterior, queda claro que a responsabilidade en Europa para os vertidos de
petroleo derivados do transporte maritimo non sé ¢ limitada senon que tamén ¢ difu-
sa. A intervencidén do fondo implica realmente que € o sector petroleiro no seu con-
xunto o que se fai cargo dos danos dos vertidos, diluindo a responsabilidade de
forma que a parte alicuota da indemnizacidén que paga o verdadeiro responsabel &
ridicula en comparacion cos danos ocasionados. Para exemplo, os pagos efectuados
polo FIDAC como indemnizacidns ante 120 sinistros nos que ten intervido esti-
manse en aproximadamente 630 milldns de euros (FIDAC, 2002)

Como estratexia contraposta, a raiz do accidente no 1989 do petroleiro Exxon
Valdez nas costas de Alaska, en 1990 os Estados Unidos aprobaron a Oil Pollution
Act (OPA). Esta lexislacion incide nos principios de responsabilidade clara e ilimi-
tada pois establece que non existe limite 4 responsabilidade en caso de accidente, os
armadores deben proveer unha garantia de 1.000 milléns de euros e, ademais,
nomear un representante no seu territorio a quen esixir responsabilidades civis en
caso de accidente. Como indicador de que o que contamina debe pagar e moito,
como o instrumento mais efectivo de prevencion, nas costas de Estados Unidos non
houbo mais derrames de petroleo desta magnitude. E no momento de contratar unha




poliza de seguro ilimitado para navegar polas stias augas cando o armador terd que
demostrar que o seu barco, as stias revisions, a sua tripulacion, a sia carga, a sua
ruta, etc., van cumplir as maximas - non as minimas - medidas de seguridade. Do
contrario, o custo da poliza de seguro seria moi elevado.

4. O futuro

A Unidén Europea, xa dende o accidente do ERIKA nas costas de Francia no ano
1999, comenzou a elaborar novos paquetes de normativas para mellorar a segurida-
de maritima no corredor atlantico europeo. Deste esforzo xurdiron as medidas
ERIKA I e ERIKA II. O paquete ERIKA I foi aprobado pola UE en decembro de
2001, e debe ser trasposto ao regulamento interno dos estados membros en xufio do
2003 como maximo. Esta nova lexislacion contempla o incremento de inspeccidons
aos buques, novos requisitos para a autorizacion de sociedades de clasificacion, e a
esixencia do doble casco aos buques petroleiros a partir do ano 2015.
Nembargantes, non establece medidas para clarificar e incrementar a responsabili-
dade do contaminador.

Esta ultima cuestién abordase no paquete de medidas ERIKA II. Nel contémplase a
creacion da Axencia de Seguridade Maritima, e a entrada en vigor de novos siste-
mas automadticos de control do tradfico maritimo. Ademais, prop6n dotar un fondo
para indemnizacions (o Fondo COPE) con mil milléns de euros (proposta de
Regulamento 2000/0326 COD). As primeiras duas medidas foron aprobadas en
xufio do 2002.

Non obstante, no relativo as indemnizaciéns a Unidén Europea, en acordo do
Consello de Copenhague (COM 2002) agarda a que o FIDAC aumente o seu limi-
te de responsabilidade actual en maio de 2003 por considerar que un marco inter-
nacional é o mais apropiado e, en caso de que este aumento non acade os obxecti-
vos previstos, plantexarase enton a creacion dun sistema de responsabilidade e com-
pensacion propios.

A reflexidon que xurde ¢ que a reaccion da Union Europea ante os accidentes con
vertidos € moito menos decidida que a de Estados Unidos, renunciando a unha estra-
texia unilateral que incida sobre a responsabilidade do contaminador. En ningun
caso, ainda no escenario mais optimista para a lexislacién comunitaria, a responsa-
bilidade ¢ ilimitada - ainda que se aumenta considerablemente nas medidas do
paquete Erica II-, e o sistema sigue sendo diluir a responsabilidade nun fondo con-
xunto, coa unica diferencia de que serd dotado internacionalmente se o FIDAC
acaba sendo a opcidn, ou por petroleiras europeas, se finalmente se opta por crear o
fondo COPE. E isto en contra do establecido pola propia Comisién Europea no
Libro Blanco sobre Responsabilidade Ambiental (COM 2000) que recofiece que a
figura do fondo conflicte co principio de "quen contamina, paga" e, ademais, non
crea incentivos eficientes para a prevencion.

Pero desafortunadamente, a politica de seguridade que se adivifia nos paquetes
ERIKA non ¢ mais que un reflexo do interese da Unidn en permanecer nun sistema
avalado pola Organizacion Maritima Internacional, que parece loitar por acadar un
equilibrio entre aumentar o fondo o necesario para mitigar as protestas dos damni-
ficados, pero non o suficiente pare evitar que os accidentes de petréleo entren nos
calculos das empresas como custo asumibel da sta actividade. Neste sentido, ironi-
camente, a politica de seguridade maritima da UE favorece en primeira instancia aos
poderosos lobbies petroleiros e sociedades relacionadas co trafico de hidrocarburos.
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A posicidén da Union Europea ante os paquetes ERIKA ¢ coherente coa defendida
no seo da Comision como "Proposta de Directiva sobre responsabilidade ambiental
en relacidn coa prevencidn e reparacion de danos ambientais" (2002/0021 COD).
Nesta proposta de directiva excluese explicitamente toda "[...] responsabilidade
civil por danos causados pola contaminacion por hidrocarburos (art. 3.3.)". Posicion
non casual sendn fiel reflexo das suxerencias aportadas polos interesados na ronda
de consultas previa 4 elaboracion da directiva, e entre os cales se atopan desigual-
mente representados empresas e damnificados. Asi, a propia UE incorpora as opi-
nions do Comité Maritime Internacional (Londres), International Association of
Independent Tanker Owners (Oslo), International Association of Oil and Gas
Producers (Bruselas), International Oil Pollution Compensation Fund (Londres),
International Tanker Owners Pollution Federation Ltd. (Londres) ou Oil Companies
International Marine Forum (Londres). Estes grupos empresariais en todo momen-
to requiren - e consiguen - da UE que, relativo ao transporte maritimo de hidrocar-
buros, nada se incorpore & directiva sobre responsabilidade ambiental " [...] que
entre en conflicto ou afecte o réxime existente de responsabilidade e compensa-
cion", e aseguran que este sistema proporciona compensacions "razodbeis", pero en
ningiin momento completas ou totales dos danos causados .

5. Conclusions

En definitiva, detras da politica europea de aceleracion da implantacion dos paque-
tes ERIKA I e ERIKA II, e da elaboracion e aprobacidon da Directiva sobre
Responsabilidade Ambiental atépase un intento de aplazar a solucidén mais eficien-
te ao problema. Dende a perspectiva econdmica deberianse introducir os incentivos
adecuados para que a estratexia O6ptima das empresas sexa a prevencidon de acci-
dentes, para isto seria necesario:

(J Basear calquera medida no principio de quen contamina paga. Isto implica cla-
rificar e personalizar a responsabilidade civil, superando a estratexia baseada nos
fondos colectivos.

O Profundizar no principio anterior cara unha responsabilidade ilimitada real. E
dicir, que se paguen todos os danos, o que funcionaria como medida disuasoria real
e que teria como consecuencia que a estratexia mais rendibel para as empresas fose
a prevencion.

(J Desenvolver un marco sobre responsabilidade ambiental a nivel europeo, que
prime os intereses colectivos sobre os particulares. Son os bens publicos os que
requiren de maior proteccion gobernamental pois o mercado non proporciona indi-
cadores das suas perdas nin, por tanto, incentivos correctos para a stia conservacion.
O Conceder unha importancia adecuada a todas as perdas derivadas dos vertidos,
ben sexan estas de bens e recursos comercializabeis, ou de servicios ambientais ou
recreativos, non comercializabeis. Faise preciso un compromiso decidido das insti-
tucions publicas para defender as tipoloxias de valor menos tanxibeis fronte ao afan
reduccionista - interesado - das empresas petroleiras e as aseguradoras. E tamén
para financiar os estudios necesarios que xustifiquen, con rigor, cifras de danos
moito mais elevadas, tanto de cara indemnizaciéns como para investimentos en
proteccidn e conservacion dos recursos
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