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NOTA ILLUSTRATIVA

Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio sulla sicurezza
delle attività offshore di prospezione, ricerca e produzione nel settore degli
idrocarburi (COM(2011) 688 definitivo)

La Commissione europea sottolinea che gli studi, le consultazioni delle parti
interessate e le analisi condotte dal 2010 hanno identificato il rischio di un grave
incidente offshore concernente l'estrazione di petrolio o gas nelle acque dell'Unione
europea. Sottolinea, inoltre, che la frammentaria legislazione vigente e le pratiche
normative e del settore non coprono tutte le possibilità di riduzione dei rischi.
Pertanto, gli obiettivi generali che la proposta si pone sono:

1. ridurre i rischi di incidenti gravi nelle acque dell'Unione;
2. limitare le conseguenze nel caso in cui si verifichi comunque un incidente.

Questi sono ripartiti in quattro obiettivi specifici per coprire l'intero settore, dalla
prevenzione alla risposta e ai rimedi:

1. garantire un uso coerente delle migliori pratiche nel settore del controllo dei
rischi di incidenti rilevanti da parte dell'industria degli idrocarburi nelle attività
offshore suscettibili di danneggiare le acque o le coste dell'Unione;

2. adottare le migliori pratiche normative in tutte le giurisdizioni europee nelle
quali si svolgono tali attività;

3. rafforzare la preparazione e la capacità di risposta in caso di emergenze
suscettibili di colpire i cittadini, l'economia o l'ambiente nell'UE;

4. migliorare e chiarire le responsabilità e le disposizioni in materia di indennizzo
vigenti nell'UE.

La Commissione ricorda i recenti incidenti e "semincidenti" offshore riguardanti gli
idrocarburi segnalati in tutto il mondo: Deepwater Horizon negli Stati Uniti nel 2010
(11 vittime), Montara in Australia 2009, Usumacinta in Messico nel 2007 (22
vittime), fuoriuscite di petrolio e gas, lacune nella sicurezza del processo di
produzione e nel controllo dei pozzi, guasti dovuti a modifiche di progettazione non
adeguate, ritardi nella manutenzione Gullfaks C nel maggio 2010 e Gannet F nel
2011, entrambi nel Mare del Nord.

Solo nell’Atlantico nord orientale sono presenti più di 1000 installazioni offshore.
Inoltre, mentre le installazioni in funzione nel Mar Nero e nel Mar Baltico non
superano il numero di dieci, attualmente vi sono più di 100 installazioni operative
nelle acque UE del Mediterraneo e vi sono piani per avviare nuove esplorazioni nei
settori maltese e cipriota. Attività di esplorazione o di produzione di idrocarburi
vengono, inoltre, effettuate nelle zone limitrofe dell’Unione europea, al largo delle
coste di Algeria, Croazia, Egitto, Israele, Libia, Tunisia, Turchia e Ucraina.
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In particolare, dopo l'esplosione della piattaforma di trivellazione Deepwater
Horizon nel Golfo del Messico, il 20 aprile 2010, e la successiva massiccia
fuoriuscita di petrolio dal pozzo sul fondo del mare che ha provocato gravi danni
ambientali, economici e sociali, la Commissione ha realizzato un'analisi della
situazione legislativa e normativa dell'Unione europea. Il 12 ottobre 2010 ha, inoltre,
presentato la comunicazione "Affrontare la sfida della sicurezza delle attività
offshore nel settore degli idrocarburi"1, che ha fornito una prima indicazione sulle
aree di intervento nell'Unione europea2.

Fra il 16 marzo e il 20 maggio 2011 si è svolta una consultazione pubblica online
per conoscere il parere delle parti interessate sulla necessità di azione dell'Unione in
vari settori strategici. La Commissione ha ricevuto complessivamente 64 contributi,
che comprendono anche 350 risposte disaggregate delle parti interessate.

La consultazione ha rivelato un ampio consenso al rafforzamento delle misure di
prevenzione e di risposta agli incidenti gravi in mare aperto, tuttavia i mezzi
individuati per raggiungere tale obiettivo sono diversi. Le autorità nazionali della
regione del Mare del Nord ritengono che i cambiamenti a livello dell'Unione
europea non debbano rimettere in discussione il loro attuale approccio normativo,
che la presente proposta intende, infatti, promuovere. Gli operatori del settore, pur
riconoscendo le esigenze di miglioramento in termini generali, sono stati i soggetti
più conservatori nei confronti delle modifiche normative, preferendo un approccio
basato sulla definizione di obiettivi e lasciando spazio alle iniziative del settore. Le
ONG e le società specializzate (es. le società di classificazione) sono state le più
attive nel chiedere cambiamenti a livello di Unione europea.

1. Base giuridica

Il presente progetto di regolamento si basa sull'articolo 192 del trattato sul
funzionamento dell'Unione europea (TFUE), secondo il quale il Parlamento europeo
e il Consiglio, deliberando secondo la procedura legislativa ordinaria e previa
consultazione del Comitato economico e sociale e del Comitato delle regioni,
decidono in merito alle azioni che devono essere intraprese dall'Unione per
realizzare gli obiettivi di tutela della qualità dell'ambiente.

Si basa, inoltre, sull'articolo 194 del TFUE secondo il quale, nel quadro
dell'instaurazione o del funzionamento del mercato interno e tenendo conto
dell'esigenza di preservare e migliorare l'ambiente, la politica dell'Unione nel settore
dell'energia è intesa, in uno spirito di solidarietà fra Stati membri, a: garantire il
funzionamento del mercato dell'energia, la sicurezza dell'approvvigionamento
energetico nell'Unione; promuovere il risparmio energetico, l'efficienza energetica e

1 COM(2010) 560 definitivo.
2 Si veda il dossier "Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio - Affrontare
la sfida della sicurezza delle attività offshore nel settore degli idrocarburi - COM(2010) 560", a cura
dell'Ufficio per i rapporti con le istituzioni dell'Unione europea.
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lo sviluppo di energie nuove e rinnovabili; promuovere l'interconnessione delle reti
energetiche. Il Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando secondo la procedura
legislativa ordinaria, previa consultazione del Comitato economico e sociale e del
Comitato delle regioni, stabiliscono le misure necessarie per conseguire tali
obiettivi.

2. Principio di sussidiarietà

La Commissione europea sottolinea che le imprese e gli impianti di trivellazione
come la Deepwater Horizon operano con modalità transfrontaliere e si trovano di
fronte diversi regimi di regolamentazione, che variano sensibilmente in base alle
giurisdizioni nazionali. Senza l'azione dell'Unione, tali differenze, secondo la
Commissione, potranno esacerbarsi e resteranno le difficoltà attuali nel confrontare i
risultati del settore nonché nella condivisione delle informazioni e dei dati sugli
incidenti.

L'azione dei soli Stati membri sarebbe, inoltre, insufficiente per conseguire una
protezione uniforme dell'ambiente che comprenda la responsabilità per
l'inquinamento, un impegno comune dell'Unione europea e degli Stati membri
espresso già nella direttiva quadro sulla strategia per l'ambiente marino.

Nel complesso, nonostante le misure già previste dalla legislazione dell'Unione,
come per esempio quelle nel campo della salute e della sicurezza sul lavoro,
l'incapacità di agire a livello di UE rischierebbe di privare gli Stati membri dei mezzi
più idonei per ridurre i rischi di gravi incidenti in mare aperto in modo uniforme e
tempestivo.

3. Principio di proporzionalità

La Commissione europea ritiene che il costo delle misure proposte nel presente
regolamento (circa 134 - 140 milioni di euro all'anno) è contenuto se paragonato alla
riduzione del rischio che garantiranno (circa 103 - 455 milioni di euro all'anno).
Ricorda, in proposito, che i costi dell'incidente della Deepwater Horizon sono stati
stimati dalla BP in oltre 40 miliardi di dollari e che i costi di un evento simile nelle
acque dell'Unione potrebbero avere lo stesso ordine di grandezza.

Lo strumento giuridico prescelto è un regolamento, considerato vantaggioso rispetto
a una direttiva per chiarezza, coerenza e rapidità di attuazione attraverso
l'applicazione diretta.

4. Sintesi delle misure proposte

L'Unione europea non dispone di una legislazione specifica sulle attività offshore
nel settore degli idrocarburi, ma esiste un più ampio acquis che, spesso solo
parzialmente, è applicato al settore offshore e che la presente proposta intende
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integrare. Essa istituisce obblighi per gli operatori, per gli Stati membri e per la
Commissione.

- Rilascio delle autorizzazioni alla prospezione, ricerca e produzione di
idrocarburi: la presente proposta non modifica la direttiva 1994/22/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 30 maggio 1994, relativa alle condizioni di
rilascio e di esercizio delle autorizzazioni alla prospezione, ricerca e coltivazione di
idrocarburi, ritenuta dalla Commissione un quadro giuridico fondamentale per il
rilascio di licenze alla prospezione e alla coltivazione. Si pone, tuttavia, l'obiettivo di
rafforzare gli obblighi delle autorità competenti durante il processo di autorizzazione
al fine di migliorare la valutazione delle capacità tecniche e finanziarie dei
richiedenti, introducendo inoltre elementi ambientali nel controllo e nella
prevenzione dei rischi gravi (articolo 4).

- Sistema di verifica indipendente: la Commissione ritiene che, in considerazione
della complessità delle operazioni offshore nel settore degli idrocarburi, l'attuazione
delle migliori pratiche nell'Unione richieda un sistema di verifica indipendente, da
parte di terzi, degli elementi critici per la sicurezza.

L'articolo 13 prevede che, con un anticipo di almeno ventuno giorni rispetto
all'inizio delle operazioni di trivellazione, l'operatore del pozzo dovrà trasmettere
alle autorità competenti una comunicazione contenente informazioni dettagliate sulla
progettazione e il funzionamento del pozzo in conformità con le prescrizioni di cui
all'allegato II, parte 4. L'articolo 15 prescrive che gli operatori stabiliscano un
sistema di verifica da parte di terzi indipendenti: per quanto concerne gli impianti,
per offrire una garanzia indipendente sul fatto che i sistemi specificati e gli elementi
critici per la sicurezza identificati nelle valutazioni del rischio e nel sistema di
gestione della sicurezza siano adeguati e aggiornati, e che il programma di esami e
collaudi del sistema di controllo dei grandi rischi sia adeguato, aggiornato e in
funzione come previsto; per quanto concerne i piani dei pozzi, per garantire che la
progettazione degli stessi e le relative misure di controllo siano adeguate alle
condizioni previste per i pozzi e mantenute come riferimento per qualsiasi modifica
di progettazione degli stessi.

- Piani di emergenza: gli impianti potranno essere attivati nelle aree autorizzate
solo dai licenziatari o dalle entità da loro incaricate e a tal fine nominate, previa
approvazione degli Stati membri. Non saranno avviate o condotte attività senza la
presentazione di una relazione sui grandi rischi che rispetti le condizioni e le
scadenze stabilite nella proposta di regolamento e senza l'approvazione della
relazione stessa da parte dell'autorità competente (articolo 6).

- Ispezioni: gli Stati membri dovranno istituire autorità competenti per la
supervisione della sicurezza, della tutela ambientale e del grado di preparazione alle
emergenze e dovranno introdurre norme affidabili che disciplinino ispezioni e
indagini, corredate da adeguate sanzioni in caso di violazioni degli obblighi da parte
degli operatori (articolo 8).
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- Trasparenza e condivisione delle informazioni (articoli 22 e 23): gli operatori
dovranno promuovere l'interoperabilità e la compatibilità dei mezzi di emergenza e
comunicare agli Stati membri interessati incidenti e altre informazioni specifiche in
un formato standard. Gli operatori e le autorità competenti condivideranno almeno le
informazioni così come specificato all'allegato VI. La Commissione dovrà stabilire,
inoltre, tramite un provvedimento attuativo, adottato secondo la procedura di
consultazione prevista nell'articolo 4 del regolamento (UE) n. 182/2011, un formato
comune di pubblicazione per permettere un facile confronto transfrontaliero dei dati.

- Risposta alle emergenze (articoli 29 - 32): gli operatori dovranno preparare piani
interni di risposta alle emergenze, promuovere l'interoperabilità e la compatibilità
dei mezzi di emergenza e comunicare agli Stati membri interessati incidenti e altre
informazioni specifiche in un formato standard.

Gli Stati membri, a loro volta, dovranno preparare piani di emergenza esterni che
coprano tutti gli impianti offshore nel settore degli idrocarburi e tutte le zone
potenzialmente interessate sotto la loro giurisdizione, anche in collaborazione con
gli Stati membri limitrofi. Dovranno, inoltre, verificare periodicamente i piani di
risposta alle emergenze.

Saranno adottati provvedimenti per garantire l'interoperabilità di competenze e
risorse fisiche per sostenere un intervento trasversale dell'Unione anche attraverso
l'Agenzia europea per la sicurezza marittima (EMSA), che già svolge un ruolo
nella bonifica in caso di richiesta da parte degli Stati membri interessati tramite il
meccanismo di protezione civile dell'Unione europea.

- Responsabilità: l'articolo 37 intende modificare la direttiva 2004/35/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 21 aprile 2004, sulla responsabilità
ambientale in materia di prevenzione e riparazione del danno ambientale3,
estendendo l'applicabilità territoriale della direttiva, attualmente limitata alla fascia
costiera e al mare territoriale in relazione ai danni provocati alle acque, per arrivare a
coprire tutte le acque marine sotto la giurisdizione degli Stati membri.

In relazione al Mar Mediterraneo, insieme al regolamento attuale, la
Commissione ricorda che sono in corso di adozione le misure necessarie per
l'adesione dell'Unione europea al Protocollo relativo alla protezione del Mare
Mediterraneo dall'inquinamento derivante dall'esplorazione e dallo
sfruttamento della piattaforma continentale, del fondo del mare e del suo
sottosuolo ("il protocollo offshore")4 della convenzione per la protezione
dell'ambiente marino e del litorale del Mediterraneo ("la convenzione di
Barcellona"), approvata con la decisione del Consiglio 77/585/CEE.

3 Ai sensi della direttiva 2004/35/CE, l'operatore di attività che causano danni ambientali significativi a
specie protette, ad habitat naturali o alle acque è oggettivamente responsabile della prevenzione e della
riparazione dei danni e dei relativi costi complessivi.
4 Il 27 ottobre 2011 è stata, infatti, presentata la proposta di decisione del Consiglio (COM(2011) 690).
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L'Unione europea è parte contraente della convenzione, come tutti i suoi Stati
membri che si affacciano sul Mediterraneo (Italia, Grecia, Spagna, Francia,
Slovenia, Malta e Cipro), unitamente ad altri 14 paesi dell'area mediterranea che non
sono membri dell'Unione. Il protocollo offshore è entrato in vigore il 24 marzo 2011
ed è stato finora ratificato da Albania, Tunisia, Marocco, Libia, Cipro e Siria. Alcuni
Stati membri dell'Unione europea che sono parti contraenti della convenzione di
Barcellona hanno già annunciato nei mesi scorsi la loro intenzione di ratifica.

- Contesto internazionale: la Commissione dovrà valutare la sicurezza delle attività
nel settore degli idrocarburi nelle acque dei paesi terzi confinanti con le acque degli
Stati membri e promuovere un approccio coordinato per lo scambio reciproco di
esperienze e la promozione di piani per la sicurezza e di piani di emergenza
regionali (articolo 28).

- Gruppo delle autorità offshore dell'UE: la Commissione dovrà istituire, con
decisione autonoma, un gruppo di autorità offshore con rappresentanti delle autorità
competenti responsabili delle attività offshore nel settore degli idrocarburi negli Stati
membri dell'Unione.

Disposizioni legislative dell'Unione europea in vigore nel settore della proposta:

- Responsabilità ambientale: la direttiva 2004/35/CE, che riguarda la
responsabilità in materia di riparazione del danno ambientale, anche in
relazione alle attività offshore nel settore degli idrocarburi.

- Valutazione dell'impatto ambientale: la direttiva 85/337/CEE, quale
modificata dalle direttive 97/11/CE, 2003/35/CE e 2009/31/CE, concernente
la valutazione dell'impatto ambientale di determinati progetti pubblici e
privati.

- Legislazione sui rifiuti: la direttiva 2008/98/CE relativa ai rifiuti (direttiva
quadro sui rifiuti), che si applica pienamente ai casi di fuoriuscite di greggio,
come confermato dalla Corte di giustizia dell'UE.

- Salute e sicurezza dei lavoratori durante il lavoro: la direttiva 92/91/CEE
(che integra la direttiva quadro 89/391/CEE), la parte principale della
legislazione dell'Unione in materia di protezione dei lavoratori e
dell'ambiente di lavoro offshore.

- Grandi rischi: la direttiva Seveso 96/82/CE, che non si applica al settore
offshore, ma alcuni dei suoi elementi sono stati utilizzati come esempio di
buona pratica nell'elaborazione della presente proposta.

- Rilascio delle autorizzazioni alla prospezione, ricerca e produzione di
idrocarburi: la direttiva 94/22/CE, che rappresenta un quadro giuridico
fondamentale per il rilascio di licenze alla prospezione e alla coltivazione.
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- Intervento in caso di emergenza: il meccanismo di protezione civile dell'UE
(decisione del Consiglio 2007/779/CE), il Centro di informazione e
monitoraggio (MIC)5 e l'Agenzia europea per la sicurezza marittima
(EMSA)6 sono gli strumenti principali dell'Unione per gli interventi di
emergenza.

La proposta di regolamento si allinea alla strategia energetica per il 20207, nella
fattispecie con la priorità 3, l'elemento per un'energia sicura e sostenibile in Europa,
nonché con la legislazione e la politica ambientale dell'Unione e le sue articolazioni,
quali la prevenzione e il controllo dell'inquinamento nonché il principio "chi inquina
paga" e quello di precauzione.

Rimane coerente anche con la politica per l'ambiente marino, in particolare con
l'obiettivo di raggiungere entro il 2020 il buono stato ecologico dell'ambiente marino
(direttiva quadro sulla strategia per l'ambiente marino 2008/56/CE).

*****

La presente proposta fa seguito alla comunicazione "Affrontare la sfida della
sicurezza delle attività offshore nel settore degli idrocarburi" (COM(2010) 560
definitivo), che ha identificato le lacune e le aree di intervento nei quadri di
riferimento dell'Unione europea e nelle pratiche del settore.

Nella 3052ª sessione del Consiglio Trasporti, telecomunicazioni e energia, del 2 e
3 dicembre 2010, il Consiglio ha adottato le conclusioni sulla sicurezza delle
attività offshore nel settore degli idrocarburi.

Basandosi sulla comunicazione della Commissione al riguardo, il Consiglio ha
presentato le ulteriori possibili azioni da attuare in relazione all'esplorazione o alla
produzione di idrocarburi. In particolare, ha sottolineato la necessità di un esame
costante e generale di tutti gli aspetti delle operazioni offshore nel settore degli
idrocarburi in Europa, nonché di trarre ulteriori insegnamenti dal disastro del Golfo
del Messico, allorché tutte le pertinenti relazioni siano disponibili, al fine di
conseguire il massimo livello possibile in materia di sicurezza delle operazioni,
precauzione, tutela ambientale, sicurezza marittima nonché preparazione e capacità
di risposta alle emergenze. Ha, inoltre, chiesto che vengano prontamente individuati
e messi in atto gli insegnamenti tratti a seguito dell'incidente del Golfo del Messico e
di altri incidenti importanti al fine di accertare l'esistenza di un quadro giuridico atto
a garantire in tutta l'Unione elevati standard di sicurezza minimi comuni e a stabilire

5 Il centro operativo del meccanismo di protezione civile.
6 L'EMSA è stata fondata nel periodo successivo ai disastri delle petroliere Erika (1999) e Prestige (2002)
al fine di assicurare un livello elevato, uniforme ed efficace di sicurezza, prevenzione dell'inquinamento e
intervento contro l'inquinamento in mare.
7 SEC(2010) 1346: Energia 2020 - Una strategia per un'energia competitiva, sostenibile e sicura.
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le responsabilità nelle operazioni offshore, in modo da ridurre al minimo i rischi di
un disastro analogo.

A sua volta, il Parlamento europeo si è espresso in una risoluzione, del 13
settembre 2011, sull'affrontare le sfide della sicurezza delle attività offshore nel
settore degli idrocarburi.

Il Parlamento europeo ha sottolineato che i quadri legislativi e regolamentari di tutti
gli Stati membri dovrebbero adottare un regime solido in linea con le migliori prassi
attuali in virtù del quale tutte le proposte di trivellazione siano corredate da un
"dossier di sicurezza" che dovrebbe essere approvato prima di poter iniziare le
operazioni, e che includa procedure di verifica indipendenti da parte di terzi e
revisioni a intervalli periodici e adeguati da parte di esperti indipendenti. "Punti di
attesa" regolatori preliminari alla trivellazione dovranno anche assicurare che tutti i
rischi siano stati considerati e attenuati e che le revisioni degli esperti indipendenti
siano state attuate a intervalli adeguati per ciascun impianto.

Il Parlamento sottolinea, inoltre, che esiste già una rete di regimi e migliori prassi ed
è convinto che qualsiasi nuovo atto legislativo specifico dell'UE possa destabilizzare
l'attuale rete di regimi, allontanandoli dall'approccio collaudato del dossier di
sicurezza: la nuova legislazione non dovrebbe quindi tentare di duplicare o
compromettere le migliori prassi esistenti.

Ha appoggiato la volontà della Commissione di livellare verso l'alto le norme
minime nell'UE, in cooperazione con gli Stati membri. Le preoccupazioni relative
alla sicurezza e all'ambiente dovranno essere integrate in tutta la legislazione e le
norme di sicurezza e di protezione dell'ambiente più elevate dovranno essere
applicate in tutti gli ambiti delle attività di sfruttamento offshore di petrolio e di gas.
Ha espresso la necessità di una parte terza indipendente che aumenti il livello di
coordinamento in caso di incidente, raccomandando di designare l'AESM per tale
funzione.

Ha sottolineato l'importanza di ispezioni periodiche, variate e rigorose svolte da
personale indipendente e specializzato a conoscenza delle condizioni locali. Ha
raccomandato che le funzioni di concessione di licenze e di salute e sicurezza
vengano distinte in tutti gli Stati membri. Ritiene che la Commissione debba
collaborare con gli Stati membri per istituire criteri comuni, trasparenti e oggettivi
per la concessione delle licenze che garantiscano la separazione fra la funzione di
concessione di licenze e quella di salute e sicurezza, onde ridurre il rischio di un
conflitto d'interesse.

*****

Per quanto riguarda il Senato italiano, si ricorda che la 13a Commissione
permanente, a conclusione dell'esame della comunicazione "Affrontare la sfida della
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sicurezza delle attività offshore nel settore degli idrocarburi" (COM(2010) 560 def.),
si è espressa con risoluzione in data 15 giugno 2011 (Doc. XXIV n. 22).

Fra l'altro, si sottolinea che le indicazioni contenute nella comunicazione risultano
"assolutamente insufficienti a creare una situazione di completa protezione del
Mediterraneo rispetto al rischio di una catastrofe ambientale", in quanto "la
comunicazione, da un lato, si limita a prevedere il miglioramento delle attività
estrattive già in corso e, dall’altro, non contiene alcun riferimento alle pur
largamente attese ed auspicate nuove regole destinate a limitare le nuove
concessioni per l’estrazione offshore di idrocarburi, né introduce il concetto, da più
parti auspicato, di normativa di riferimento speciale per il Mediterraneo".

Aggiunge, inoltre, che "appare indispensabile compiere uno sforzo normativo e di
negoziazione internazionale ben più ambizioso ed impegnativo perché pienamente
rispondente all’urgente necessità di apprestare un efficace strumento di prevenzione
di catastrofi ambientali nelle acque del Mediterraneo; impegna il Governo: a farsi
attivo promotore, nelle sedi europee ed internazionali, della collaborazione tra i
Paesi che si affacciano sul Mediterraneo in vista della creazione di un sistema
condiviso di regole, limitazioni e divieti, in grado di porsi come patrimonio comune
e come parte integrante di quel «Codice del Mediterraneo» della cui elaborazione
da tempo si rileva la necessità".
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