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Capitulo I. Nuevos riesgos y requerimientos

de regulacion: infraestructuras energéticas y
actividades de exploracion y produccion en las
fronteras con Estados Unidos

Angel de la Vega Navarro’

Introduccion

ducido de manera mas sistematica y con mas profundidad de

lo que se hizo anteriormente el tema de los peligros, riesgos
y dafos vinculados a la industria petrolera. Por haber sido creada
con las reformas energéticas de 2013/2014 —aunque inicié sus
operaciones en marzo de 2015-, los esfuerzos de regulacion de
la Agencia se han concentrado en las necesidades de la imple-
mentacion de dicha reforma, uno de cuyos aspectos centrales es
la apertura petrolera.

Muchas cosas estan cambiando con la reorganizacion de la
industria y la necesidad de adaptarse a nuevas estructuras de
mercado. La ASEA desarrolla sus actividades y objetivos con sus
propios medios y en coordinacion con otras agencias e instan-
cias nacionales como la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (SEMARNAT), la Comision Reguladora de Energia (CRE),
la Comision Nacional de Hidrocaruros (CNH), entre otras. El de-
sarrollo de la infraestructura corre ahora en paralelo con la libe-
ralizacion de los mercados del gas natural y la reforma favore-
ce la participacion de inversion privada y publico-privada en ese

La Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente (ASEA) ha intro-

* Profesor-Investigador del Posgrado de Economia y del Posgrado de Energia de la
UNAM (Facultad de Ingenieria e Instituto de Energias Renovables).
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desarrollo.Los gasoductos operan conpermisos de acceso abierto?
regulados y supervisados por la cRe y la ASEA (en el caso de es-
ta Ultima, desde el punto de vista ambiental y de seguridad).
PEMEX, objeto ahora de regulacion asimétrica, ha tenido que
entregar su infraestructura de transporte al Centro Nacional
de Control del Gas Natural (CENAGAS), operador independien-
te del sistema, y se han organizado temporadas abiertas?
para subastar los derechos de capacidad en la red de gasoductos
del pais y en las interconexiones transfronterizas. Cualquier actor
que se propone desarrollar una actividad en el campo del petréleo
y del gas debe obtener una autorizaciéon de impacto ambiental
otorgada por la SEMARNAT.

Las tareas de la ASEA se caracterizan por su magnitud y com-
plejidad sin tener —o no tener todavia— los recursos necesarios,
humanos y financieros?. Sélo un botén de muestra: mientras que
el Bureau of Safety and Environmental Enforcement (BSEe) de
Estados Unidos se concentra casi Unicamente en pozos en aguas
profundas, las actividades que la ASEA debe regular son mucho
mas amplias: exploracion y produccién; pozos en aguas profun-
das, someras y en tierra; gasoductos, refinacion y plantas de pro-
ceso; almacenamiento y distribucion de gas y miles de estaciones
de servicio. Debe enfrentar toda esa cadena con un personal de
direccion y administrativo de unas 465 personas —la mitad del de
BSEE— Yy apenas 90 inspectores.

Al incrementarse la relacion energética, sobre todo con
Estados Unidos, y al concretarse buena parte de los flujos de
mercancias y de actividades en zonas fronterizas, terrestres y

t Acceso abierto (open access): se permite a los participantes en el mercado utilizar
capacidad en un ducto, red, instalacion de almacenamiento de gas y otras relaciona-
das. Es central para la liberalizacion del mercado y contrasta con el modelo en el cual
los duefios del sistema de transporte, de almacenes, etc. son duefios de todo el gas
que fluye a través de sus equipos.

2 Temporadas abiertas (open season): procedimiento realizado por transportistas
de gas natural en el que se invita a usuarios de ese servicio por ducto a presentar
solicitudes para contratar sus servicios en la modalidad de Reserva de Capacidad en
Base Firme (CENAGAS).

3 Esta situacion no es exclusiva de ASEA. Los ritmos y exigencias de la reforma ener-
gética han encontrado a otras agencias —incluso a la msma cNH- limitadas en recur-
sos humanos, materiales y normativos para regular cientos de relaciones contrac-
tuales. Esto tiene implicaciones en materia ambiental, ya que los riesgos emanan
de esas relaciones y aun no se fortalece suficientemente el aparato regulador para
controlar o minimizar esos riesgos. También tiene inmplicaciones respecto a la uti-
lizacion de los seguros, como un instrumento para obtener recursos que en caso de
indenmizaciones procedentes podrian utilizarse en asuntos ambientales.
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Capitulo |

maritimas interesa investigar lo que esta previsto para enfrentar
nuevas situaciones que pueden afectar vidas humanas, activida-
des econémicas y provocar dafos ambientales de diverso tipo.
En ese sentido, entre todas las tareas que debe asumir la ASEA en
este trabajo se exploraran en particular dos temas:

« Los riesgos y regulaciones relacionados con el transporte
transfronterizo de gas natural via gasoductos.

« Impactos, regulaciones y compensaciones por danos ambien-
tales que se derivan de las actividades de exploracién y produc-
cion de hidrocarburos, en particular en las fronteras maritimas.

Se abordaran desarrollando los siguientes puntos:

1. Antecedentes y contexto.

2. El incremento de los flujos energéticos en América del
Norte y los requerimientos de infraestructura.

. Nuevos riesgos y requerimientos de regulacion.

. La ASEA compensa carencias y limitaciones mediante la
coordinacion con otras agencias. Posibilidades de conver-
gencia y armonizacion regulatorias.

5. El caso del transporte transfronterizo de gas natural

Riesgos y regulaciones.

ESNOV]

Antecedentes y contexto

En América del Norte la energia ha adquirido una gran importan-
cia. Para Estados Unidos, mas alla del tradicional interés por su
seguridad energética, se agrega el papel que tienen las industrias
energéticas en su crecimiento econémico, al impactar su expan-
sibn y renovacion tecnolédgica diferentes ramas industriales, y
dada la definicion e implementacion de nuevas estrategias inter-
nacionales. Para el presidente Donald J. Trump lo anterior puede
resumirse en dejar de insistir en el tema de la independencia ener-
gética de su pais para enarbolar ahora el de dominacion energéti-
ca (véase De la Vega Navarro, 2017).

En América del Norte, como en otras latitudes, la creciente
importancia del gas natural se ve ilustrada también por la im-
portancia de las infraestructuras necesarias para su transporte.
Su trazado, que muchas veces atraviesa fronteras, gigantescas
inversiones, gobiernos y otros grandes actores que intervienen.
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Todo ello se presta para que haya surgido un nuevo interés, ex-
presado muchas veces en términos de conflictos y poder: la poli-
tica de los gasoductos (Ali Dastan, 2018).

Seaatravés del mercado, de las infraestructuras o de la coope-
racion en algunos temas, como los ambientales, México recibe los
impactos de la nueva dinamica energética de su principal socio. En
la segunda década de este siglo, se ha dado un alineamiento entre
el crecimiento de la produccion de petroleo y del gas natural en
Estados Unidos, la caida de los precios de este energético, el au-
mento de la demanda de gasolina y gas natural en México y una
capacidad de refinacién adaptada a las caracteristicas del petré-
leo que exporta México. A ello habria que agregar el declive de la
produccién y reservas de gas natural en México y de su capacidad
de refinacion, lo cual ha provocado un aumento significativo de las
importaciones. Se trata de un alineamiento a dinamicas externas,
provocado por carencias y deficiencias internas.

Parecia que con las reformas energéticas de 2013/2014 vy el
marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
se podria avanzar sin contratiempos en una relacion energética mas
clara y segura. La apertura a las inversiones privadas, nacionales y
extranjeras, permitiria recuperar niveles de reservas y produccion
de petroleo y gas natural, mejorando asi el abastecimiento energé-
tico del pais. Asimismo, mientras se alcanzaban niveles 6ptimos en
extraccion y transformacion, la inversion privada se encargaria de
laimportacion y de asegurar las infraestructuras necesarias, adap-
tandose a los nuevos marcos institucionales y regulatorios.

Evoluciéon del marco institucional de la relacién Estados
Unidos, México y Canada, particularmente en el plano
energético y ambiental

El marco que ha institucionalizado aspectos de la relacion
entre los tres paises, particularmente en el plano ener-
gético y ambiental, es importante al ser resultado sobre
todo de una evolucion que arrancé hace tres décadas.

+ El tratado de libre comercio entre Canada y Estados
Unidos (FTA, 1988) institucionalizé el libre comercio
energético entre esos paises, incluyendo disposiciones
explicitas respecto ala llamada politica de dos precios
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(precios preferenciales para los consumidores cana-
dienses) y a las restricciones a las exportaciones®.

« El TLCAN (1994) uni6 a los tres paises en el plano de
los movimientos de mercancias y de capitales —con la
excepcion del sector energético para México- e inici6
un proceso de unificacion en el plano ambiental.

- En ese contexto se crearon instituciones y, sobre to-
do, se introdujeron disposiciones para que empresas
privadas impugnaran medidas gubernamentales de
proteccion al ambiente si consideraban afectados sus
intereses, no ante tribunales locales, sino ante instan-
cias internacionales que reflejaran intereses privados
y cuyas decisiones son inapelables®.

« Se han dado muchos avances desde la entrada en vi-
gor del TLCAN, a pesar de las restricciones constitu-
cionales de México. Un acontecimiento que anuncio la
cercania de las reformas de 2013-2014 fue el acuer-
do al que llegaron en 2012 México y Estados Unidos
en materia de exploracion y produccién en campos
del Golfo de México®. Su importancia residié sobre
todo en que por primera vez se permitia el acceso a
recursos de hidrocarburos en territorio mexicano, un
anuncio de lo que vendria poco tiempo después con

4 Bajo el articulo 605 del TLcAN, como herencia del acuerdo firmado entre Estados
Unidos y Canada, este Ultimo pais no debe restringir sus exportaciones a Estados
Unidos, a menos que restrinja en la misma proporcién su consumo interno. Cuando
se negocid el TLCAN, México no aceptd esa clausula por razones constitucionales,
pero no esta claro cdmo queda ese asunto con las reformas de 2013/2014 y la
renegociacion en curso de ese tratado.

5 El TLCAN fue el primer tratado que introdujo, en su capitulo 11, clausulas para la
proteccion de las inversiones en contra de los gobiernos. Se trata del Investor-State
Dispute Settlement (Isbs), bajo el cual se han presentado 19 casos contra Esta-
dos Unidos, de los cuales no ha perdido alguno. En cuanto a los presentados contra
México y Canada por inversionistas estadounidenses, han dado lugar a millones de
dolares de indemnizacion pagados por sus gobiernos. Un caso emblematico es el de
Metalclad Corporation vs Mexico.

¢ EI Agreement between the United States and Mexico Concerning Transboundary
Hydrocarbon Reservoirs in the Gulf of Mexico (TBA) (febrero, 2012) fue aprobado
por el Senado de Estados Unidos el 12 de octubre de 2012 y firmado por el pre-
sidente Obama el 23 de diciembre de 2013. Por su lado, el Senado mexicano lo
ratificé el 12 de abril de 2012. Con éste, los dos paises se pusieron de acuerdo para
administrar de manera conjunta operaciones de exploracion, de perforacion y de
produccién offshore en zonas fronterizas del Golfo de México. En este marco, se
abrio la posibilidad de llevar a cabo desarrollos conjuntos en aguas profundas por la
via de la unitizacién de los yacimientos.
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una completa apertura petrolera y sus resultados en
las rondas vy licitaciones realizadas hasta la fecha’.

< EI 29 de junio de 2016 en Ottawa, Ontario, los presi-
dentes de Estados Unidos y de México con el Primer
Ministro de Canada, realizaron la declaracion North
American Climate, Clean Energy, and Environment
Partnership, donde manifestaron la voluntad de con-
vergencia sobre temas energéticos y ambientales en
América del Norte.

+ La nueva administracion en Estados Unidos, presidida
por Donald J. Trump (enero 2017), ha emitido decla-
raciones sobre el TLcAN (The worst trade deal made
by any country) que derivaron en la renegociacion del
mismo (a partir de mayo 2018).

En ese contexto se cred la ASEA. Antes no se contaba con un marco
regulatorio y con una institucion regulatoria que permitiera exigir
operaciones seguras a PEMEX. Este organismo descentralizado, en
efecto, no logré desarrollar una cultura de seguridad especifica
para actividades de alto riesgo o una capacidad de respuesta y de
revision de sus procedimientos ante catastrofes como el derrame
de petrdleo de BP en el Golfo de México, resultado del accidente
de la Plataforma Deepwater Horizon el 22 de abril de 20108. Sin
entender como sucedian los accidentes o sin sistematizar y salva-
guardar la informacion era dificil hacer recomendaciones y definir
acciones hacia el futuro.

En ese sentido son ilustrativas las posiciones que adoptaron
directivos de PEMEX Exploracion y Produccién’, en relacion con el

7 La apertura ha tenido resultados, tomando en cuenta sus objetivos: “entre junio
de 2015 y marzo de 2018 se adjudicaron 110 areas contractuales, entre los que
destacan 60 blogues otorgados costa afuera (...) se han incorporado 75 empresas
de 20 paises. Se han adjudicado y firmado 107 contratos y 3 migraciones contrac-
tuales, 60 de ellos en regiones marinas y 50 en areas terrestres. Se comprometieron
26 pozos costa afueray 110 en tierra”. (Lajous, 2018: 17).

8 Con todo, cabe sefialar lo que mencionado en el lanzamiento de la comision bi-
partidista nombrada por el presidente Obama para investigar la catastrofe y hacer
propuestas: “Las cinco compaiiias petroleras principales recurrieron a un plan comudn
y claramente inadecuado para responder a un derrame maritimo de grandes propor-
ciones” (John M. Broder, 2010).

° En 2010, después de ese accidente, Adrian Lajous escribi6: “El silencio oficial que
ha prevalecido en México sobre las posibles consecuencias del accidente [de BpP en
el campo Macondo del Golfo de México] sélo fue alterado por declaraciones impru-
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programa de perforacion en aguas profundas y ultraprofundas pa-
ra 2010, afo del accidente mencionado. Sostuvieron que no habia
razones para modificar el programa de perforacion en el Cinturdn
Plegado de Perdido, donde estaba por iniciar la perforacion del po-
zo Maximino, en un tirante de agua de 3 128 m, una profundidad
mayor a la del Prospecto Macondo, donde ocurri6 del accidente.
Cabe recordar también que en esas fechas México carecia de re-
gulaciones especificas en materia ambiental y de seguridad indus-
trial para aguas profundas y ultraprofundas, un vacio regulatorio
sorprendente ante los riesgos de danos ambientales provenientes
de las infraestructuras instaladas o en construccion y ante las acti-
vidades de exploracion y produccién de hidrocarburos.

Es necesario recabar informacién sobre lo sucedido en Ixtoc | en
19791 (véase Jernelov y Lindén, 1981, y Teal y Howarth, 1984)
y sobre los accidentes catastroficos que PEMEX ha sufrido a través
de los anos sin desarrollar realmente una cultura de seguridad
y de atencion seria a las consecuencias ambientales de las ac-
tividades petroleras. Seguramente habia medidas de prevencion
y acciones, pero sin que existiera un escrutinio publico, como es
usual en monopolios que se autorregulan. Si hubo recomendacio-
nes y cOmo se instrumentaron por PEMEX Yy Sus contratistas, si se
desarrollaron conversaciones con las autoridades estadouniden-
se para coordinar directrices y regulaciones en pozos cercanos a
la frontera de ese pais, son temas sobre los cuales es necesario
también recabar mas informacion.

Ademas del Ixtoc I, se puede recordar también el acciden-
te ocurrido el 23 de octubre de 2007, cuando la plataforma de
perforacion Usumacinta de Perforadora Central perdio el control
de uno de los pozos de la plataforma de produccién Kab 101, a
18 km del Puerto de Frontera, en aguas someras del litoral de
Tabasco. En este accidente perdieron la vida 22 personas, un na-

dentes de directivos de PEMEX Exploracion y Produccion, que negaban rotundamente
que éste afectaria a su propio programa de exploracién en aguas profundas”. Juan
Carlos Zepeda, presidente de la Comision Nacional de Hidrocarburos hizo patentes
también sus preocupaciones acerca de los planes de PEMEX en aguas ultraprofundas,
por su falta de experiencia en esas actividades y su falta de preparacién para afron-
tar un accidente serio o un derrame de petréleo. Sus declaraciones aparecieron en
la prensa mexicana y también en una entrevista en The Wall Street Journal, 15 de
febrero de 2012.

10 Fl Ixtoc | fue un pozo exploratorio perforado por PEMEX, localizado en el Golfo de
México a 94 kildbmetros de Ciudad del Carmen (Campeche). Sufrié una explosion el
3 de junio de 1979 que tuvo como consecuencia directa un derrame de petroéleo que
duré mas de 9 meses, evaluado en mas de 3.3 millones de barriles.
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Terminales de regascicacionde GNL
Samateyca - Gasoductos en operacion

_— Gasoducios concluiios (2013/2014/ 2015)
W B Gasoductos en constuccion (2015/ 2016)
W Gasoductos nchudor en el Plan Quinguent!
B Estacion e compresdn i Cabrito”

Mapa del Plan Quinquenal de Expansion del Sistema de Transporte y Almacena-
miento Nacional Integrado de Gas Natural 2015-2019.
Fuente: Secretaria de Energia (SENER).

mero mayor al del Deepwater Horizon y el pozo permanecio des-
controlado por 51 dias, liberando gas y crudo al medio ambiente.

Esos casos son antecedentes importantes en términos de se-
guridad industrial y de regulaciones sobre proteccion ambiental
en aguas someras, profundas o ultraprofundas. Seria interesante
averiguar las huellas que han dejado todos ellos, ahora que se ha
abierto la parte mexicana del Golfo de México, colindante con la
de Estados Unidos y con aguas territoriales cubanas??.

En cualquier caso, si habia insuficiencias y carencias en la ante-
rior forma de organizacién de la industria petrolera, con una pre-
sencia predominante del Estado, en gran parte exclusiva, nuevos
problemas se plantean actualmente con la incursién de nuevos
actores privados, los cuales deben ser sometidos a las mismas
exigencias que se hacen ahora a PEMEX!2. Que no suceda asi pre-

1 Entre Cuba y Estados Unidos existe una cooperacién interesante sobre temas
ambientales a raiz del accidente y derrame petrolero de 2010 y de los proyectos
de Cuba en aguas profundas de su Zona Econémica Exclusiva. Ha habido reuniones
como la patrocinada por la Brookings Institution y el Environmental Defense Fund
(epF) (A new era for U.S.-Cuba Relations on Marine and Coastal Resources Conser-
vation). En ella se identificaron areas de colaboracion orientadas a la proteccion de
ecosistemas compartidos, marinos y costeros, en el Golfo de México, el Mar Caribe
y el océano Atlantico. Otras instituciones, como el Harte Research Institute (HRI),
promueven enfoques trinacionales para entender el ecosistema del Golfo de México,
compartido entre México, Estados Unidos y Cuba.

12 peMEX trae una historia de ineficiencia, en parte por su contribucion a las finanzas
publicas y por la corrupcion. Si en adelante se le juzga como a cualquier contratista,
esto debe ir asociado a un mejor marco de competencia y a los mismos estandares
a todo el que explore y explote hidrocarburos.
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ocupa incluso a observadores fuera del paist®. Hay antecedentes
que es necesario revisar acerca del comportamiento de las compa-
fifas petroleras, no sélo en paises en desarrollo (un caso paradig-
matico es el de la demanda de Ecuador y los damnificados contra
Chevron), sino también en paises desarrollados. Un ejemplo sobre
el cual existe abundante informacion en diversos medios es el caso
de Exxon Valdez: en 1994 la Corte de Alaska ordend a Exxon pagar
S 5 mil millones de délares por dafios. Después de catorce afos de
litigios y apelaciones, la Corte Suprema de Estados Unidos decidio
que esa compafiia petrolera sélo debia $ 507.5 millones.

El incremento de los flujos energéticos en América del Norte
y los requerimientos de infraestructuras

Ha habido desde hace mucho tiempo intercambios energéticos
entre los paises de América del Norte, particularmente intensos
entre Canada y Estados Unidos', pero también entre este Ulti-
mo y México, aunque unos de menor cuantia y significacion?s.
Cuando se hablaba hasta hace pocos afos de integracion ener-
gética o de mercados energéticos de América del Norte, se hacia
sobre todo con referencia a la relacién entre los primeros dos.
Los flujos de bienes, servicios y de capitales, las infraestructuras
(en particular una compleja red de oleoductos y gasoductos) y
los mercados habian alcanzado un elevado grado de integracion
y las compaiias realizaban todo tipo de actividades en un uno y
otro pais. Por todas esas razones se afirmaba, “quiza tendriamos
que pensar en los Estados Unidos y Canada como uno solo” (P.L,
Joskow, 2015).

13 “Petroleos Mexicanos, o PEMEX, ha operado durante mucho tiempo con escasa
supervisién ambiental, un legado que probablemente continuara a medida que
las operaciones del sector privado vayan tomando las riendas (...) Eclipsada por la
cobertura mediatica de la violencia y la corrupcion relacionadas con las drogas, la
debilidad del estado de derecho ambiental mexicano se ha ido agudizando sigilosa-
mente. Eso es especialmente preocupante dado que la iniciativa privada esta ahora
lista para perforar los suelos oceanicos y los subsuelos del pais con procedimientos
nuevos y potencialmente peligrosos” (Sellers, 2016).

14 Se piensa en el gas natural, del cual Canada es un importante proveedor, y no tan-
to en el petréleo. Sin embargo, Canada es el exportador de petréleo crudo a Estados
Unidos mas relevante, con 4 millones de barriles diarios en 2017, mas que todas las
exportaciones de la OPEP a ese pais.

15 A pesar de la caida de sus exportaciones petroleras, México continda siendo el
tercer proveedor de crudo a Estados Unidos mas importante con un nivel de expor-
taciones que alcanzd 682 mil barriles de barriles diarios en 2017.
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En el caso de la relacion entre México y Estados Unidos, vale la
pena recordar lo que se decia en un informe elaborado con la par-
ticipacion del Consejo Mexicano de Relaciones Internacionales
(coMExi), de manera particular sobre el tema eléctrico, aunque la
referencia es el sector energético en general:

no existe eso que se llama una agenda energética para la regién fronte-
riza: no existe un verdadero mercado de electricidad a través de la fron-
tera, ningun plan binacional para la generacién o transmisién de electri-
cidad, y ningin programa para desarrollar nuevas tecnologias o reservas
energéticas (comexi y Pacific Council on International Policy, 2009:39).

Desde entonces ha habido cambios, tanto en las interconexio-
nes eléctricas como gaseras. México se ha convertido en un des-
tino de primera importancia para las exportaciones de Estados
Unidos, sobre todo de gasolina, diesel, gas natural y gas domés-
tico (GLP). Seguin la Agencia Internacional de Energia (IEA, por sus
siglas en inglés), las exportaciones de gas natural de Estados
Unidos, de las cuales una buena parte se dirige a México, crecie-
ron 300% entre 2010y 2017 y se veran duplicadas en dos afos
mas'é. En 2017, 81% del gas natural importado a México provino
de Estados Unidos; esas importaciones no requieren permisos de
SENER, N0 pagan impuestos y cualquiera las puede realizar, aun-
que hasta ahora los mas importantes importadores son PEMEX y
la cre. Del lado de Estados Unidos, bajo la ley actual, las exporta-
ciones de gas natural deben recibir un permiso del Secretario de
Energia, silas considera en el interés nacional. Esto sucede de ma-
nera practicamente automatica cuando se dirigen a un pais con
el que Estados Unidos tiene un tratado de libre comercio, como
es el caso del TLCAN. La renegociacion actual de ese tratado ha
introducido elementos de incertidumbre sobre ese punto.

El comercio energético requiere infraestructuras diversas: ga-
soductos y oleoductos —muchas veces transfronterizos—, lineas
de transmision e interconexiones, en el caso de la electricidad?’.
Lo mismo sucede con la exploracién y produccién de petréleo,
vaya éste al consumo interno o a la exportacién. La industria
petrolera en el Golfo de México, en la parte correspondiente a
Estados Unidos, es un buen ejemplo de la complejidad de las in-

16 U.S. Natural Gas Exports and Re-Exports by Point of Exit. (28 de agosto 2018). Recu-
perado de: https://www.eia.gov/dnav/ng/NG_MOVE_POE2_DCU_NUS-NMX_A.htm
7 Un tema que tiene y adquirira mayor importancia en los proximos afos, pero que no
abordaremos en este trabajo por no estar dentro de las responsabilidades de la ASEA.
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fraestructuras relacionadas con la exploracién y produccion de
petroleo: una vasta configuracion que incluye compaiias, pozos,
plataformas, actividades de transformacion, navios, sistemas de
transporte, etcétera.

La industria petrolera en el Golfo de México en la parte correspondiente a Estados
Unidos: vasta configuracion de infraestructuras, compariias, pozos, plataformas, na-
vios, sistemas de transporte (Offshore Magazine, 2017).

Fuente: Offshore Magazine, 2017.

Una infraestructura energética moderna es fundamental para la
integracion de mercados energéticos. En América del Norte, va-
rios gasoductos vinculan a Estados Unidos con sus vecinos: 24
cruces en la frontera con Canaday 19 en la frontera con México;
3 mas estan en construccion en esta Ultima. Por lo menos a nivel
declaratorio hay conciencia sobre la importancia de todo ello del
lado estadounidense: “También podriamos simplificar el proceso
de otorgamiento de permisos para proyectos de infraestructura
energética transfronteriza, que son facilitadores absolutamente
vitales del comercio energético” (Perry, 13 de julio de 2017).

En el caso del gas natural, en efecto, por la vecindad con un
pais productor, como Estados Unidos, con el que se tiene una
frontera terrestre, la mayor parte de las importaciones de México
se hacen por medio de gasoductos. También existe la posibilidad
de importarlo como GNL (gas natural licuado a muy bajas tempe-
raturas, transportado en navios especiales), como se ha hecho
en determinadas coyunturas a precios mas elevados que los de-
finidos en los en los centros nodales (hubs) del sur de Texas. Una
idea de la importancia relativa de esas dos modalidades de trans-
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porte la dan las cifras correspondientes a 2017: México compro
1.5 billones de pies clbicos de gas natural a través de gasoductos
y 140 mil millones de pies clbicos de GNL.

45

40 pipeline imports from
the United States

35

30

25

20

" LNG imports

1.0

05

00 — T - T v v r T
Jan-13 Jul13 Jan-14 Jul-14 Jan-15 Jul-15 Jan-16 Jul-16

México: importaciones de gas natural por gasoductos y como GNL (Gas Natural li-
cuado). US Energy Information Agency y la Secretaria de Economia de México (Es-
tadisticas de Comercio Exterior).

Fuente: U. S. Energy Information Administration y Secretaria de Economia de México
(estadisticas de Comercio Exterior)
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En anos recientes la capacidad de los gasoductos entre Estados
Unidos y México ha crecido de manera significativa: de 3.7 bcfd*®
en 2011 a 7.2 bcfd en 2016. Después de haberse duplicado esa
capacidad en ese lapso, se espera una nueva duplicacion en el si-
guiente ano. El incremento de capacidad transfronteras ha tenido
como consecuencia la necesaria expansion de la red interna de
gasoductos en el pais, para adaptarse a las importaciones prove-
nientes de Estados Unidos y para facilitar los movimientos inter-
nos del gas de acuerdo con los planes gubernamentales (SENER,
18 de diciembre de 2015).

! ol [ Terminales de regasificacién de GNL
B S i o0
o L s Gasoductos en operacidn a 2012
" Shiceed Gasoductos concluidos en 2013

Gasoductos concluidos en 2015

—
me=  Gasoductos concluidos en 2014

Gasoductos concluidos en 2016
Gasoductos concluidos en 2017

Gascductos concluidos en 2018

e

Topaibarrsa
* Gasoductos en construccién

= Gasoductos en proyecto

Desde 2012, se han afiadido 4,639 km de u.:/"z'
gasoductos a |a red nacional. Se estima que

en 2019, ésta aumentard hasta 8,552 km.

+ 4,639 km adicionales al dia de hoy.

nlE

+ 2,882 km en construccién.
+1,031 km en proyecto. - .
Adicionalmente 855 km posteriores a 2020.

apachuia

Expansion de la red interna de gasoductos para adaptarse a las importaciones pro-
venientes de Estados Unidos y facilitar los movimientos internos del gas.
Fuente: Comisién Reguladora de Energia (CRE).

Las hipdtesis sobre las cuales se basan esos planes (abundan-
cia de gas al norte de la frontera, precios bajos, México como
opcion prioritaria y permanente para las exportaciones estadou-
nidenses) plantean problemas, pero no seran discutidas aqui. Lo
mismo sucede con los riesgos de bloqueo tecnolégico (Jock in) de
la gigantesca infraestructura que se esta instalando para importar
el gas natural y para transportarlo y distribuirlo internamente: no

18 Billions of cubic feet per day (miles de millones de pies cUbicos diarios).
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s6lo dependencia de un energético, sino también del pais del cual
provienen la mayor parte de las importaciones. Otro riesgo tam-
bién es el de los multimillonarios activos inmovilizados (stranded
assets'®) que pesan ya sobre el desarrollo de las energias reno-
vables, las cuales estan evolucionando en el mundo hacia precios
mas bajos. El pais puede encontrarse pronto en una situacion de
sobre-construccion de gasoductos que afecten ese desarrollo.

El transporte del gas por gasoductos que atraviesan fronte-
ras lleva al estudio de los riesgos que esa actividad plantea y a
la manera como los paises implicados se ponen de acuerdo para
enfrentarlos. Lo mismo sucede en el caso de la exploracion y pro-
duccién de hidrocarburos ya sea en zonas fronterizas terrestres
(como puede darse con la explotacion del shale gas) o, como su-
cede en el Golfo de México, con la explotacién posible de campos
transfronterizos.

Incertidumbre existe, sin embargo, no soélo por las orienta-
ciones y medidas que ha tomado la administracion presidida por
Donald J. Trump. Se encuentra también en el ambito regulatorio,
como se ha sefialado en el propio Congreso de Estados Unidos
(Walden, 2017):

Serequiere la expansion de lainfraestructura de transporte de energia
transfronteriza, es decir, oleoductos, gasoductos y lineas de transmi-
sion de electricidad, para permitir un mayor comercio energético. Se
han propuesto o ya se estan construyendo varios proyectos nuevos
para ampliar aln mas la capacidad transfronteriza, pero se enfrentan
a una considerable incertidumbre regulatoria federal.

Se pensaria que los marcos regulatorios de los socios de México
en América del Norte son impecables y que basta con copiarlos
para avanzar. Sin embargo, hay carencias en los tres paises en
diferentes planos. Conviene tener esto presente.

1 Stranded asset: activo inmovilizado, que se ha vuelto obsoleto o no productivo.
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Nuevos riesgos y requerimientos de regulacion. Papel y res-
tricciones de la ASEA

(...) la historia de la regulacion, tanto aqui como en el extranje-
ro, sugiere que la manera en que pensamos acerca de los regu-
ladores, y la manera en que ellos mismos se piensan, tiene un
profundo impacto en el trabajo que hacen. El politélogo Daniel
Carpenter, en “Reputation and Power”, su magistral nueva his-
toria de la Administracion de Alimentos y Medicamentos (FDA,
por sus siglas en inglés) (una de las pocas agencias que ha sido
consistentemente efectiva), argumenta que la clave del éxito de
la FpA ha sido la dedicacién de su personal a proteger y mejorar
su imagen de competencia y vigilancia. Y esa imagen, a su vez,
ha hecho que las empresas que la FDA regula estén mas dispues-
tas a respetar su autoridad. Pero esa es una historia de éxito
excepcional. En la mayor parte de los casos, conforme la idea de
regulacion comenzé a parecer menos legitima, los reguladores se
volvieron menos efectivos y las empresas sintieron mayor liber-
tad para ignorarlos

Surowiecki, 2010.

Cuando apenas iniciaba la ASEA sus actividades, sucedieron va-
rios accidentes en plataformas costa afuera, uno de ellos con la
pérdida de mas de 12 vidas. Afios antes hubo 6 bombazos que
afectaron varios gasoductos y un oleoducto en el Estado de
Veracruz, lo cual planted preocupaciones sobre la vulnerabilidad
de la infraestructura de la industria petrolera, ademas de impac-
tos directos e indirectos sobre la siderurgia, la industria automo-
vilistica y diversas empresas en una docena de estados. PEMEX
tuvo pérdidas millonarias por la caida de sus ventas y los gastos
de reparacion de la infraestructura, en un contexto de serias res-
tricciones financieras.

En afios mas recientes, coincidentemente con el desarrollo de
ASEA, se ha llevado a cabo un intenso programa de expansion de
la red de gasoductos, con nuevos desafios para esa agencia en el
plano de la seguridad y de los impactos ambientales. Algunos de
ellos son nuevos, como la construccion de un gasoducto en el mar.
Es el caso del gasoducto Sur de Texas-Tuxpan, cuya construccion
y administracion esta a cargo de TransCanada Pipeline (TcpL),
en asociacion con IEnova, filial de Sempra Energy. Este gasoduc-
to tendra una extension de 800 km, la mayor parte costa afue-
ra, un trazado que elevard los costos pero que toma en cuenta
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seguramente temas de seguridad en el Estado de Tamaulipas?®.
Los gasoductos se conectan con una compleja infraestructura
con alto grado de vulnerabilidad: de produccién, de almacena-
miento y distribucion.

Gasoducto offshore Sur de Texas-Tuxpan (TransCanada Pipeline en asociacion con
IEnova, filial de Sempra Energy )
Fuente: SENER.

Conforme avance la reforma energética aumentaran los asuntos
relacionados con impactos y compensaciones por dafos am-
bientales?! que se derivaran de las actividades de exploracion y
produccién de hidrocarburos y de su transporte, almacenamien-
to, distribucion y comercializacién. En el caso de los gasoductos,
aunque se les considera generalmente un medio seguro de trans-
porte, el punto crucial es que mueven sustancias particularmente

20 | a seguridad en el caso de los gasoductos no se refiere a riesgos de extraccion
del energético que transportan, como si sucede con los ductos que transportan pe-
troliferos (huachicoleo); esto por la elevada presion a la cual se transporta el gas
natural y el estado gaseoso de ese energético. Cuando se presentan actos ilicitos se
consideran parte del riesgo; PEMEX puede ser responsable porque es la empresa que
pone los ductos y hace circular el fluido.

21 gl dafio ambiental es dificil de cuantificar; condicionarlo a que sea mensurable
para catalogarlo como tal, dentro de la Ley Federal de Responsabilidad Ambiental
(LFRA), puede generar inconsistencias de interpretacion e incluso eximir de respon-
sabilidad a un infractor ambiental. En |a LFRA estd prevista la creacién de un fondo de
responsabilidad ambiental para posibles catastrofes ambientales, pero no se conoce
informacion pablica sobre su constitucién y operacion.
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peligrosas. Por ello, las regulaciones ambientales y de seguridad
tienen como objetivo prevenir y minimizar el riesgo de accidentes
y SuUs consecuencias.

Es importante contar con estudios sobre accidentes en los
cuales quede de manifiesto por qué determinadas medidas pre-
ventivas fallaron, el tipo de dafos incurridos y como se compen-
saron. Es indispensable contar con registros que contengan analisis
detallados??. Cada accidente es diferente: la extension del gasoduc-
to, las zonas que atraviesa (residenciales, industriales, agricolas,
turisticas); la cercania con lagos, rios; los dafios causados, etc. Sus
causas pueden ser externas (una excavacion), internas (corrosion)
o bien resultado de fallas técnicas, de mantenimiento insuficiente
o de impactos externos, mucho de ellos previsibles.

El tema de los seguros

Uno de los elementos que considera la ASEA para incidir en
la forma en que los regulados gestionan los riesgos y sus
impactos son los seguros. Como regulador, sin embargo,
no es conveniente descansar en lo que las aseguradoras
0 sus reaseguradores hacen para mitigar el riesgo. Es ne-
cesario visualizar al seguro como un instrumento para
la obtencion de recursos en caso de una indemnizacion
procedente para una pronta accién en caso de una ca-
tastrofe ambiental, sin que ello limite los esfuerzos que
en materia preventiva se deben realizar para evitar da-
nos a personas, medio ambiente y propiedades. Al tener
presente el seguro, tampoco se debe omitir la necesidad
de una clara definicién del procedimiento y de las accio-
nes que se llevaran a cabo una vez que ocurre el dafio o
la catastrofe con y sin el deslinde de responsabilidades.
Asi se vuelve relevante el uso de recursos del Fondo de
Responsabilidad Ambiental, sobre el cual no hay eviden-
cia de su constitucion y su forma de operacion.

22 Aunque habria que analizar implicaciones diversas, particularmente juridicas, la
base de un archivo histdrico para ASEA podria ser los andlisis de las causas raiz (ACR).
Se entiende que, en general, la informacidn que se genera en caso de siniestro, cuan-
do el regulado cuenta con seguro, es de uso interno de su aseguradora y posibles
reaseguradores, en caso de haberse transferido parte del riesgo. Lo mismo sucede
con las medidas que se le exige implementar para minimizar los riesgos y prevenir
futuros accidentes.
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Sobre esos temas, asi como sobre otros puntos de
interés y lineas de investigacion futuras, una buena re-
ferencia es la tesis de Maestria de Magdalena Gonzalez
Mares (2017). A continuacién, algunos puntos y lineas
de investigacion provenientes de ese trabajo:

- Enlos mercados internacionales hay seguros de res-
ponsabilidad civil y de deterioro ambiental para ob-
tener cobertura para los riesgos medioambientales
asociados a las relaciones contractuales en materia
de energia. Especialmente es conveniente supervi-
sar la contratacion de seguros de contratistas prin-
cipales y subcontratistas, incluido PEMEX, mientras
se genera el tipo de contrataciéon petrolera mas
adecuado para el pais y se estandarizan los seguros
ambientales mas adecuados en funcion de los ries-
gos medioambientales asociados con los contratos
petroleros.

- Esindispensable que se regularice y fortalezca el apa-
rato regulador para que se supla o complemente lo
que hasta ahora ha cubierto PEMEX, tanto en la parte
operativa como en sus poélizas de seguro con cobertu-
ra de responsabilidad civil y de contaminacion.

- El impacto socioeconémico de la LFRA pretendia ser
favorable, pero result6 todo lo contrario debido a sus
limitaciones:

+ No hay registro publico sobre la constitucion y opera-
cion del fondo de responsabilidad ambiental.

+ No hay registro publico sobre la institucion del siste-
ma nacional de seguros de riesgo ambiental.

« No se ha logrado cumplir cabalmente con compro-
misos internacionales en materia ambiental, co-
mo legislar mejor y de manera acorde a estandares
internacionales.

- Existen demasiadas atenuantes para los infractores
ambientales.

« Sélo una de las noventa y un Normas Oficiales
Mexicanas en Materia de Proteccion Ambiental es re-
lativa especificamente al tema de los hidrocarburos.

- No se les reconoce derecho e interés legitimo para
ejercer accion y demandar judicialmente la respon-
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sabilidad ambiental a los habitantes de la comunidad
directamente afectada.

+ No se ha homologado la prescripcion: la prevista
en la LFRA es de doce afos cuando lo sefalado en la
Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente es de cinco.

+ En términos de seguros, la Ley Sobre el Contrato de
Seguro en responsabilidad civil, en particular para el ter-
cero beneficiario, sefiala un plazo de prescripcion de dos
anos a partir de que éste tiene conocimiento del derecho
constituido a su favor. Resulta indefinido y genera com-
promisos abiertos a la aseguradora, porque la misma ley
anula cualquier pacto que abrevie dicho plazo.

El propdsito de la ASEA es hacerse cargo de una atencion inte-
gral de accidentes. Ha emplazado a empresas del sector, a PEMEX
mismo y a otras, a realizar analisis metddicos de las causas raiz
(ACR); es decir, a identificar las causas que originan los accidentes
e implantar las medidas necesarias para que no vuelvan a ocu-
rrir. Realiza programas de inspeccién de las instalaciones de costa
afuera en el Golfo de México, mediante el cual identifica medi-
das cuya implementacion se propone erradicar los riesgos mas
recurrentes.

En relacion con las reformas energéticas, una de las iniciati-
vas estratégicas de la ASEA consiste en desarrollar la regulacion
critica para instrumentarlas, publicar la normatividad necesaria
para no retrasarlas e impedir que sea un cuello de botella para
su implementacion. De esta manera se han evaluado todas las
autorizaciones de proyectos de las rondas de licitacién que se han
presentado, con un énfasis en nuevos desarrollos petroleros y en
los ductos de transporte de gas. Tratandose de autorizaciones
en materia de impacto y riesgo ambiental del sector hidrocarbu-
ros, su importancia es capital.

La ley autoriza a la ASEA a establecer regulaciones respec-
to a compensaciones por dafos ambientales. Estos pueden ser,
por ejemplo, contaminacion del aire, del agua y del suelo, como
resultado del accidente de un gasoducto. Las fugas de un ga-
soducto emiten quimicos que provocan contaminacion del aire,
o bien, afectaciones al agua y a diferentes especies, si ocurre
en el mar. Tomando en cuenta sus carencias y limitaciones ha
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adoptado una estrategia de inspeccion basada en priorizar ries-
gos y en identificar puntos clave.?

Un componente de esa estrategia consiste en sistematizar la
evaluacion de proyectos, autorizaciones y registros que contribuyan
a la disminucion del riesgo. Con un enfoque preventivo se propone
focalizar la supervision, la inspeccién y la vigilancia con base en el
riesgo, entendiendo éste como la probabilidad de ocurrencia de un
evento no deseado, medido en términos de sus consecuencias en las
personas, las instalaciones, el medio ambiente y la comunidad.

La ASEA se ha propuesto una planeacion para la gestién del
riesgo poniendo el énfasis en el andlisis de informacién nacional
e internacional. Teniendo México fronteras terrestres y mariti-
mas, las cuales cuentan ya —o contaran pronto— con una diversi-
dad de desarrollos e infraestructuras relacionadas o conectadas,
esa informacién internacional es capital. Algunos van mas alla:
“Lo que México necesita son directrices claras de los Estados
Unidos [...] Mejores practicas, capacitacién e intercambio de
recursos son pasos criticos necesarios para ayudar a los regu-
ladores gubernamentales a manejar el inminente desafio de un
sector de petrdleo y gas que se ha expandido enormemente”
(Sellers, 2016).

Las informaciones y experiencias internacionales que la ASEA
ha podido recopilar le han conducido a definir objetivos que se
sitGan en ciertos puntos por encima de sus equivalentes en otros
paises productores, en particular respecto a los hidrocarburos no
convencionales?. De lo que se trata es de que las actividades re-
guladas causen el menor dafio posible al ambiente:

« Prevencion de la contaminacion del agua en la superficie o en
zonas subterraneas por perforaciones o liquidos de fractura-
cion. Por ejemplo, distancias minimas entre los pozos y los
cuerpos de agua y protocolos para la contencién de hidro-
carburos y de los liquidos mencionados.

« Normas y estandares para el manejo de aditivos quimicos.
Es obligatorio informar sobre la lista de aditivos utilizados en
los liquidos de fracturacion, incluida su composicion quimica
y sus cantidades.

23 Suena logico y coherente; sera necesario buscar mas detalles sobre la determina-
cion de los puntos clave a los cuales acuden esos inspectores y la metodologia para
llevarlo a cabo.

24 Una pregunta que probablemente ya tenga respuesta: ;podria pensarse en que los
esfuerzos de la Asea evolucionen a normas oficiales?
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+ Prevencioén de la contaminacion del suelo por fugas de cual-
quier tipo y la prohibicién de construir presas o cavidades
para almacenar los fluidos que retornan de las perforacio-
nes. Enlugar de eso, los liquidos deberan ser almacenados en
contenedores cerrados.

- Evitar la liberacion de gases contaminantes a la atmdsfera.
Por ejemplo, la restriccion del venteo y la quema de gas a
situaciones de estricta emergencia o para examinar deter-
minados sistemas.

En todo el recuento anterior quedan dos puntos pendientes a
explorar:

- No parece haber trabajos dedicados especificamente al
transporte transfronterizo de gas natural, a sus riesgos y sus
regulaciones. En el apartado 5 se volvera sobre ese tema.

+ ¢En donde ha quedado la evaluacion de los impactos sociales
de los proyectos? Sobre ese aspecto el Director Ejecutivo de
la ASEA tenia una vision muy clara:

Con las disposiciones de la nueva ley de hidrocarburos y la politica
regulatoria de la Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente los pro-
yectos tendran qué considerar criterios ambientales y sociales. Es
decir, se internalizaran los costos inherentes a la gestion de riesgos
ambientales y sociales en los proyectos petroleros (...) La ley de hi-
drocarburos precisa la necesidad de llevar a cabo la consulta libre,
previa e informada a pueblos indigenas en la zona de influencia de los
proyectos; igualmente establece la nueva figura de evaluacion de im-
pacto social y la vincula con la evaluacién de impacto ambiental de
cada proyecto (Regules, s. f.:2).

La ASEA compensa carencias y limitaciones mediante la coor-
dinacion con otras agencias. Posibilidades de convergencia y
armonizacion regulatorias

De las reformas de 2013-2014 resulta una concepcion de la re-
gulacion energética segln la cual diferentes agencias se hacen
cargo de determinados campos y aspectos especificos del fun-
cionamiento del sector energético; prevé, sin embargo, una coor-
dinacion entre ellas. En el caso de las actividades de exploracion
y produccion, ya sea costa afuera o tierra adentro, en aguas pro-
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fundas o someras?®, para hidrocarburos convencionales o no con-
vencionales, estan a cargo la cNH y la cRE, las cuales existen antes
de la reforma y sufrieron cambios y adaptaciones con el nuevo
marco institucional. Con ellas debe coordinarse la ASeA, lo cual
es crucial, entre otras cosas, para el otorgamiento de permisos,
la mejora de las regulaciones y una adecuada supervision de los
procedimientos acordados.

Las funciones medulares de la ASEA se manifiestan en sus
siglas: seguridad industrial, seguridad operativa y proteccion al
ambiente. Es crucial que haya claridad en cuanto a sus aportacio-
nes especificas respecto de las otras agencias con las que esta
relacionada, asi como respecto al deslinde de responsabilidades
con otras entidades u organismos gubernamentales. De manera
particular en caso de accidentes, los protocolos para enfrentarlos
deben estar claramente coordinados entre la ASeA y las diferentes
dependencias: Marina, Gobernacién, Salud, entre otras. No basta
lo que esta escrito en la ley, sino desarrollar una capacidad real
de coordinacion con instituciones y actores, muchas veces mas
fuertes y dotados de mas recursos. Para todos, ademas, debe ser
evidente la capacidad de garantizar, por ejemplo, que las com-
pensaciones por impactos ambientales pueden restaurar el capi-
tal natural o enfrentar los dafios ecosistémicos irreversibles, asi
como otros impactos sobre actividades productivas relacionadas.

Si una coordinacién interna de instituciones y actores plantea
retos y problemas, intentarla mas alla de las fronteras hace supo-
ner que las dificultades son alin mas grandes. Sin embargo, ese in-
tento se vuelve un imperativo por la naturaleza misma de un pro-
ceso de integracion. Se habla entonces de armonizacion, la cual
va desde simplemente compartir informacion hasta la integracion
plena, pasando por la coordinacion de las instituciones bilaterales
o trilaterales existentes y el alineamiento de los procesos regula-
torios y de las regulaciones. En todos esos niveles queda mucho

25 | as actividades extractivas maritimas presentan diferentes condiciones a las que
se llevan a cabo en tierra. Por tal motivo es dificil delimitar sobre qué lado de la
frontera maritima se tiene una afectacion. En estos casos, Estados Unidos y Mé-
xico (a través de la Secretaria de Marina) se han propuesto trabajar de manera
conjunta para solucionar los incidentes que se presenten. Cuando una situacion de
emergencia se produce en tierra del lado mexicano, la ASEA proporciona asistencia
técnica; cuando se produce del otro lado de la frontera, Estados Unidos se encarga
de atenderla. Si el percance se da en un punto difuso de la frontera, el mecanismo
seria similar al que se lleva a cabo en el mar. Sera necesario profundizar en las ca-
pacidades reales de coordinacidén con que cuenta la ASEA para enfrentar incidentes
transfronterizos.
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por hacer, entre los tres socios del TLcaN. Canada y Estados Unidos
han avanzado mas entre ellos, pero se hacen patentes carencias
e insuficiencias cuando se presentan situaciones concretas, como
la explosion de un convoy ferroviario cargado de petroleo, en una
localidad de la provincia de Quebec (Cfr. Vega Navarro, 2015): “La
tragedia en Lac-Mégantic no fue provocada por una sola persona,
acto u organizacion. Fueron muchos los factores que contribuye-
ron, y abordar los problemas de seguridad requerira un esfuerzo
conjunto por parte de reguladores, ferrocarriles, transportistas, fa-
bricantes de carros tanque y refinadores en Canada y los Estados
Unidos” (Transportation Safety Board of Canada, 2014:12).

En el caso de aguas profundas es normal que el régimen regula-
torio de México converja con el estadounidense: se comparte una
parte significativa del Golfo de México, muchas de las empresas pe-
troleras o de servicios operan de un lado y otro de la frontera ma-
ritima, localizaciones productoras o con posibilidades estan cerca o
bien son campos cuya explotacion se puede compartir, por encon-
trarse a caballo en la frontera maritima. Por ello se puede afirmar:

Tras la apertura del sector petrolero, México cuenta con una exigen-
cia de administracion sistémica del riesgo industrial acorde a las prac-
ticas mas desarrolladas en mercados maduros. El Golfo de México en
concreto, cuenta hoy con una regulacion bastante equivalente en sus
dos costas y con ello, la seguridad esta custodiada de forma similar en
todo el espacio marino (Orellana, 2018).

Quizas sélo faltoé agregar que si la regulacion es equivalente de
los dos lados de la frontera maritima es porque el modelo ha si-
do realizado por instituciones como el Bureau of Ocean Energy
Management, Regulation and Enforcement (Boem), después del
derrame petrolero de Bp de 2010. Con esta homologacion regu-
latoria, la ASEA buscé incorporar las mejores practicas estadouni-
denses en las normas mexicanas para estimar y enfrentar de la
mejor manera el riesgo en las operaciones.

En cuanto al Sistema de Seguridad Industrial, Seguridad
Operativa y Proteccién Ambiental (sASISOPA), requerimiento obli-
gatorio para garantizar la gestion de la seguridad de los procesos
operativos e industriales, se trata de un mecanismo de adminis-
tracion del riesgo, de prevencion y de remediacion, obligatorio
para todos los operadores de infraestructura en el sector ener-
gético. Tiene por objeto evitar dafios a las personas, a las insta-
laciones y al medio ambiente. Proviene directamente del Safety

47



ASEA. Un nuevo modelo de institucion del Estado mexicano

and Environment Management System (Sems), obligatorio para
los operadores petroleros en el offshore estadounidense.

Complementarias al sAsisopA —y expandiendo la regulacion de
éste—, estan las guias publicadas posteriormente respecto a las
actividades de exploracion y produccién en campos costa aden-
tro de convencionales y no convencionales (véase mas arriba y en
la bibliografia).

El transporte transfronterizo de gas natural. Riesgos y
regulaciones

[Un] gasoducto transfronterizo tiene que operar entre diferentes
regimenes juridicos y regulatorios.

Paul Stevens, 2003

Se considera que un ducto es transfronterizo cuando atraviesa
la frontera de por lo menos dos paises. Puede salir de un pais
productor, atravesar otro u otros en transito y tener como punto
final un pais consumidor. Los que aqui interesan son los gasoduc-
tos que se conectan en la frontera México-Estados Unidos para
abastecer de gas natural a México.

Red de gasoductos Estados Unidos-México.
Fuente: RBN Energy

En esta investigacion no se han encontrado para el caso de
México materiales sobre esos gasoductos, referidos a los temas
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que aqui interesan. Abundan, sin embargo, para otras zonas por
la importancia que ha tomado el gas natural y su transporte. Es
importante conocerlos y tomarlos como punto de partida para
elaboraciones especificamente referidas a nuestro pais (en ese
sentido es Util referirse a Mehdi y Faure, 2014).

Tratandose de infraestructuras internacionales, la seguridad
del abastecimiento energético es el principal desafio. Un acciden-
te en cualquier seccién del gasoducto puede perturbar toda la
cadena (“network bound energy carrier” o transporte de energia
sujeto a la disponibilidad de la red), suceda en un pais o en el otro.
Por ello, el régimen regulatorio debe preocuparse por asegurar
un flujo constante de oferta, ya que la interrupcion de ésta pue-
de resultar muy costosa para productores y consumidores. No
obstante, mucho mas alla de este tema que tiene importantes
connotaciones econdmicas, estan los relacionados con las re-
gulaciones ambientales y de seguridad, ya sea fruto de arreglos
contractuales con las companias constructoras o de legislaciones
nacionales.

La aplicacién de regulaciones preventivas y el cumplimiento
del régimen de compensaciones por danos y afectaciones son
problematicos porque diferentes jurisdicciones pueden estar in-
volucradas. Un punto crucial es saber si el régimen legal aplicable
a los ductos transfronterizos proporciona incentivos efectivos
para prevenir de manera ordenada los riesgos ambientales y de
seguridad.

Los gasoductos transfronterizos, terrestres o maritimos, de
transito o no, tienen caracteristicas especificas. En consecuen-
cia, deben ser regulados de manera diferente, especialmente por
lo que ve a regulaciones ambientales. La calidad de las regula-
ciones y de los mecanismos para asegurar su cumplimiento son
vitales para reducir al maximo accidentes relacionados con el pe-
tréleo y el gas.

El tema econdmico entra cuando regulaciones para mini-
mizar los riesgos aumentan costos para las empresas. Como
ejemplos: “muchos derrames de oleoductos en Nigeria se de-
rivaron de estandares de seguridad de baja calidad y mante-
nimiento deficiente por parte de Compafias Multinacionales
[MNC, por sus siglas en inglés]” (Mehdiy Faure, 2014). El calcu-
lo econémico puede conducir a comportamientos de extrema
gravedad: “existe una tendencia notable entre los contami-
nadores a externalizar sus costos a las comunidades locales
cuando los costos de compensar a las victimas son menores

49



ASEA. Un nuevo modelo de institucion del Estado mexicano

que los costos de cumplir con las normas de seguridad” (Mehdi
y Faure, 2014)2.

Existen acuerdos bilaterales o multilaterales relevantes para
el caso de los gasoductos transfronterizos. Estos pueden resul-
tar de contratos entre compaiias petroleras o gaseras, incluidas
las estatales, o bien, comandados via contratos gubernamenta-
les con inversionistas u operadores. Al no haber un régimen legal
internacional uniforme, cada gasoducto transfronterizo tiene su
marco legal especifico.

Existen dos modelos de acuerdos: el modelo de interconexion
y el modelo unificado. Varios gasoductos han sido construidos
con base en el primero, segln el cual cada secciéon de éstos que
se conecta en la frontera cae bajo la jurisdiccion del Estado, cuyo
territorio atraviesa y es regulado con base en las leyes nacionales
de ese pais. La propiedad del gasoducto y del gas que transporta
—asi como las responsabilidades respectivas— son transferidas al
otro Estado en la frontera.

En cuanto al modelo unificado, establece un marco legal para
toda la extension del gasoducto y es construido con base en re-
gulaciones uniformes. Generalmente un consorcio de empresas
multinacionales actia como operador a lo largo de toda la ex-
tension del gasoducto e implementa regulaciones y estandares
uniformes, sin consideracion por los posibles conflictos con regu-
laciones nacionales y locales del Estado receptor. Sin embargo,
éste, cuando su poder de negociacion lo permite, buscara aplicar
su propia legislacion para proteger sus intereses.

Como se ha dicho, Canada y Estados Unidos tienen un intenso
comercio energético, asi como infraestructuras interconectadas.
En este caso, como en otros del mismo tipo, se realizan contra-
tos marco de aplicabilidad general, lo cual significa que todos los
términos, incluyendo estandares ambientales y de seguridad, se
aplican a todos los ductos transfronterizos entre esos paises?’. En
algunos casos esos estandares son elaborados por érganos con-

26 En México y los otros dos paises de América del Norte se desdefia o se ignoran
muchas veces los niveles locales, incluso desde la aprobacion de los gasoductos.
“Durante mucho tiempo la FErRC ha ignorado la perspectiva de los gobiernos estata-
les y locales, de los contribuyentes y de otras partes interesadas, y ha autorizado
nuevos gasoductos sin una evaluacion plena de las necesidades regionales y de los
avances en politica energética” (Fiscal General de Massachusetts apud McKenna,
2018).

27 Queda el propoésito de investigar si le convendria a México ese tipo de acuerdos,
tomando en cuenta la creciente integracion de las infraestructuras energéticas rela-
cionadas con el transporte de gas natural.
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sultivos que toman en cuenta la legislacion de los Estados y de-
ben recibir toda la informacién de las partes implicadas, asi como
tener acceso a los ductos cuando sea necesario. Esa elaboracion
complementaria a los acuerdos generales se vuelve imprescindi-
ble para tomar en cuenta la especificidad de los ductos: si trans-
portan petréleo o gas natural, por ejemplo.

Un dltimo punto es la posibilidad de tomar en cuenta tra-
tados internacionales o regionales que, si bien no abordan es-
pecificamente temas relacionados con la construccién y ope-
racion de ductos o con la regulacion ambiental y de seguridad
de ductos transfronterizos, son relevantes para esos temas. Se
pueden mencionar los siguientes: la United Nations Convention
on the Law of the Sea (UNcLos, 1982), la Energy Charter Treaty
y la Convention on Environmental Impact Assessment in a
Transboundary Context (Espoo, 1991). Esos instrumentos tie-
nen un caracter general, pero tratan la contaminacién transfron-
teriza, y sus disposiciones pueden ser extendidas y aplicadas alos
ductos transfronterizos.

Una evaluacion exhaustiva de las posibilidades que ofrecen
esos tratados es interesante, pero es de tomar en cuenta una con-
clusion a ese respecto del articulo al que nos hemos referido en
esta parte:

Actualmente, las convenciones existentes, como la uNcLos y la
Convencién de Espoo, no garantizan de manera suficiente la exter-
nalizacion de la contaminacién transfronteriza por ductos transfron-
terizos. Es necesario crear un marco juridico internacional mas
adecuado con estandares de seguridad y ambientales claros y ar-
monizados. Este marco juridico permitiria a las autoridades publicas
garantizar de manera efectiva el cumplimiento, evitando asi la exter-
nalizacion de los costos de la contaminacién a las comunidades loca-
les a través de las fronteras (Mehdi y Faure, 2014: 134; el resaltado
es del autor).

Consideraciones finales

En este trabajo se abordaron los temas de regulacion economica,
ambiental y de seguridad, pero es necesario profundizar, por ejem-
plo, en los instrumentos de valoracién econdémica para enfrentar
impactos de derrames petroleros y de otros accidentes que provo-
can dafnos ambientales.
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El tema de los seguros —que convendra profundizar— se trato
apuntando algunas lineas para el trabajo futuro. Su importancia
queda de manifiesto al considerar que uno de los elementos que
contempla la ASEA para incidir en la forma en que los regulados
gestionan los riesgos y sus impactos es precisamente los seguros.

El comercio energético requiere infraestructuras diversas:
gasoductos y oleoductos —muchas veces transfronterizos—, asi
como lineas de transmision e interconexiones, en el caso de la
electricidad. Lo mismo sucede con la exploracién y la produccion
de petroleo, se dirija éste al consumo interno o a la exportacion.
Una infraestructura energética moderna es fundamental para la
integracién de mercados energéticos.

Como en otros campos de acciéon de las agencias de regula-
cion, pareceria que las actividades y responsabilidades de la ASEA
se detienen en las fronteras nacionales. Al incrementarse la rela-
cion energética con Estados Unidos, lo cual se traduce en nuevos
ductos, conexiones transfronterizas, actividades de exploracion
y produccion en fronteras maritimas, se enfrentaran nuevas si-
tuaciones que pueden afectar vidas humanas, actividades econé-
micas y provocar dafios ambientales de diverso tipo. Como todo
eso puede suceder de ambos lados de las frontera, se plantea la
necesidad de coordinacion regulatoria y de explorar posibilidades
de convergencia y armonizacion regulatorias. Para ello es necesa-
rio analizar experiencias internacionales sobre riesgos, legislacio-
nes y regulaciones de infraestructuras transfronterizas. No para
copiarlas, sino con el objeto de contar con referencias Utiles para
elaboraciones propias, acordes con realidades nacionales, regio-
nales y locales.
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