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Resumen

La reduccion de las emisiones de metano provenientes de las actividades de petroleo
y gas es una de las medidas mas eficaces y decisivas que pueden adoptar los
gobiernos para cumplir con los objetivos climaticos mundiales. Los paises que
deseen elaborar regulacion en este ambito tienen la oportunidad uUnica de
aprovechar la experiencia de aquellas jurisdicciones que ya han adoptado normativa
especifica sobre el metano, para disefar sus propios marcos regulatorios. Se debe
tener presente que cualquier nueva labor normativa debe intentar mejorar la
medicion de las emisiones y la presentacion de los datos correspondientes, lo que
puede incrementar a su vez la eficacia de las intervenciones regulatorias. No
obstante, la actual falta de informacidén sobre las emisiones no deberia obstaculizar
las intervenciones tempranas en materia de reduccion de metano. Se ha demostrado
que los paises pueden dar un "primer paso" importante con las herramientas
existentes, por ejemplo, combinando normas prescriptivas para "fuentes
problematicas" conocidas de emisiones con programas de monitoreo para detectar
y gestionar las fuentes que generan mas emisiones ("superemisores"). En lo que
respecta al proceso, la implementaciéon de una regulacion nueva debe estructurarse
en tres fases distintas, las que se analizan en profundidad en la presente hoja de ruta:
comprension del entorno y las circunstancias locales; disefio y elaboracion de

reglamentos; y, por ultimo, aplicacion.
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Vision general

Argumentos para la regulacion del metano

La reduccion de las emisiones de metano provenientes de las actividades de petroleo y
gas es una de las medidas mas rentables y decisivas que pueden adoptar los gobiernos
para cumplir con los objetivos climaticos mundiales. Es mas, cada vez mas jurisdicciones
reconocen que la accion regulatoria, en combinacidn con las actuaciones voluntarias de

la industria, juegan un papel importante.

Se requiere actuar en relacion con el metano

El metano es un potente gas de efecto invernadero que contribuye de forma significativa
al cambio climatico. Mientras esta en la atmodsfera, absorbe mucha mas energia que el
diéxido de carbono (CO>), aungue su tiempo de permanencia es mucho menor (12 afios
aproximadamente mientras que el CO. perdura varios siglos). Por lo tanto, a pesar de
que se suele prestar menos atencion al metano que al COg, la reduccion de las emisiones
de metano del sector energético sera imprescindible para evitar los efectos del cambio

climatico.

La Agencia Internacional de la Energia (AIE) calcula que el sector del petroleo y el gas
emitié 70 Mt de metano (es decir, aproximadamente 2,1 Gt de CO- equivalente) en 2020,
algo mas del 5% de las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero asociadas
a la energia. La informacion inicial obtenida de los satélites apunta a una reduccion de la
incidencia de las fugas a gran escala en 2020, la que probablemente se debe, en parte,
a las importantes caidas de la produccion derivadas de la pandemia de la enfermedad
por coronavirus (COVID-19). Segun el Escenario de Desarrollo Sostenible (Sustainable
Development Scenario, SDS), las emisiones de este sector tienen que reducirse hasta
20 MT/ano aproximadamente de aqui a 2030, lo que representa una caida del 70% con
respecto a los niveles de 2020.
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Figura1 Emisiones de metano del sector del petréleo y el gas en el SDS, 2000-2030
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Segun la herramienta de vigilancia del metano Methane Tracker de la AIE, la disminucién

del 70% coincide con el volumen que se podria reducir desde un punto de vista técnico.
Ademas, seria posible frenar una parte importante de las emisiones sin coste neto
adicional, puesto que el valor del metano capturado cubre el coste de la medida de
reduccion, es decir, ya existiria un incentivo econdmico para prevenir la liberacion del
gas a la atmdsfera. Evidentemente, la proporciéon de emisiones que se pueden evitar sin
coste neto adicional varia en funcion del afio, de la region y otras variables, entre las que
destaca el precio del gas vigente. En 2020, el precio del gas natural en todo el mundo
fue mucho mas bajo que en los afos anteriores, por lo que se amortizaria una parte
menor de la disminucion. Sin embargo, se ird recuperando a medida que suban los
precios del gas natural.

Se estan llevando a cabo varias iniciativas voluntarias dirigidas por la industria para
disminuir las emisiones de metano, asimismo, el ano pasado algunas empresas
anunciaron objetivos de reduccion de metano. Sin embargo, se requiere un cambio
inmediato y significativo de las aspiraciones para conseguir reducciones acordes con los
objetivos climaticos internacionales. Aunque el sector puede y debe continuar
trabajando en este sentido, las normas y regulaciones gubernamentales seran cruciales
para eliminar o mitigar los obstaculos que impiden a las empresas ponerse en marcha e

ir mas alla.

Barreras a la accion voluntaria

Las curvas nacionales de costos del metano elaboradas por la AIE sugieren que son

muchas las medidas de reduccion que se amortizarian a si mismas, siempre y cuando el
gas capturado pudiera llevarse al mercado y venderse al precio de mercado vigente.

Aunque este sencillo analisis de costos sugiere que las empresas deberian querer
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emprender algunas de estas acciones de manera voluntaria, en la practica no siempre
es asi. Al disefar un enfoque regulatorio para la reduccion del metano, un primer paso
esencial es entender qué impide que las empresas de diferentes paises y contextos de

mercado no adopten medidas que parecen rentables.

Principalmente, existen tres tipos de obstaculos que disuaden a las empresas de
aprovechar por completo estas oportunidades: informacion, infraestructura e incentivos
a la inversion.

Informacion

Muchas empresas presentan un déficit de informacion importante sobre el metano,
especialmente, respecto a su impacto ambiental como, mas especificamente, al nivel y
al origen de las emisiones procedentes de las actividades de explotacidon. Asimismo, en
muchos casos no se conocen bien las tecnologias de reduccion existentes, sus costes o
los beneficios derivados de capturar, utilizar o vender el gas que, en caso contrario, se
liberaria al medio ambiente. Incluso si el equipo directivo superior es consciente del
riesgo asociado a las emisiones de metano, es posible que la cultura empresarial global
y sus practicas operativas no lo reflejen, de manera que el personal sobre el terreno no
actuara en consecuencia, aunque se encuentre en condiciones de hacerlo. A menudo,
esta falta de informacidn es inintencionada; no obstante, la regulacion existente también
puede desanimar a las empresas a completar su conocimiento en este ambito. Por
ejemplo, cuando una jurisdiccion impone una comision o tasa a los emisores en funcion
del volumen de contaminaciéon emitido, las empresas pueden temer aumentar su costo

de cumplimiento al descubrir fuentes de metano nuevas.

Infraestructura

Con mucha frecuencia, la venta del gas capturado en el mercado resulta bastante
sencilla. Sin embargo, en ocasiones, en especial cuando el gas se produce
conjuntamente (o esta “asociado”) con el petroleo, es posible que no existan vias o
empresas capaces de utilizarlo con fines productivos. En esos casos, se requiere
construir la infraestructura adecuada para transportar el gas hasta los consumidores, con
nuevos equipos de compresion, tuberias de recoleccion y transporte o plantas de
licuefaccion, entre otras cosas. La ausencia de regulacion que exijan o incentiven el uso

de gas natural para fines productivos puede dificultar la reduccion del metano.

Incentivos a la inversion

Si bien la toma de decisiones corporativas depende del contexto, el capital disponible
para la inversion es limitado en todas las empresas. Por tanto, las oportunidades de
inversion en la reduccion del metano deben competir con otras posibilidades de

inversion. Asi, aunque la reduccion sea ventajosa respecto del coste que conlleva, las
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empresas pueden decidir dirigir el capital hacia inversiones con una tasa de rentabilidad
mas elevada. Ademas, la reduccién del metano puede parecer menos rentable si no se
tienen en cuenta, para el calculo de la inversion, los costes ambientales de la produccion.
Asimismo, cuando el propietario del gas no coincide con el duefo de la infraestructura
de transmision, la division de incentivos puede convertirse en un problema.
Particularmente, debido a que la empresa propietaria del oleoducto o gaseoducto que
abona la reparacion de las fugas puede observar que los beneficios repercuten en la
empresa propietaria del gas como rendimiento adicional. Por ultimo, las empresas
estatales no siempre se benefician directamente de estas medidas de ahorro en costes,
ya que devuelven sus ganancias a las arcas publicas y reciben asignaciones

predeterminadas para cubrir sus actividades.

¢Como pueden los gobiernos impulsar la reduccion de
metano?

Los gobiernos pueden contrarrestar muchas de estas barreras con instrumentos
normativos y regulatorios. Asi, por ejemplo, cuando la informacién es uno de esos
obstaculos, la regulaciéon puede incluir estrategias educativas (tales como formaciones),
esquemas de certificacion para trabajadores, medidas de monitoreo, comunicacién y
verificacion de las emisiones, referencias a normas internacionales voluntarias para la
presentacion de informes corporativos o iniciativas para fomentar el intercambio de
conocimientos y mejores practicas. En cuanto a la infraestructura, los gobiernos pueden
establecer requisitos durante las etapas de planificacion de los proyectos, invertir
directamente en la construccidn de instalaciones nuevas o adoptar normas que permitan
repartir los gastos de desarrollo entre varias empresas y usuarios finales. Ademas,
pueden fijar los precios de las externalidades ambientales o crear incentivos financieros
para la utilizacion in situ del gas capturado, los gastos en tecnologias de reduccién o las

reparaciones del equipo de transmision a fin de eliminar las barreras a la inversion.

Estas intervenciones persiguen un objetivo doble: i) desbloquear las medidas de
reduccion que actualmente ya resultan ventajosas desde el punto de vista econémico,
tales como, las fugas de metano que pueden mitigarse sin coste adicional, y ii) facilitar y
fomentar las medidas aplicables al rango de emisiones de metano que pueden reducirse
en términos técnicos, esto es, las reducciones del 70% previstas en el SDS para 2030.
Para alcanzar este nivel, no bastard con eliminar las barreras que impiden que las
empresas actlen por cuenta propia; sino que las iniciativas regulatorias mas amplias
pueden resultar muy utiles.Adicionalmente, las empresas son cada vez mas conscientes
de este hecho y se muestran interesadas en contar con "normativa y regulacion en

materia de metano que sean solidas y que incentiven la accion temprana, impulsen las
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mejoras de rendimiento, faciliten el correcto cumplimiento y apoyen la flexibilidad y la

innovacion"".

Serd crucial disponer de una regulacion ajustada a los objetivos concretos de cada
jurisdiccion para asegurar que las empresas implanten las medidas de reduccion
adecuadas, junto con medidas voluntarias. A pesar de que existen muchos tipos distintos
de regulacion, en general, éstas pueden cambiar radicalmente el andlisis coste-beneficio

de las empresas y animarlas a internalizar el coste social de esa contaminacion.

Hoja de ruta y paquete de herramientas
regulatorias

El presente informe pretende ofrecer una guia completa de primeros pasos para que los
legisladores formulen normas nuevas en el ambito de las emisiones de petroleo y gas
dentro de sus jurisdicciones. Esta guia consta de dos documentos complementarios: una

hoja de ruta regulatoria y un paquete de herramientas regulatorias.

La hoja de ruta se centra en el proceso de implementacion de una nueva regulacién y
enumera sus 10 pasos principales. Ademas, ofrece una guia detallada para ayudar a las
autoridades reguladoras a recopilar la informacion necesaria para el disefo, la creacion
y la aplicacion de un sistema normativo eficaz.

El paquete de herramientas, que se ocupa del contenido de las regulaciones relativas al
metano, clasifica los diferentes enfoques regulatorios que se utilizan actualmente en el
ambito del metano, otorgando ejemplos especificos a partir de la base de datos de
normativas de la AIE. El paquete de herramientas se ha concebido como una
enciclopedia de los distintos instrumentos regulatorios que estan a disposicion de las

autoridades con miras a la formulacién de nuevas normativas.

¢Como pueden los gobiernos disenar y aplicar nueva
regulacion?
La AIE ha definido 10 pasos que ayudaran a las autoridades reguladoras a seleccionar un
enfoque regulatorio y aplicar una serie de normas eficaces sobre el metano acordes con
la situacion local. Aunque esta guia presenta los pasos de manera secuencial, estos

pueden ejecutarse en un orden distinto o simultaneamente e, incluso, pueden repetirse

si se obtienen datos nuevos sobre las emisiones o si se accede a tecnologias nuevas.

Methane Guiding Principles
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Una hoja de ruta de 10 pasos para legisladores

Paso 1: Comprension del contexto juridico y politico

Paso 2: Caracterizacidn de la industria

Paso 3: Elaboracién de un perfil de emisiones

Paso 4: Creacion de capacidad regulatoria

Paso 5: Implicaciéon de las partes interesadas

Paso 6: Definicion de los objetivos regulatorios

Paso 7: Seleccién del disefio normativo adecuado

Paso 8: Redaccidén de la normativa

Paso 9: Facilitacion y exigencia del cumplimiento

Paso 10: Revision y ajuste periédicos de la normativa

Con estos pasos, el proceso de aplicacion de una nueva regulacion se estructura en tres
fases separadas. La primera fase, previa a cualquier desarrollo formal de una propuesta
regulatoria, consta de un ejercicio de obtencién de informacién que facilita a los
legisladores el conocimiento necesario para adaptar de la mejor manera posible las
normas y la regulacion a las circunstancias institucionales, el marco regulatorio vigente,
el contexto de mercado y el perfil de emisiones de la jurisdiccion. Esta fase se

corresponde con los tres primeros pasos de la hoja de ruta.

Una vez que los legisladores han recopilado esta informacioén, se procede con la fase
siguiente, que implica disefar y elaborar la propuesta regulatoria atendiendo tanto a
mejorar la capacidad institucional como a colaborar con las partes interesadas internas
y externas. Esta fase de formulacion regulatoria abarca los pasos 4 a 8 de la hoja de ruta.
En este punto, los legisladores también deben tener en cuenta los ejemplos de los

diferentes enfoques regulatorios compilados en el paquete de herramientas.

Incluso tras la publicacion de una regulacion, queda mucho trabajo por hacer para
garantizar su eficacia. En la fase de aplicacién, los legisladores deben velar por el
cumplimiento de la normativa y elaborar un plan de actualizacion de la regulacionen
funcion de las necesidades. Esta fase se corresponde con los pasos 9y 10. Es importante
observar que, si bien la fase de aplicacion comienza cuando ya se ha terminado de
preparar la regulacion, los legisladores deben tener en cuenta estos pasos durante la
etapa de redaccion para incorporar la garantia del cumplimiento y las estrategias de

adaptacion desde el principio.
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Figura 2 Diez pasos para la aplicaciéon de nuevas regulaciones

Comprensién del Disefio L Implementacion J
entorno reglamentario
- . : (. N . - )
1. Comprensién del 4. Creacion de capacidad 9. Facilitacion y exigencia
contexto juridico y politico regulatoria del cumplimiento
2. Caracterizacion de la 5. Implicacion de las 10. Revision y ajuste
industria partes interesadas periddicos a la normativa
3. Elaboracién de un 6. Definicion de los
perfil de emisiones objetivos regulatorios

7. Seleccion del disefio
normativo adecuado

8. Redaccién de la
normativa

¢Qué instrumentos normativos y regulatorios pueden
utilizar los legisladores?

Cada vez son mas las jurisdicciones que han reconocido el importante impulso que
supone la accion regulatoria para las medidas relacionadas con el metano en la industria
del petréleo y el gas. Algunos gobiernos ya han actuado y otros se han comprometido a
hacerlo en los proximos afios. A partir de nuestro andlisis de las acciones tempranas,
hemos preparado una tipologia de los enfoques regulatorios con el objetivo de
desmitificar el complejo entramado de regulaciones que existe en numerosos paises. A
continuacion, se presenta brevemente esta tipologia, con ejemplos especificos de cada

enfoque en la seccion del paquete de herramientas.

Tipologia de los enfoques regulatorios

Los enfoques regulatorios que se han aplicado al caso del metano pueden clasificarse

en cuatro tipos principales:

e Nnormas prescriptivas,

e normas basadas en el desempeno o en los resultados,
e instrumentos econdmicos, y

e normas basadas en la informacion.

Se puede consultar una explicacion de cada uno de estos enfoques en el cuadro
siguiente. Para ello, se describe la aplicacidon del enfoque en un caso de sustitucion de
los controles neumaticos de alta purga, que se utilizan para diferentes propédsitos en la
cadena de valor del gas y el petréleo y representan una parte importante de las

liberaciones de metano del sector. Por ejemplo, segun el inventario de emisiones de

gases de efecto invernadero de los Estados Unidos de Ameérica, estos dispositivos
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liberaron aproximadamente el 25% de las emisiones de metano de los sistemas de

petréleo y gas natural de los Estados Unidos?.

Cuadro 1

Enfoque

Definicion

Aplicacion de los enfoques regulatorios a los controles neumaticos

Ejemplo

regulatorio

Prescriptivo

Basado en el
desempeno o en los
resultados

Econdmico

Basadoen la
informacion

Los instrumentos prescriptivos
establecen si las entidades reguladas
deben emprender o no acciones o
procedimientos concretos.

Los instrumentos basados en el
desempeno establecen una norma de
desempeno obligatoria para las
entidades reguladas pero no indican
como lograr el objetivo.

Los instrumentos economicos
impulsan la accion al aplicar
sanciones o introducir incentivos
financieros para unos
comportamientos determinados,
como impuestos, subvenciones o
enfoques basados en el mercado (por
ejemplo, cuotas de emisiones o
créditos de carbono).

Los instrumentos basados en la
informacién se han disefiado con el
objetivo de mejorar la informacion
sobre las emisiones y pueden exigir
que las entidades reguladas calculen
y midan sus emisiones y las
comuniquen a los organismos
publicos.

Se indica a la empresa explotadora si
debe sustituir los controles
neumaticos por controles con menos
emision antes de una fecha dada.

Se indica a la empresa explotadora
que debe conseguir reducciones de
metano en toda la planta a partir de un
punto de referencia. A continuacion, la
empresa explotadora decide sustituir
los controles con mas emisiones ya
que, para lograr el objetivo global,
resulta mas rentable centrarse en estos
dispositivos.

La empresa explotadora debe abonar
una ecotasa por las emisiones.
Alternativamente, puede deducirse los
gastos de sustitucion de los
dispositivos de altas emisiones en sus
obligaciones tributarias. En ambos
casos, la empresa explotadora puede
decidir reemplazar el control por
motivos econémicos.

La empresa explotadora debe informar
sobre las emisiones de equipos o
actividades con altas emisiones
conocidos. Teniendo en cuenta el
volumen cuantificado, la empresa
explotadora podra optar por reducir
las emisiones asociadas a los controles
neumaticos, en lugar de dar a conocer
esa informacion.

La mayoria de las jurisdicciones con regulacion especifica sobre gas natural, petréleo

y el metano han recurrido en gran medida a normas prescriptivas para conseguir

reducir las emisiones. Este enfoque de mando y control se centra en exigir la

instalacion o sustitucion de dispositivos especificos. Por ejemplo, si una jurisdiccion

determina que muchas de sus emisiones rutinarias proceden de los controles de

valvula de neumaticos de alta purga utilizados en la cadena de valor del gas natural y

el petréleo, una norma prescriptiva obligaria a las empresas explotadoras a sustituir los

Inventory of U.S. Greenhouse Gas Emissions and Sinks, 1990-2018
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controles existentes por alternativas de purga baja o sin purga y prohibiria la

instalacion de equipos de alta purga en las nuevas plantas.

En cambio, las normas basadas en el desempefio o en los resultados establecen que las
empresas deben cumplir un objetivo de emisiones especifico para un dispositivo o una

planta concreta, pero no especifican como hacerlo. Por ejemplo, la norma mexicana de
2018 exige que las empresas explotadoras de las instalaciones existentes definan objetivos
de reduccién de emisiones para cada planta y cumplan con ellos en un plazo de seis afios.
Las empresas que tienen que reducir sus emisiones buscaran las reparaciones y
sustituciones mas econdmicas para cada planta. En consecuencia, dichas empresas
reemplazaran los controles de alta purga que sean responsables de una parte importante

del perfil de emisiones totales de la planta y que se puedan sustituir con facilidad.

Algunas jurisdicciones pueden recurrir a instrumentos econdémicos que aplican
sanciones o incentivos para impulsar la accion. La forma de regulacion econdmica mas
sencilla seria el impuesto a las emisiones de metano. En el ejemplo analizado, este
impuesto basicamente animaria a una empresa a “sustituir los controles de valvula o pagar
por el metano que emiten”. En respuesta a esta regulacion, una empresa explotadora
puede optar por sustituir los controles con mas emisiones, en lugar de pagar el impuesto.

El impuesto al carbono de Noruega, que afecta a las emisiones de metano de las plantas

de petroleo y gas marinas, refleja este enfoque.

A diferencia de las normativas que imponen penalizaciones de este tipo por las emisiones
de metano, un gobierno puede ofrecer estimulos o incentivos econémicos para promover
las medidas de reduccion. Una ley de incentivos podria establecer que "si se sustituye un
control de valvula, se puede deducir el coste del reemplazo de los derechos adeudados al
Estado". Por ejemplo, Nigeria permite que las empresas deduzcan de sus beneficios los
gastos de capital por el equipo de captura del gas asociado, asi como los derechos

establecidos para el gas asociado que se vende y entrega en el sector downstream?.

Uno de los obstaculos mas importantes para la regulacion eficaz del metano procedente
del sector de la energia es el grado de incertidumbre sobre la magnitud de las emisiones,
las fuentes de emision y la variabilidad. Asi, un enfoque especialmente provechoso serian
las normas basadas en la informacion. Se puede formular una ley que obligue a las
empresas a etiquetar todos los controles de valvulas con altas emisiones y enviar informes
mensuales de sus emisiones. De esta manera, algunas empresas explotadoras pueden
obtener informacién nueva sobre el alcance de sus emisiones y emprender acciones
voluntarias al ser conscientes de la cantidad de metano que estan liberando. Si se obliga a
divulgar publicamente estos informes de emisiones, es posible que las partes interesadas

externas presionen a las empresas explotadoras para que reduzcan sus emisiones.
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Cuadro2 Normativas del metano en paises productores seleccionados, por enfoque regulatorio

- Prescriptiva Basada en el desempeiio Econdmica Basada en la informacion

Restriccio-

. . Normas Normas Comercio . Obligacio-
. .. Detec- nes de Disposi- .. .. Normas Impues- Otros in- . . .
Disposicio- . Normas K Objetivos = de emisio- de com- . de dere- . Célculos = Obligacio- nes de
ciény re- combus- .. | cionesde . de pro- -, tos, comi- centivos L
nes sobre ., . tecnoldgi- . .. estratégi- nes por bustion en . chos de X . de emisio- nes de presenta-
) paracién | tién en an- ejecucion ceso 0 siones y L, financie- L -, )
permisos cas cos planta o . antorcha emisién y nes medicion | cion de in-
de fugas torcha o y conexas equipo cargos 1 ros
. empresa o venteo créditos formes

Brasil o o o o o o o o o
Canads @) o @) ® o @) ® @) @) o ® ® ®

@)

China
o o o
o

(Republica
Popular)

Iraq

Irdn

México

Nigeria

Noruega

Rusia

Arabia
Saudita
Emiratos
Arabes
Unidos
Estados
Unidos

o
® @) ® ® O @) ® @) @) O ® ®

®)

Notas: El circulo lleno indica que se trata de una normativa aplicada a nivel nacional. El circulo vacio indica que se trata de una normativa subnacional, por ejemplo, del plano estatal o
provincial en un sistema federal. Se pueden consultar las definiciones de cada tipo de instrumento en el Anexo A: Definiciones de los tipos de politica. En este cuadro se muestran las
entradas de la base de datos de normativas de la AIE a 18 de enero de 2020. Se agradeceran los comentarios de las jurisdicciones sobre actualizaciones de normativas existentes o sobre
normativas adicionales que no figuran en la base de datos.
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Ya se estan aplicando muchos ejemplos de estos enfoques regulatorios. En el Cuadro
2 se muestra un resumen de los instrumentos que se estan utilizando actualmente en
los 12 productores principales de gas natural. La presente guia se apoya en gran
medida en estos ejemplos, tomados de la base de datos de regulatoria de la AIE, para
mostrar a las autoridades reguladoras algunos casos de uso reales de los
instrumentos normativos existentes y los recursos conexos. Las autoridades
reguladoras que deseen aplicar los principios de la presente publicacién deberian
considerar dichos ejemplos como un recurso primario, ya que sirven de fuente de

inspiracién e ilustran las mejores practicas.

Ideas fundamentales para legisladores

Los legisladores que ya han implantado regulaciones relativas al metano han
aprendido mucho. La presente guia pretende difundir esas mejores practicas vy

experiencias adquiridas para maximizar la eficacia de las nuevas regulaciones.

Las normativas y las regulaciones pueden ayudar a los
paises a cumplir los objetivos de emisiones

Los legisladores no deben dar por hecho que la industria cuenta con los incentivos
adecuados para estimular un nivel de accion voluntaria suficiente para afrontar el
problema del metano. Como se ha sefalado anteriormente, cada vez son mas las
jurisdicciones que han reconocido la importancia de disponer de regulacion sélidas,
en combinacion con las actuaciones voluntarias de la industria. Aungue la industria
puede iniciar algunas acciones por su cuenta, no todas las reducciones necesarias
resultaran rentables por si solas, por tanto, la regulacién puede contribuir a cambiar

radicalmente los incentivos corporativos en este ambito.

Las soluciones universales no existen

Para maximizar su eficiencia, la regulacién debe estar adaptada a la situacion local
de una jurisdiccion, y en especial a su contexto politico y legal, a la naturaleza de la
industria, al tamafo y la ubicacion de las fuentes de emisiones y a los objetivos
normativos de la jurisdiccion. Cada enfoque regulatorio tiene ventajas y desventajas
concretas que dependen de las distintas circunstancias de cada jurisdiccion, y los
legisladores deben tomarse el tiempo necesario para entender como se manifiestan
estas circunstancias en el contexto local. El objetivo de los pasos presentados en la
hoja de ruta es ayudar a las autoridades reguladoras a entender estas circunstancias

y a decidir qué enfoques son mas apropiados para su situacion.
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La disponibilidad de informacién mejorada permite
establecer disposiciones regulatorias mas eficaces

Las normas basadas en el desempefo y los instrumentos econdmicos generan
resultados mas eficaces desde el punto de vista econdmico ya que permiten a las
empresas explotadoras identificar las opciones de reduccion mas rentables. Sin
embargo, para que estos enfoques funcionen correctamente, suele ser necesario un
sistema de medicion y presentacion de informes mas solido. Por ejemplo, en la
practica no se puede imponer un impuesto al metano si nadie sabe cuanto metano
se estda emitiendo. El desarrollo y la implantacion de un sistema de medicién vy
presentacion de informes solido pueden prolongarse durante varios afios. Cuando
una jurisdiccién esta iniciando el proceso de regulacion del metano, las normas
prescriptivas seran probablemente la mejor opcion, al menos mientras no se

disponga de un sistema de medicién y presentacién de informes soélido.

Sin embargo, los paises no tienen que esperar a disponer
de informacion mejorada para pasar a la accion

Afortunadamente, las normas prescriptivas, en si mismas, pueden reducir las
emisiones con eficacia. Es mas, pueden ser el primer paso Uutil del camino hacia
regulaciones mas flexibles y econdmicamente eficaces ya que su gestion resulta
relativamente sencilla y no es necesario conocer desde el principio el nivel de
emisiones exacto ni disponer de un sistema de medicion y estimacién solido. Por
consiguiente, un punto de partida posible para las jurisdicciones que quieren
implantar su primera regulacion del metano consistiria en combinar las disposiciones
prescriptivas aplicables a las fuentes problematicas de emisiones conocidas, con un
programa de monitoreo que identifique a los superemisores, utilizando los datos de
satélite o de inspeccidn, y que obligue a las empresas a enfrentarse a ellos a medida
que los vayan detectando. Con el paso del tiempo, quizas sea posible integrar
algunos aspectos de otros enfoques en un régimen principalmente prescriptivo, por
ejemplo, los objetivos generales de la empresa o la instalacién como complemento

de otras normas.

En esencia, esta solucion se ha trabajado ampliamente. De este modo, con una u otra
forma, ya existen instrumentos normativos adecuados para gestionar las emisiones
de metano. Asi, las autoridades reguladoras que quieran aplicar esta guia vy
aprovechar los diferentes recursos disponibles contaran con la informacion
necesaria para optar por uno de los enfoques disponibles y, en Ultima instancia,

ejecutar esa vision.
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Como utilizar esta guia

Esta guia se divide en dos componentes principales: la hoja de ruta y el paquete de

herramientas. La Hoja de ruta regulatoria analiza en profundidad cada uno de los 10

pasos indicados mas arriba y establece las consideraciones y puntos de decision
principales de cada paso. Los pasos se presentan en orden secuencial, pero en
general son modulares, con retroalimentaciones e iteraciones entre las diversas
etapas de la elaboracion de una regulacién. Le invitamos a dedicar mas atencion a

los pasos mas pertinentes para su caso y a omitir los pasos que ya domina.

A continuaciéon, el Paquete de herramientas regulatorias presenta diferentes

elementos del proceso regulatorio que sirven de ayuda a las autoridades durante las
fases de formulacion y ejecucion de una norma. Se examinan las estrategias
regulatorias generales, se ofrece informacion adicional sobre los cuatro enfoques
regulatorios descritos al inicio de esta guia y se muestra como utilizarlos con
ejemplos de normas sobre el metano vigentes. Igual que en los pasos de la hoja de
ruta, cada tema puede ser modular e independiente, y quizas sea necesario consultar
aspectos del paquete de herramientas a medida que se avanza por los pasos de la

hoja de ruta.
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Hoja de ruta regulatoria

Los pasos siguientes sirven de ayuda para la seleccidon de un enfoque regulatorio y
la aplicacion de una serie de normas eficaces sobre el metano adecuadas a la
situacion concreta. Con estos pasos, el proceso de aplicacion de una regulacion
nueva se estructura en tres fases separadas: comprension del contexto (pasos 1a 3),
diseno y elaboracion de la regulacion (pasos 4 a 8) y aplicacion (pasos 9 y 10). Si es
la primera vez que elabora regulacion para el metano, quizas resulte conveniente
comenzar por el paso 1e ir avanzando en la lista. Si su jurisdiccion ya ha trabajado en
este ambito, puede empezar en un paso posterior o saltarse los pasos
correspondientes a las tareas ya realizadas. Aunque esta guia presenta los pasos de
manera secuencial, pueden ejecutarse en un orden distinto o simultaneamente e,
incluso, pueden repetirse si se obtienen datos nuevos sobre las emisiones o siaccede
a tecnologias nuevas. Por ejemplo, dependiendo de las capacidades institucionales,
puede ejecutar el paso 3 (creacion de capacidad regulatoria) Unicamente en las
etapas de aplicacion y cumplimiento del proceso, no en todas las etapas.

Una hoja de ruta de 10 pasos para legisladores

Paso 1: Comprension del contexto juridico y politico

Paso 2: Caracterizacién de la industria

Paso 3: Elaboracién de un perfil de emisiones

Paso 4: Creacion de capacidad regulatoria

Paso 5: Implicaciéon de las partes interesadas

Paso 6: Definicion de los objetivos regulatorios

Paso 7: Seleccién del disefio normativo adecuado

Paso 8: Redaccidén de la normativa

Paso 9: Facilitacion y exigencia del cumplimiento

Paso 10: Revision y ajuste periddicos de la normativa
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Paso 1: Comprension del contexto juridico y
politico

La primera fase, previa a cualquier desarrollo formal de una propuesta regulatoria,
consta de un ejercicio de recopilacién de informacién disefado para ayudar a
obtener la informacién que fundamentara la seleccién del enfoque regulatorio. Entre
otras cosas, se trata de estudiar como las circunstancias institucionales, el marco
regulatorio vigente, el contexto de mercado y las emisiones actuales pueden influir
en la toma de decisiones. Esta fase comienza en este punto, con el paso 1, y continta
durante el paso 2 (caracterizacion de la naturaleza de la industria local) y el paso 3

(elaboracion de un perfil de emisiones detallado).

¢Qué caracteristicas de las instituciones de su

jurisdiccion deben tenerse en cuenta al elaborar

regulacion?
Entender quién ostenta la autoridad juridica y el poder politico para tomar medidas
con respecto al metano es el primer paso para asegurar la puesta en marcha de las
instituciones gubernamentales con mas potencial de impacto. La revision de la
regulacién existente, ayudara a determinar donde conviene ampliar las iniciativas de
reduccion del metano o qué se puede cambiar para eliminar los factores que
desincentivan la accioén. Las siguientes preguntas proveen una guia para identificar

quién debe participar en el disefio de politicas adecuadas para su organismo.

Organismos competentes con autoridad reguladora

Es importante saber desde el principio qué agentes institucionales ostentan la
autoridad reguladora. La respuesta dependera de la propiedad del recurso, su
ubicaciéon y la naturaleza del reglamento (energia, medio ambiente, economia).
Légicamente, muchas jurisdicciones se centran en las autoridades competentes en
materia de medio ambiente y recursos naturales, pero hay otros tipos de autoridades
reguladoras que pueden tener injerencia. Es mas, el analisis detallado de los
enfoques que pueden adoptar los diferentes grupos de autoridades reguladoras
ayuda a solucionar los posibles conflictos de competencias entre ministerios y sienta

las bases para una cooperacion mas provechosa a futuro.
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(En qué dmbitos tiene competencia el organismo y como
puede aprovecharse esa autoridad para reducir las
emisiones de metano?

Analizar las competencias de su organismo para gestionar las emisiones de metano

del petroleo y el gas, facilitara regular basandose en dichas compentencias e idear

nuevas aplicaciones de sus herramientas regulatorias e instrumentos.

Cuadro 3 Alcance regulatorio

Pregunta

¢{Qué puede
hacer su
organismo para
reducir las
emisiones de
metano del
petroleo y el
gas?

Importancia

Los organismos competentes en
materia de recursos minerales
pueden utilizar los pagos por
renta, canon o concesion para
luchar contra el desperdicio del
recurso.

Los organismos ambientales
pueden utilizar los programas de
contaminacioén atmosférica
existentes o las ambiciones
climaticas para gestionar la
contaminacion por metano.

Los organismos competentes en
materia de trabajo o seguridad
pueden contemplar utilizar las
practicas de seguridad que
también reducen el venteo de
metano.

Las autoridades reguladoras en
materia de economia pueden
considerar la posibilidad de
prohibir que los costes del "gas
perdido" repercutan en los
clientes o crear oportunidades de
negocio para la captura y
comercializacion del gas
asociado.
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Ejemplos

La Agencia Nacional de Petréleo, Gas
Natural y Biocombustibles de Brasil cobra
un canon por todo el gas quemado en
antorcha; la Oficina de Administracion de
Tierras de los Estados Unidos cobra un
canon por el exceso de gas quemado en
antorcha y por el desperdicio de gas
natural.

Las normas para la reduccion de la
contaminacién por metano de Canada
(Departamento del Medioambiente y
Cambio Climatico) y los reglamentos sobre
el metano de México respaldan los
compromisos climaticos internacionales de
cada pais.

El Departamento de Tesoreria y Finanzas de
Australia Meridional y SafeWork de Nueva
Gales del Sur aplican normas de seguridad
para la canalizacion del gas y la mineria del
carbon que mejoran la seguridad y evitan
al mismo tiempo la liberacion de metano.

Las comisiones de servicios publicos de
Texas y Pensilvania limitaron el coste del
"gas perdido" que asumen los clientes a
unos porcentajes fijos del flujo medido. Las
autoridades reguladoras de los servicios
publicos de Quebec autorizaron a las
empresas de gas natural a cobrar primas
por el gas "producido de forma
responsable", por ejemplo, con programas
de reduccién del metano sélidos. La
politica de gas natural de 2017 de Nigeria
tenia el objetivo de promover un mercado
para el sector midstream* del gas natural.
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Un organismo puede tener competencia en el desarrollo de los recursos, la calidad
del aire, la seguridad de los trabajadores o el conocimiento econdmico. La
orientacion normativa del organismo gubernamental en cuestion determina qué

estrategias estan disponibles.

Los agentes competentes en materia de extraccidn de los recursos naturales
probablemente aplicaran estrategias de reduccion del metano desde la perspectiva
de manejo de residuos (o conservacion del producto). Por ejemplo, la estrategia
puede centrarse en los ingresos adeudados al gobierno por la produccion del
recurso, para lo cual es necesario instalar equipos de monitorero y medicién en las
plantas de produccién y evaluar las cantidades de metano que se ventea y quema en
antorcha, y no del metano que se captura y entrega al mercado. Brasil ha impuesto
este tipo de régimen; los Estados Unidos también lo utilizan cuando la produccion se
realiza en terreno publico®. Los organismos competentes en materia de recursos
naturales o energia también pueden imponer obligaciones operativas, como
sistemas de deteccion de fugas o mantenimiento rutinario y la sustitucién de equipo
con fugas, con el objetivo principal de evitar o reducir el desperdicio de recursos

estratégicos.

En cambio, los organismos ambientales pueden abordar la reduccién de emisiones
metano como un elemento en las estrategias de calidad del aire o de mitigacion del
cambio climatico. En algunos casos, estos organismos regulan los compuestos
organicos volatiles (COV) y el benceno debido a su contribucion a la contaminacion
atmosférica y, con estos requisitos, capturan metano de forma indirecta. La Agencia
de Proteccion Ambiental (EPA) de los Estados Unidos utilizo este planteamiento para
regular por primera vez las emisiones de metano del sector del petroleo y el gas.

Estas regulaciones también pueden ser implementadas a nivel regional o estatal

como en el caso de organismos ambientales estatales de Wyoming y Pensilvania, en

Estados Unidos, asi como Alberta en Canadd. Las normas para la reduccion del

metano como estrategia de calidad del aire se centran en las fuentes de COV

(incluido el metano) mas grandes situadas cerca de los centros demograficos, por

NTL-4A
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razones de salud publica. Las normas ambientales también se pueden ocupar del
metano como gas de efecto invernadero, mediante la aplicacién de una tasa sobre

las emisiones de acuerdo con el coste social del carbono o mediante la vinculacion

de los requisitos con compromisos que se han asumido anteriormente, como
aquellos en el marco del Acuerdo de Paris. Por ejemplo, las normas nacionales para
el metano dictadas por el Departamento del Medioambiente y Cambio Climatico de
Canada y la Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente (ASEA) de México se
redactaron teniendo en cuenta los objetivos climaticos internacionales.

Los organismos competentes en materia de trabajo tienen autoridad sobre las
actividades de petréleo y gas que emiten metano, siempre y cuando las emisiones

creen entornos de trabajo no seguros. Estos organismos, como el Departamento de

Tesoreria y Finanzas en Australia Meridional y SafeWork en Nueva Gales del Sur,
pueden centrarse en mitigar la amenaza de incendio o explosion asociada a las fugas
de metano. Tradicionalmente, los organismos de seguridad habrian recomendado
liberar gas metano a la atmosfera, por ejemplo, antes de soldar un oleoducto o
gaseoducto o de extraer carbon, o liberar los vapores de un depésito de petréleo
para evitar su explosion. No obstante, a medida que se conocen mejor los riesgos
ambientales que conllevan las emisiones de metano, es necesario actualizar las
regulaciones para mantener la seguridad de los trabajadores y, al mismo tiempo,
minimizar la liberacion de las emisiones de metano. Los organismos competentes en
materia de trabajo se ocupan de la inspeccidn, el monitoreo, el mantenimiento del

equipo, la formacion de los trabajadores y la educacién de la comunidad.

Por ultimo, las autoridades reguladoras econdmicas pueden crear incentivos
financieros para la reduccion del metano. En las jurisdicciones que permiten que las
empresas productoras o transportadoras del gas determinen las tarifas del gas
natural, las normas de fijacion de los precios se pueden formular de manera que
estimulen la prevencion de las emisiones de metano. Por ejemplo, en los estados de

Texas y Pensilvania (Estados Unidos) se ha limitado el coste del "gas perdido y no

contabilizado" que una empresa puede repercutir en los clientes con el objetivo de
animar a la industria a arreglar las fugas de las tuberias. Alternativamente, una
autoridad reguladora economica puede seguir el ejemplo de Quebec y permitir que
las empresas distribuidoras de gas cobren una prima por el gas producido con
practicas de gestion innovadoras que controlan las pérdidas de metano®. De forma
similar, los legisladores pueden invertir en investigacion y desarrollo (I+D) o asignar

fondos como premio a las practicas de reduccion novedosas. En otoio de 2020, el

“Deal with Alberta gas producer is Quebec utility’s first under certification program”

In the Matter of FortisBC Energy Inc. Application for Approval of Biomethane Energy Recovery Charge
Rate Methodology
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Departamento de Energia de los Estados Unidos solicitd informacion sobre las nuevas

tecnologias que fomentan la reduccién del metano. Por ultimo, es posible que los
agentes gubernamentales deban cumplir algunos objetivos de desarrollo
econdmico, que pueden ir desde la electrificacién universal hasta politicas de
desarrollo industrial de alta tecnologia. En estos casos, si se obliga o anima a los
productores de petréleo a capturar y vender gas natural coproducido, se puede
reducir las emisiones y, al mismo tiempo, proporcionar combustible a las centrales
eléctricas o materia prima para la produccion de agentes quimicos. La politica de gas

natural de 2017 de Nigeria refleja algunos de estos intereses.

¢A quién corresponde la propiedad del petroleo y el gas
natural y quién controla los derechos de explotacion de
estos recursos?

En términos generales, la regulacion de un recurso natural (y la contaminacion que
puede generar su explotacion) depende de su propiedad. Cuando el gobierno
nacional de un pais posee y gestiona el patrimonio mineral, como sucede en México,
Indonesia, Kazajstan y Nigeria, es el propio gobierno quien decide quién puede

producir petréleo o gas natural y las condiciones para hacerlo.

Cuadro4 Derechos sobre los recursos naturales

Pregunta Importancia Ejemplos
Si es el gobierno nacional es quien En México, el Estado es propietario
posee el recurso, probablemente del patrimonio mineral y la
puede controlar las actividades que regulacién del sector depende de
liberan emisiones de metano e impedir varios organismos nacionales. La
o desalentar el venteo y el desperdicio legislacién de Indonesia establece
del recurso. con claridad que el petréleo y el
A quién gas son activos nacionales
corresponde la controlados por el Estado vy
propiedad del encomienda al Gobierno Ia
creacion de un  organismo

petréleo y el gas
natural y quién
controla los
derechos de
explotacién de estos
recursos?

Si es un gobierno subnacional quien
posee el recurso, tendra mas control
sobre su explotacion (y sobre las
emisiones de metano). Con todo, el
gobierno nacional puede seguir
ejerciendo otras competencias, por
ejemplo, respecto de la contaminacién
atmosférica.
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regulador nacional.

En Argentina y Canada, los
gobiernos subnacionales son los
propietarios de los recursos
ubicados en su territorio y son
responsables de regular su
explotacion, incluidos los limites de
venteo y combustion en antorcha
del metano.
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Pregunta Importancia Ejemplos

Si es un actor privado quien posee el En los Estados Unidos, la propiedad
recurso, las condiciones de los canones de muchos yacimientos de
se determinan en virtud de contratos petréleo y gas es privada y, por lo
privados, que regulan entre otras cosas tanto, los arrendamientos privados
la obligacion de abonar un canon porel no tienen que incluir condiciones
gas venteado o desperdiciado. para evitar o limitar el venteo de
metano, aunque pueden hacerlo.

En otros paises, como Argentina o Canada, la propiedad y gestion de los recursos
minerales corresponden a los gobiernos subnacionales de los lugares en los que se
encuentran los yacimientos. Esos gobiernos subnacionales también son la principal
autoridad responsable de la explotacion de las plantas de petréleo y gas natural,
incluyendo las actividades que pueden provocar o inhibir la liberacion de metano a
la atmosfera. Cuando los reguladores principales son actores provinciales, es mas
probable que los organismos nacionales realicen funciones educativas y de apoyo;
en Canadd, por ejemplo, el Ministerio de Recursos Naturales dirige las
investigaciones no reglamentarias y el desarrollo de equipos y practicas de
reduccion del metano no vinculantes, y las provincias deciden integrar o no esos
elementos en sus normas para las plantas terrestres de petréleo y gas natural. El
mismo ministerio gestiona y regula los recursos marinos en colaboracion con las

provincias maritimas, por lo que es evidente que la ubicacién del recurso objeto de

la reglamentacion puede modificar el lugar de aplicacion de la normativa. En cambio,
como se analiza en la siguiente seccion, el Ministerio de Medio Ambiente de Canada
tiene autoridad plena para regular la contaminacion atmosférica derivada de la

explotacion del petréleo y el gas.

Algunos paises permiten la propiedad privada de los minerales. En los Estados
Unidos, por ejemplo, los recursos de petréleo y gas natural pueden ser propiedad del
Gobierno Federal, los gobiernos estatales y locales o actores privados. El propietario
del patrimonio mineral define las condiciones del pago de canones e incluso decide
si son aplicables al gas que liberan, ventean o queman en antorcha los productores.
Por tanto, si es una entidad privada quien posee el patrimonio mineral, los cdnones

se negocian mediante contratos privados.
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¢;Como se trata y autoriza el gas asociado?

Cuadro5 Regulacion del gas asociado

Pregunta

¢Como se trata 'y
autoriza el gas
asociado?

Importancia

Si el gas asociado se ha tratado como

residuo, seguramente el gobierno

tendra que aclarar que se trata de un
recurso Yy habilitar su propiedad legal

antes de proceder a su regulacion.

Si el gas asociado no se considera
parte de una concesion o

arrendamiento de petrdleo o carbon,

los organismos pueden explotarlo

Ejemplos

La ley del petréleo de Nigeria
establece sin lugar a dudas que la

propiedad del gas asociado
corresponde al Gobierno nacional,
quien puede hacer uso de este
recurso sin abonar ningiin canon.
En virtud de esta competencia,
Nigeria concedio los derechos de
produccion del gas asociado a

empresas dedicadas a la
recuperacion y venta del gas.

En Kazajstan, las empresas
carboniferas deben adquirir los
derechos de captura y venta del
gas asociado por separado.

mediante acuerdos con terceros.

Si el gas asociado se considera parte En los Estados Unidos y Brasil, las

de una concesion o arrendamiento, es empresas petroleras deben abonar

posible que la legislacion aplicable canones por una parte del gas

exija que las empresas utilicen el gasin  asociado venteado o quemado en

situ o abonen un canon por su antorcha. (En los Estados Unidos,

explotacion. Unicamente para el petroleo y el
gas que son propiedad del

Gobierno federal.)

En algunas jurisdicciones, donde se considera que el gas coproducido (o "asociado")
con el petréleo o el carbon es un residuo, no un recurso; el gobierno quizas tenga
que aclarar que es el propietario del gas asociado y establecer un régimen de

concesiéon de permisos independiente. Por ejemplo, en Nigeria, de acuerdo con la

ley del petroleo vigente, el gas asociado es independiente del contrato de
arrendamiento del petréleo y el Gobierno puede tomar ese gas "de manera gratuita
en la antorcha o a cambio de un precio acordado y sin el pago de un canon". De esta
manera, el Ministerio de Recursos Petroleros del pais pudo establecer un sistema de

concesién de permisos de produccion del gas natural para permitir su explotacion

por agentes distintos del arrendatario del petroleo. De forma similar, el Gobierno de
Kazajstan dejo claro en 2010 que las minas de carbdn deben reducir las emisiones de
metano asociado y permitié que el arrendatario utilizara el metano in situ o que

asegurara el derecho de produccion del gas para su comercializacion de manera
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independiente. En cambio, en otros paises el gas asociado forma parte del

arrendamiento vy, por tanto, el gobierno no puede arrendarlo de forma

independiente. Por otra parte, el productor de petréleo puede estar sujeto a un canon

por venteo y combustion en antorcha innecesarios.

¢Quién regula la contaminacién atmosférica?

Cuadro 6 Regulacion de la contaminacion atmosférica

Pregunta

Importancia

Ejemplos

¢Quién regula la
contaminacion
atmosférica?

En ocasiones, el organismo
gubernamental que regula la
explotacion de los recursos pertenece
al mismo nivel gubernamental que el
organismo que regula los problemas
ambientales asociados.

Un nivel gubernamental, o un
organismo concreto, puede regular el

acceso a los recursos y su explotacion.

Otro nivel gubernamental u organismo
puede regular los aspectos
ambientales de estas actividades.

En muchos paises, el gobierno
nacional no solo controla esos
recursos sino que también regula
la contaminacion atmosférica
derivada de tales actividades.
Algunos ejemplos son Indonesia,
México, Nigeria y Noruega.

En Canada, aunque las provincias
son las principales responsables
de la concesidon de permisos para
la explotacidn del petréleo y el gas
natural, el Gobierno nacional tiene
competencias compartidas con las
provincias en otros asuntos
ambientales. Por consiguiente,
aunque algunas provincias como
Alberta y Columbia Britanica han
actuado como autoridades
reguladoras en materia de
recursos y han definido normas de
venteo y combustion en antorcha,
Canada ha publicado unas normas
para la reduccién de la
contaminacién por metano para
todo el pais, que pueden quedar
anuladas por los reglamentos
provinciales clasificadas como
“equivalentes”.

La competencia en materia de contaminacion atmosférica puede ser distinta de la
competencia en materia de recursos naturales. La contaminacién atmosférica se
considera un problema nacional o local, o una responsabilidad conjunta. La
competencia ambiental también varia en funcién del contaminante y de que se haya

definido el metano como tal en la legislacion aplicable.

Estas diferencias determinan cual es el organismo gubernamental competente y

coémo puede regular las emisiones de metano. Por ejemplo, aunque la Constitucion
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de Canada reconoce que las provincias y territorios son los principales responsables
de la explotacion del gas natural y otros recursos, el Gobierno nacional tiene
autoridad plenaria en asuntos ambientales. Por tanto, mientras los organismos
energeéticos provinciales de Canada publican normas operativas para la explotacion
de los recursos naturales, que incluyen leyes para minimizar el venteo y la
combustion en antorcha del metano, el Ministerio de Medio Ambiente ha introducido

normas de contaminacién atmosférica para las emisiones de metano procedentes de

las plantas de petroleo y gas. A continuacion, las provincias deben aplicarlas de
manera directa o a través de disposiciones aprobadas como equivalentes por el
Ministro de Medio Ambiente, tal y como se establece en la Ley de Proteccion

Ambiental de Canada. En el ejercicio de este poder, Canada ha determinado que los

regimenes del metano de Alberta, Columbia Britanica y Saskatchewan’ son

equivalentes a la ley nacional del metano.

;Tienen competencias en materia de reduccion de metano
los organismos de seguridad de los trabajadores o las
comunidades?

Cuadro7 Regulacién de seguridad

Pregunta Importancia Ejemplos
Los organismos responsables de la Las autoridades reguladoras del
seguridad comunitaria o laboral petroleo y el gas de México y
pueden participar en los esfuerzos por  Nigeria han publicado normas
reducir el venteo de metano a la nacionales de seguridad para las
atmosfera. Se pueden mejorar muchas  actividades del petréleo y el gas.
¢{Qué otras de las normas de seguridad vigentes En Canada y Australia, las
autoridades podrian  para impedir el venteo de metano cuestiones relacionadas con la
participar en la manteniendo al mismo tiempo la seguridad son responsabilidad de
reduccion del seguridad. los organismos subnacionales. Los
metano? Estados Unidos cuentan con un

organismo federal encargado de la
seguridad que promulga normas
aplicables a diferentes sectores,
entre los que figura la industria del
petroleo y el gas.

En algunos paises, las autoridades nacionales o subnacionales también pueden
trabajar en cuestiones relacionadas con la seguridad de los trabajadores. En México,
en 2016 la ASEA publicé disposiciones para la implementaciéon de los sistemas de

venteo y combustién en antorcha y medicién

Ministerio determind que estos reglamentos
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administracion de seguridad industrial, seguridad operativa y proteccion al medio
ambiente aplicables a las actividades del sector hidrocarburos, con la obligacion de
realizar analisis de riesgos de las operaciones. De forma similar, el Ministro de

Recursos Petroleros de Nigeria ha promulgado normas de seguridad. Ademas, en

Canada y Australia, los gobiernos subnacionales han emitido normas de seguridad e

higiene en el trabajo relacionadas con las emisiones de metano. En casi todos estos
ejemplos (excepto en Australia), las normas de seguridad son un subconjunto de las
normas operativas/de explotacion. En los Estados Unidos, es un organismo de
seguridad independiente del Departamento de Trabajo, denominado Occupational
Saefty and Health Administration (Administracién de Seguridad y Salud

Ocupacional), quien define las normas de seguridad sectoriales, aplicables entre

otros a las industrias de la cadena de valor del petroleo y el gas natural.

.El organismo al que usted pertenece debe tener en cuenta
alguna consideracion sobre el orden de actuacion con
otros actores gubernamentales?

A la hora de determinar en qué momento se debe actuar, resulta muy util elaborar un
mapa de la situacion politica fuera de su institucion. Si el poder legislativo o el jefe
de Estado desean reducir las emisiones de metano, se puede intentar conseguir
competencias nuevas mediante la promulgacion de estatutos o decretos ejecutivos
para optimizar el enfoque aplicado en la reduccién de metano. En caso contrario,
puede proceder simplemente con los poderes que ya ostenta. Si se trata de una
jurisdiccion compartida por los gobiernos nacionales y subnacionales, quizas sea
mejor permitir que actuen primero los actores subnacionales con amplia experiencia
en petroleo y gas. Posteriormente, cabe la posibilidad de replicar o ampliar al plano
nacional las soluciones mas eficaces de ese escenario mas reducido. Cuando varios
ministerios supervisan de manera conjunta las actividades del petréleo y el gas
natural, como los ministerios que regulan las cuestiones energéticas, ambientales,
de seguridad y economicas, deben intentar coordinarse para evitar los
solapamientos y las incoherencias. Por ejemplo, se podrian obtener mejores
resultados silos organismos que mas colaboran con la industria acometen de manera
conjunta la tarea de identificar las mejores practicas y comienzan a integrarlas en los
contratos y acuerdos de concesion conexos que otros organismos podran adoptar

mas adelante en su reglamentacion.

Politicas preexistentes

El siguiente grupo de caracteristicas regulatorias que se debe tener en cuenta en el
Paso 1 incluye las capacidades y politicas gubernamentales existentes que podrian
aprovecharse para alcanzar la reduccion del metano. El establecimiento de un
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régimen reglamentario basado en las ventajas institucionales resultara positivo para
el objetivo buscado. Ademas, una vez identificadas las competencias preexistentes
que se ocupan directamente del metano o que influyen indirectamente en las
decisiones sobre las emisiones de metano, puede intensificar su uso, adaptar su
aplicacion, modificarlas o eliminarlas a fin de optimizar los resultados en materia de

metano.

¢ Qué tacticas o estrategias suele implementar su
organismo para completar sus misiones normativas?

Tras determinar que su organismo o ministerio tiene autoridad jurisdiccional para
gestionar algunos aspectos de las emisiones de metano del petréleo y el gas, es
importante analizar las tacticas que suele utilizar para alcanzar sus objetivos
normativos. Si pertenece a un organismo regulatorio con experiencia en la ejecucion
de las normas, tiene sentido proceder con la regulacién. Si su organismo suele
trabajar en colaboracién con actores importantes de la industria del petroleo y el gas
natural, quizas facilitando la constitucion de empresas en participacion y otros
contratos, puede empezar adaptando las disposiciones de cara al futuro a fin de
incentivar o exigir la reduccion de metano. Si pertenece a una institucion de
investigacién, podria asociarse con universidades, la industria u organizaciones
internacionales para probar los nuevos equipos o practicas de reduccion de metano.
Por ultimo, si pertenece a un organismo recolector de datos, posiblemente la
industria y el publico en general esperardn que mejore el monitoreo y el calculo de
las emisiones. Utilice sus ventajas naturales y su experiencia para impulsar practicas

de medicién y presentacion de informes adecuadas.

¢Alguna norma preexistente aborda explicitamente las
emisiones de metano? ¢Y existe alguna regulacion actual
que influya en las emisiones de metano de manera
indirecta?

Es probable que alguna de la regulacién vigente repercuta, de manera intencionada
o involuntaria, en las emisiones de metano de los productores de petréleo y gas de
su region. En ocasiones, estas normas son directamente aplicables a la combustién

del metano o a la liberacién de gas natural a la atmdsfera, aunque su implantacion

no respondiera a razones climaticas. Por ejemplo, Nigeria exige un permiso de

combustion en antorcha y permite que las empresas que realizan inversiones en

equipo capten y proporcionen gas asociado para compensar esas inversiones en

forma de gastos de capital desgravables. La Federacion de Rusia (en adelante, Rusia)

cobra una tarifa por el gas quemado en antorcha pero permite desgravar las
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inversiones en infraestructura del gas asociado. Los Estados Unidos han impuesto

normas de calidad del aire para los COV y las emisiones de metano de las plantas de

petroleo y gas.

En muchos otros casos, la regulacion preexistente no menciona el metano de manera
explicita pero favorece (o dificultan) la reduccion del metano. Por ejemplo, siguiendo
el modelo de Noruega, un pais que aplica un impuesto al carbono, se puede ampliar

esa tasa para incluir las emisiones de metano del sector del petrdleo y el gas.

Resulta mas dificil detectar las normas que influyen de forma indirecta en las
emisiones de metano, pero merece la pena el esfuerzo. Por ejemplo, si las leyes
econdmicas permiten que las empresas cobren el gas perdido a los clientes; o si las
deducciones fiscales de produccion impulsan la finalizacion acelerada de los pozos,
se podria debilitar las razones para terminarlos con bajas emisiones; que las normas
ambientales exijan que se monitoreen las emisiones y se comuniquen las fugas de
metano; que los reglamentos de seguridad requieran el venteo del metano a la

atmosfera antes de realizar reparaciones o inspecciones.

Cuando una norma existente facilita la reduccion, puede ser conveniente mejorarla
(aumentando su rigurosidad, el plazo de vigencia de la norma o el grado de
subvencién) o incrementar escalonadamente su ejecucion para garantizar un
cumplimiento mas constante. Cuando la regulacién tiene el potencial para facilitar la
reduccion, quizas resulte adecuado innovar en su aplicacion a fin de materializar su
potencial. Alternativamente, se puede optar por no modificar las normas existentes,
sin embargo, se debe tener la precaucion de no socavarlas al adoptar medidas

nuevas.

De forma similar, quizas resulte légico eliminar las normas existentes que crean una
estructura de incentivos incorrecta. Si una regulacion existente inhibe la reduccion,
se puede optar por eliminarla o modificarla para alcanzar su objetivo inicial sin
desincentivar las actuaciones en el ambito del metano. Por ejemplo, cuando las
autoridades reguladoras econdmicas permiten que los servicios publicos de gas
natural repercutan en el coste del "gas perdido y no contabilizado" en los clientes, es
posible que estén poniendo freno al mantenimiento de los gasoductos. Algunas
comisiones de servicios publicos de los Estados Unidos han reconocido este
problema y han limitado el volumen de gas perdido y no contabilizado que se puede

incluir en las tarifas de los clientes?.

Lost and Unaccounted-for Gas: Practices of State Utility Commissions
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Paso 2: Caracterizacion de la industria

¢Como pueden influir las caracteristicas concretas de la
industria de su jurisdiccion en los tipos de normas que se
implantan?

En este paso, se continua con el ejercicio de recopilacién de informacion sobre el
contexto local, centrandose en la naturaleza de su industria. Al considerar las
preguntas de esta seccion, debe tener en cuenta las tres categorias de obstaculos
contra la reduccion de las emisiones de metano: informacion, estructura e incentivos
a la inversion. Entender la naturaleza y la configuracion del sector industrial ayuda a
determinar qué intervencidon normativa puede resultar mas eficaz para las empresas
que se esfuerzan por eliminar esas dificultades, lo que podria apuntar a unas

estrategias reglamentarias y coordinadores concretos.

El andlisis también puede revelar qué organismos y miembros del personal deben
participar en la formulacion de una normativa de reduccion del metano (véase la
ultima seccion del presente documento) y ayudarle a predecir cuéles son las fuentes

de metano problematicas (véase la siguiente seccion).

Sectores de actividad

¢;Qué proporcion de la cadena de valor tiene representacion
en el pais?

Cuadro 8 Cadena de valor del petrdleo y el gas

Pregunta

(Qué
proporcion de
la cadena de
valor del
petroleo y el
gas natural
tiene
representacion
en el pais?

Importancia

Los paises con representacion de
todos o casi todos los sectores de
actividad tienen mas mecanismos
normativos a su disposicion.
Pueden regular la produccion, el
transporte y el consumo del
producto en aras de la reduccién
del metano
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Ejemplos

Los Estados Unidos, Canada y Rusia tienen
representacion de todos los sectores de
actividad en su territorio nacional, ademas
de un mercado de gas natural sélido,
aunque continuan experimentando
problemas de acceso al mercado del gas
asociado.

En Rusia, la industria esta regulada en su
totalidad por el Gobierno nacional,
mientras que en Canada y los Estados
Unidos los gobiernos nacionales o
subnacionales son responsables de
sectores diferentes.



La cadena de valor del gas natural abarca desde el punto de produccion hasta el
consumidor final. En las diferentes etapas, el gas natural se recoge, procesa,
transporta a través de un gaseoducto (o, si estd comprimido o licuado, en camion o
barco), almacena, distribuye y utiliza en aplicaciones de caracter industrial,
residencial, de energia eléctrica y de transporte. Cuando el gas natural se utiliza con
fines de produccion eléctrica, esta cadena de sectores de actividad suele describirse
como "del pozo a la boquilla de quemador". Cada sector de actividad tiene un
conjunto propio de perfiles de emisiones de metano, desafios y oportunidades de

reduccion.

Algunos paises tendran representacion de todos los sectores de actividad dentro de
su territorio, como los Estados Unidos, Canada, México y Rusia. Otros tendran tan
solo un conjunto, como se describe mas abajo. Es importante determinar qué parte
de la cadena de valor se regulara en el pais, a fin de asociar la regulacion a los
desafios particulares que conlleva cada sector. En términos generales, los paises con
representacion de todos los sectores de actividad dentro de sus fronteras pueden
tener disponibles mas mecanismos normativos contra las fugas de metano y el

venteo en toda la cadena de valor.

En ocasiones, la jurisdiccion gubernamental puede variar en funcidon del sector de
actividad. En Australia y Colombia, la autoridad reguladora nacional de los conductos
de transporte supervisa las tuberias y los oleoductos y gaseoductos; en los Estados
Unidos, en cambio, los estados como Texas regulan de manera independiente los
gaseoductos de distribucion intraestatales, mientras que un organismo federal

regula los conductos interestatales.
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Figura 3 Diagrama de la cadena de valor del gas natural y division ilustrativa de las autoridades gubernamentales
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¢Existen mercados nacionales solidos del gas natural?

Cuadro9 Mercados del gas

Pregunta Importancia Ejemplos
Los paises sin mercado nacional para Nigeria y Brasil se han esforzado
el gas natural tendran que encontrar por crear un mercado midstream
mercados para la exportacion, lo que del gas y por estimular la demanda
e se traducira en el desarrollo de la interna de gas natural, a fin de
¢Existen mercados . . o .
. . infraestructura necesaria para utilizar el gas natural asociado que,
nacionales solidos - . . ,
comercializar el gas asociado. en caso contrario, seria

del gas natural? .
9 reinyectado o venteado (la

reinyeccion seria sin duda una
solucion mas adecuada que el
venteo).

Muchos paises o regiones que producen gas natural como producto derivado de la
produccion de petroleo o carbon no disponen de sectores midstream o downstream
de la industria del gas natural ya que carecen de mercados nacionales para él. A falta
de capacidad de procesamiento y de conductos suficientes, o de demanda de uso
final, estos paises y regiones pueden tener dificultades para exigir o incentivar la
captura de gas natural en las plantas de produccién. Por este motivo, algunos paises
como Nigeria y Brasil estan desarrollando un mercado midstream e impulsando la
demanda nacional de gas natural, en especial con miras a dotar de electricidad a las
comunidades rurales y apoyar el crecimiento industrial. Si su pais se encuentra en
esta situacion, la normativa tendra que derribar los obstaculos para la reduccién del

metano relacionados con la infraestructura y los incentivos a la inversion.
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¢Su pais es importador o exportador neto de gas natural?

Cuadro 10 Comercio internacional del gas

Pregunta Importancia Ejemplos

Los importadores netos de gas natural Casi el 44% de las importaciones

no tienen competencias mundiales de gas natural se
reglamentarias directas respecto del destinan a la Unién Europea. Las
sector upstream?® fuera de sus politicas de reduccion del metano

fronteras y deben aprovechar el poder  deben estar vinculadas al
de sus consumidores para impulsar la consumo o intentar aplicar normas

reduccion del metano mas alla de su para regular la intensidad del
territorio nacional. metano en el punto de
2Su pais es importacion.
importador o Los exportadores netos de gas natural  Los paises que exportan gas
exportador netode 4 {an verse obligados a reducir las natural a Europa y Asia oriental
gas natural? emisiones de metano debido a las monitorizan las politicas climaticas
politicas climaticas de los mercados en de esos paises y a sus grandes
los que venden su producto. consumidores industriales para
Alternativamente, los paises anticipar la reducciéon de metano
exportadores podrian participar que se podrian exigir o preferir en

proactivamente en la reduccion de las  esos mercados.
fugas de metano a fin de alcanzar los

compromisos climaticos y diferenciar

su producto en el mercado mundial.

Los paises sin representacion de todos los sectores productivos persiguen objetivos
regulatorios mas limitados. Por ejemplo, la produccion de petrdleo y gas natural en
la Union Europea es escasa, por lo que la aplicacion de una normativa que regule
directamente las emisiones en el sector upstream del metano apenas tendria efecto.
Por el contrario, casi el 44% de las importaciones mundiales de gas natural se
destinan a la Union Europea. Por consiguiente, las normas orientadas a reducir el
consumo de gas natural o garantizar que todo el gas consumido cumpla ciertos
estandares conformarian una estrategia mas eficaz para esta region. Cada vez mas,
las normas sobre adquisiciones son un potente instrumento normativo. Los grandes
consumidores de gas natural pueden requerir una cadena de suministro con pocas
fugas como criterio para poder participar en licitaciones o como condicién de
desempefo contractual. Los paises importadores pueden imponer normas de
intensidad del metano similares en el punto de importacién, pese al riesgo legal que

podria plantearse.
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Cabe destacar la importancia de consultar con las autoridades comerciales
gubernamentales y de establecer un mecanismo para evaluar los perfiles de
emisiones de los importadores provenientes del sector upstream. Actualmente no
existe tal mecanismo en ningun lugar del mundo, aunque la Estrategia de la Comision
Europea sobre el Metano contempla su creacion. Al principio, resultaria mas eficaz y
efectivo colaborar con los principales paises importadores para solicitar garantias de
sus perfiles de emisiones o promover una regulacion eficaz de sus fuentes de
produccion. Los paises exportadores netos pueden anticiparse a estas nuevas
normas implantando politicas nacionales de reduccion del metano que puedan
cumplir las normas de los importadores, o bien pueden conseguir una ventaja
competitiva al someter su producto mas limpio a un pequefo ajuste en frontera por
carbono o al conceder al exportador un beneficio de comercializacion en mercados

sensibilizados con el problema climatico.

Descripcion de los participantes de la industria

Uno de los aspectos mas importantes de la industria es la composicion de sus
participantes. En los paises dominados por una empresa estatal con integracion
vertical que colabora con un punado de empresas multinacionales, seria conveniente
aplicar una regulacion distinta de la utilizada en los paises con industrias
segmentadas y heterogéneas. En particular, cuando la normativa relevante se aplica
mediante clausulas contractuales o condiciones de concesion, la mejor manera de

imponer requisitos de reduccion seria un régimen regulatoriode este tipo.

¢La industria presenta integracion vertical o esta
segmentada?

Cuadro 11 Estructura de la industria

Pregunta Importancia Ejemplos
Los paises cuya industria esta En Brasil, Colombia, Argentina,
integrada verticalmente pueden Rusia y los Estados Unidos
centralizar la regulacion de todas las (territorio maritimo), la industria
actividades emisoras de metano. Es esta dominada por empresas

¢La industria de su mas, las empresas con integracion integradas verticalmente.

pais presenta vertical pueden conseguir economias

integracion vertical de escala en reduccion del metano.

o estd segmentada?  Ahora bien, puede que resulte mas
dificil mover a un unico agente
regulado o actor de la industria que se
muestra reticente al cambio.
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Pregunta Importancia Ejemplos

Los paises cuya industria del gas La industria de los Estados Unidos
natural estd segmentada tienen que (en tierra) estd muy segmentada y
regular a menos participantes, diversificada.

desplegar menos estrategias
intersectoriales y gestionar a mas
actores reglamentarios. Sin embargo,
este contexto también puede generar
oportunidades de experimentacion.

En la ultima seccion hemos analizado las partes de la cadena de valor con
representacion en su pais. Aunque toda la cadena de valor tenga representacion
nacional, la industria del gas natural puede estar integrada verticalmente (es decir, la

misma empresa controla el gas natural en toda la cadena de valor) o segmentada™.

Cuando la misma empresa controla toda o casi toda la industria del gas natural (o los
sectores de actividad que existen en un pais), es muy probable que la regulacién se
concentre en el plano nacional o en un unico organismo, lo que puede generar
eficiencias regulatorias. La integracion vertical también facilita la adopcion de
estrategias regulatorias flexibles (por ejemplo, objetivos de emision para toda la
industria), que permiten que una empresa encuentre las reducciones mas rentables
en la cadena de valor. Por otra parte, el hecho de que una Unica empresa trabaje con
una Unica autoridad reguladora también presenta inconvenientes. Si alguna de las
entidades se muestra reticente al cambio o si la estrecha relacion de trabajo deriva
en la captura del regulador, quizas resulte dificil introducir regulacion nueva.
Ademas, la regulacion de unos pocos grandes actores puede crear cuestionamientos
sobre la transparencia. Por ejemplo, cuando las jurisdicciones cuentan con pocos
actores aunque importantes, las autoridades reguladoras tienen mas margen para
negociar condiciones especificas en autorizaciones individuales. Aunque esta
situacidon propicia una regulacidon especifica, los permisos no suelen hacerse
publicos. Por tanto, en Noruega y Nigeria puede resultar dificil determinar la
rigurosidad de los requisitos o la libertad de la que disfruta el redactor de las
autorizaciones para rebajarlos o eliminarlos. Al publicar las autorizaciones, como se

hace en Brasil, se puede mejorar el seguimiento y la rendicion de cuentas.

Por definicion, una industria mas segmentada estara formada por mas actores. La
regulacién de todos estos participantes puede estar mas descentralizada y ser mas

compleja. En este contexto, las distintas regulaciones para reducir el metano

Ley 401 de 1997
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probablemente se centraran en un Unico segmento y seran emitidas por diferentes
organismos. Por ejemplo, en los Estados Unidos, al menos cuatro agencias federales
(el Departamento de Transporte, la Comision Federal Reguladora de Energia, el
Departamento de Interior y la EPA) tienen competencias para regular los segmentos
upstream y midstream. A su vez, la EPA formula normas diferenciadas en funcion de
la actividad sectorial para cada fuente estacionaria. Ademas, los gobiernos locales y
subnacionales regulan el metano procedente de pozos, conductos de recoleccion y
lineas de distribucién, a menudo desde la perspectiva de la seguridad publica, la
economia o el consumidor. En cambio, en el territorio maritimo de los Estados
Unidos, el Gobierno federal tiene la propiedad del recurso, es la Unica autoridad
reguladora y supervisa las actividades dominadas por empresas integradas
verticalmente. Aunque la descentralizacion de la regulacion y las operaciones puede
restar eficacia, también puede permitir mas experimentacién en las distintas

jurisdicciones y empresas y traducirse en una mayor innovacion normativa.

En ocasiones, una Unica empresa o entidad domina cada sector. En este caso, y en
ese sector concreto, se puede establecer con ella la misma relacion estrecha que la
que mantendria una autoridad reguladora con una empresa de servicios publicos
integrada verticalmente en la cadena de valor. Por ejemplo, las diferentes empresas
estatales de Rusia tienen posturas bien definidas sobre diferentes aspectos de la
produccion, el refinado y el transporte por tuberias del petréleo y el gas natural. En
el otro extremo del espectro, los sectores de la industria estadounidense, y en
especial el sector upstream de petréleo y gas, son bastante competitivos involucran
muchos actores de tamafos y grados de sofisticacion diferentes. Por ello, pueden
existir posturas contrarias a la regulacion motivadas por el miedo a que se imponga
una carga excesiva a los actores mas pequenos. Por otra parte, un enfoque
regulatorio mas oportunista podria funcionar mejor en este contexto, ya que la
autoridad reguladora puede buscar empresas aliadas interesadas en probar las
nuevas tecnologias de reduccion, realizar inventarios de las emisiones o proponer
normas de reduccion del metano. Este contexto oportunista no requiere un mercado
competitivo como el de los Estados Unidos; Unicamente basta con que solo una o
dos empresas multinacionales trabajen en colaboracion con una empresa nacional y
en paralelo a ella, se puede conseguir que las empresas se animen a adoptar

medidas.
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tLas empresas implicadas son privadas o publicas?

Cuadro 12 Tipo de industria

Pregunta Importancia Ejemplos
Los paises con empresas estatales En 2014, México cred una
pueden regular o no esas empresas de  autoridad reguladora nueva
forma directa. Cuando si lo hacen, es encargada de supervisar la
preciso prestar atencion a los seguridad laboral y la proteccion
diferentes motivos de las empresas ambiental en el sector del petroleo

estatales para garantizar la eficacia de  y el gas de las empresas estatales
las politicas de reduccion del metano. existentes y las compainiias
privadas recién llegadas.

¢Participan las

empresas publicas Si en un pais operan tanto empresas En Indonesia, Nigeria, Kazajstan y

en la cadena de estatales como empresas privadas, las Colombia, las empresas en

valor de la energia? politicas pueden aplicarse de manera participacion o las concesiones de
distinta, y en algunos casos una empresas privadas pueden
empresa estatal estara autorizada para  desarrollar recursos en
regular a la entidad privada. colaboracion con las empresas

estatales o en paralelo a ellas.

Los paises con empresas privadas En los Estados Unidos y Canada,
exclusivamente en este espacio todas las empresas que operan en
regularan la actividad de esas el sector del petroleo y el gas son
empresas. privadas.

En muchos paises, cuando la produccion de petroleo o gas natural estda dominada
por empresas estatales, los organismos gubernamentales no tienen poder legal para
regular estas actividades, aunque en ocasiones ejercen una funcién de supervision
politica o presupuestaria. Algunos paises se alejan de esta practica habitual y han
comenzado a regular directamente sus NOC (sigla en inglés usada para referirse a
las empresas petroleras nacionales). Por ejemplo, México reconocié la necesidad de

crear _una autoridad reguladora independiente de Pemex, la empresa petrolera

estatal, para gestionar la contaminacion por metano y otros problemas de

sostenibilidad.

Aunque las empresas estatales pueden estar mas alineadas con los objetivos de
politica publica del equipo de gobierno de su pais, lo que facilitaria su aplicacion, es
posible que se les considere autoridades correguladoras o entidades autorreguladas
desde el punto de vista de la estructura legal, de manera que los organismos
gubernamentales podrian tener mas dificultades para imponer normas al metano.
Alternativamente, pueden estar legalmente obligadas a cumplir ciertos indicadores

de desempeno que no son acordes con el objetivo de reduccion del metano. En estos
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casos, los organismos gubernamentales y las NOC tendran que trabajar juntos e
identificar las normas que podrian interferir con las actividades de reduccion del
metano.

En algunos paises que tienen empresas de petroleo y gas estatales, como Indonesia,
Nigeria y Kazajstan, la produccién de petréleo y gas natural puede incluirla
participacionde empresas privadas o concesiones a empresas privadas. La empresa
estatal podréa celebrar contratos con esas empresas privadas, en calidad de aliado y
como sustituto del regulador(como sucedia en los contratos previos a 2004 en
Colombia)™. La inclusiéon de disposiciones para la reduccion del metano
directamente en esos contratos estandar puede constituir un método eficaz para

imponer limites de metano a esos aliados privados.

Si las empresas privadas operan en otros paises, se debe comprobar si esos paises
han dictado regulacion para reducir el metano o se han mostrado interesados en ello.
Es posible que las empresas que deben cumplir regulacion sobre el metano en otros
Estados se muestren mas dispuestas a colaborar con usted para establecer normas

similares en su jurisdiccion.

Objeto

La produccion de petréleo y gas natural puede generar emisiones de metano™. Dado
que el gas natural estd compuesto principalmente por metano, toda la cadena de
valor del gas natural es una fuente potencial de emisiones de metano. Por el
contrario, el metano se procesa y extrae del petréleo, por lo que deja de ser un
problema a medida que el producto avanza hasta el mercado del sector midstream.
Por consiguiente, la regulacién de reduccion del metano que se aplica al petréleo

solo tiene que centrarse en las actividades upstream hasta el refinado inclusive.

¢El gas natural es un subproducto de la produccion de
petroleo?

La reduccion del metano resulta mas dificil cuando el gas natural no es uno de los

recursos objetivo. Si su jurisdiccidn cuenta con una cadena de valor del gas natural

Colombia reestructuré EcoPetrol

PAGINA | 41


https://www.iea.org/policies/8918-decree-17602003?topic=Methane

completa, se deberda incentivar la captura del metano para su venta siempre que
exista la infraestructura necesaria y demanda de los consumidores. Por ello, es
probable que las empresas de su jurisdiccion ya estén adoptando medidas
voluntarias para reducir el venteo o la fuga de metano y que se muestren mas
dispuestas a actuar como aliados productivos en cualquier iniciativa regulatoria
futura™. Con todo, si los productores del sector upstream estan centrados en la
produccion de petréleo y carecen de la infraestructura de recogida o no tienen
mercados de venta de gas natural, es mas dificil y costoso defender la necesidad de
capturar el metano. Por ultimo, como ya se ha mencionado, el planteamiento que se
hace del gas "asociado" en cada sistema legal puede repercutir de manera
significativa en las normas de reduccion. Si el tratamiento de este gas como residuo
estimula su liberacion a la atmodsfera o impide saber con claridad quién posee el gas
asociado, la modificacién de esas politicas puede ser el primer paso para conseguir

los objetivos de reduccion de las emisiones de metano.

¢ Qué caracteristicas geoquimicas presenta el gas natural
en su jurisdiccion?

Puede resultar util realizar un analisis mas detallado del tipo de gas natural que se
produce o transporta en la infraestructura existente, en especial de sus
caracteristicas geoquimicas. Por ejemplo, si el gas natural de su jurisdiccion es
especialmente corrosivo, quizas sea necesario aplicar un sistema de deteccion vy
reparacion de fugas mas soélido. Si el gas producido es amargo (es decir, contiene
cantidades elevadas de acido sulfhidrico), probablemente, por razones de seguridad,

ya se estén aplicando medidas de deteccidn y podra apoyarse en estos requisitos.

;Donde esta ubicada la infraestructura de produccion de
gas natural?

La ubicacion de la infraestructura de gas natural también puede sugerir regulacion
de diferentes tipos y frecuencias. Los pozos maritimos de produccion de petroleo y
gas suelen resultar mas afectados por los elementos que los pozos terrestres, y las
valvulas de las tuberias que estan sometidas a temperaturas extremas sufriran un
nivel de tensidon mayor que las tuberias en zonas templadas. Estas plantas remotas
suelen ser inspeccionadas con menos frecuencia; el uso de la teledeteccion y el
monitoreo continuo de las emisiones pueden resultar mas critico en estas

ubicaciones. Ademas, es posible que las plantas maritimas estén muy alejadas de los
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conductos de recoleccion de gas natural; en este caso, se puede fomentar la
reinyeccion de gas como politica climatica y como medida para estimular la
produccion petrolera maritima. A medida que se vayan conociendo mejor los perfiles
de emisiones de metano de las diferentes actividades y tipos de infraestructura, esta
informacion podria resultar ain mas util para la formulacion de leyes sobre el metano

pertinentes.

Estado de desarrollo energético

Por dltimo, resulta util entender el estado de desarrollo energético de la industria.
Este analisis ofrecera informacién sobre dos cuestiones. En primer lugar, indicara el
grado de conocimiento especializado institucional de los organismos y empresas
estatales, que podria aprovecharse en las iniciativas de reduccion del metano. En
segundo lugar, en lo que respecta a la infraestructura, la regulacion para crear
nuevas infraestructuras sera diferente de las normas para adaptar o sustituir las

instalaciones.

;Qué alcance tiene la infraestructura existente? ;Hace
cuantos anos se construyo?

Cuando se puede disponer con facilidad de equipos con menos emisiones, como
controles de vélvulas de baja purga o sin purga, las autoridades regulatorias pueden
exigir que se utilice este equipo para las nuevas construcciones. En cambio, resulta
mas complicado aplicar normas de reduccion de metano a infraestructuras
existentes. Es posible que los plazos de amortizacién de las inversiones en reduccion
del metano superen la vida Util restante de ciertos equipos. Puede resultar mas dificil
(y mas caro) adaptar equipos viejos que construir una planta de bajas emisiones en
terreno no urbanizado. El cartografiado de la infraestructura existente es un buen
punto de partida para el inventariado de las emisiones, y también da pistas sobre el
objeto de las iniciativas reglamentarias. Por ejemplo, el objetivo del marco
reglamentario puede ser sustituir la infraestructura envejecida a lo largo del tiempo
y, mientras tanto, se realizarian inspecciones mas frecuentes para detectar las fugas.
Algunas jurisdicciones podrian valorar la posibilidad de aplicar la regulacion de
manera progresiva, imponiendo primero las normas de reduccion del metano en las
infraestructuras nuevas y definiendo fechas limite para la sustitucion futura del
equipo antiguo. El establecimiento de normas de etiquetado, medicion vy
comunicacion de las emisiones de infraestructuras existentes también puede animar
a las empresas a sustituir voluntariamente las fuentes responsables de una parte

desproporcionada de las emisiones totales.

Si el desarrollo energético es objeto de trabajo en su jurisdiccion desde hace tiempo,

quizas requiera una estrategia regulatoria para poner fin a las emisiones de metano
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de los pozos abandonados. En Pensilvania, donde se perforo el primer pozo de

petroleo de Ameérica en 1859, podrian existir hasta 750 000 pozos “huérfanos”, y

muchos de ellos podrian estar liberando metano. En todo el mundo, hay millones de
pozos abandonados, y se espera que este numero aumente en 2020 debido a la
pandemia de la COVID-19 y que continle con esta tendencia en el futuro.

La organizacion Clean Air Task Force, con sede en los Estados Unidos, ha creado una

herramienta en linea para determinar el potencial de reduccién de la infraestructura

existente.

¢Cuédles son los planes futuros de desarrollo de recursos en
el pais?

Es posible que su pais produzca gas natural en pozos terrestres, pero quizas esté
planteandose construir una planta petrolera maritima nueva. Si su industria se dedica
a la produccion petrolera, puede que desee establecer una industria nacional del gas
en las fases midstream y downstream de la cadena a fin de comercializar el gas
asociado. Al elaborar la regulacion para la reducciéon del metano, es importante
pensar mas alla de la situacion actual y prever hacia donde se encamina el pais. La
herramienta Methane Tracker de la AIE es un buen punto de partida para definir los
patrones de desarrollo energético pasados, actuales y futuros. La AIE publica las
cifras de produccion y consumo energéticos comunicadas por cada pais.

A medida que cobran impulso las iniciativas mundiales de reduccion de las
emisiones, muchos paises también estan planteandose ampliar el uso de
combustibles con bajas emisiones de carbono, en especial los biogases y el
hidrogeno. Segun las rutas de produccién implicadas, estos combustibles conllevan
el riesgo de que se produzcan fugas de metano a la atmdsfera. La necesidad de
aplicar un enfoque solido de reduccién del metano puede existir durante las

transiciones energéticas y en las etapas posteriores.

Paso 3: Elaboracion de un perfil de emisiones

¢Qué cantidad de metano se emite en su jurisdiccion y
qué fuentes resultan mas problematicas?

Cuando ya se conocen bien las caracteristicas de la estructura regulatoria e
industrial, se pueden establecer las caracteristicas de la situacion del metano en una
jurisdiccion concreta. Para disefiar regulacion sdélida es esencial comprender la
naturaleza y la magnitud de las emisiones; el analisis indicara dénde deben

concentrarse los esfuerzos y donde se espera que las iniciativas de reduccion tengan
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mas impacto. Ademas, la informacidon nueva sobre las emisiones de un pais puede
impulsar la accién en este ambito, especialmente, si dicha informacién se
complementa con el conocimiento de que la tecnologia existente efectivamente

reduce dichas emisiones.

Puede ser util afrontar este paso como si se tratara de establecer un punto de
referencia para la regulacion. De esta manera, se podra evaluar el desempefio de las
diferentes normas a medida que se apliquen. Ademas, aun cuando la regulacion
respectiva no mencione explicitamente algun punto de referencia, esta informacién
puede utilizarse como criterio de partida; por ejemplo, para imponer una norma
prescriptiva relativa a la sustitucion de los controles de valvulas con altas emisiones.
Sin embargo, para muchas normas basadas en el desempeio, se exigira a las
empresas que reduzcan las emisiones totales (o la tasa de emisiones) desde un nivel
de referencia. Por tanto, usted podra usar como nivel de referencia la informacion
correspondiente al afo mas reciente con datos completos. También pueden
seleccionarse afos anteriores si se cumplen, como minimo, alguno de los dos
criterios siguientes. El primer criterio requiere que las empresas de la jurisdiccion
hayan emprendido medidas voluntarias antes de que se aplicara alguna norma. Asi,
si se dicta una norma para reducir las emisiones de metano en un porcentaje
especifico a partir de un afio de partida, podra conceder "crédito" a las empresas que
hayan iniciado la accion de forma temprana definiendo el punto de inicio en el afo
anterior a las medidas voluntarias. El segundo criterio, consiste en establecer un afio
de partida anterior si el afio mas reciente fue atipico. Por ejemplo, no se recomienda
utilizar el afilo 2020 debido al gran impacto del COVID-19 en los precios y la demanda
de productos energéticos. Estas condiciones atipicas podrian derivar en una
referencia demasiado baja.

Volumen de emisiones estimado

Muy probablemente serd necesario elaborar una estimacion inicial de las emisiones
para utilizarlas como punto de referencia a la hora de definir su objetivo y realizar el
seguimiento de su progreso. Adicionalmente, el analisis de datos sobre las emisiones
de metano de diferentes fuentes y actividades permitira supervisar las tendencias

generales futuras y consecuentemente ajustar la normativa.

;/Cuenta ya su pais con estimaciones de las emisiones de
metano en el sector del petroleo y el gas?

Como miembro de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC), su pais puede recopilar inventarios de gases de efecto
invernadero. Es posible que su jurisdiccion ya haya implementado obligaciones de

presentacion de informes sobre una parte o la totalidad de las fuentes de metano
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como apoyo a la CMNUCC o a otros programas reglamentarios. Canadd y los Estados

Unidos constituyen un buen ejemplo de paises con inventarios nacionales centrados
en las emisiones de metano. A lo largo del tiempo, ambas jurisdicciones se han
esforzado por calcular ese tipo de contaminacion con un nivel de detalle
relativamente alto.

Al principio, incluso aunque exista un régimen de presentacion de informes
obligatorios, la informacion disponible puede ser bastante limitada. Esta situacion es
previsible y puede gestionarse. A medida que se va adquiriendo mas conocimiento
sobre las emisiones de metano en su jurisdiccion, se pueden modificar las normas
que regulan la presentacion de informes de inventariado para recopilar datos mas
adecuados y modificar la normativa sobre reducciéon de metano conforme a la
realidad.

¢/Como se generan las estimaciones de emisiones
nacionales?
Mientras alguna de las fuentes siga reportando datos, se podra derivar factores

nacionales de emision de un conjunto de fuentes o actividades especificos. Ademas,

la guia creada por el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio

Climatico (IPCC), publicada en 2006 y actualizada en 2019, incluye mas factores

genéricos de emisiones que se podrian aplicar a su industria. El documento sobre

estimaciones de emisiones fugitivas del IPCC resulta especialmente util para calcular

el punto de referencia del metano para la normativa sobre reduccion.

La herramienta Methane Tracker de la AIE proporciona estimaciones de emisiones
por pais, que pueden utilizarse en el inventariado. Esta herramienta calcula las
emisiones de metano de la cadena de valor del petroleo y del gas natural utilizando
factores de emision genéricos (normalmente, los factores generados para Ameérica
del Norte). Estos valores ofrecen un buen punto de partida, aunque el objectivo
ultimo deberia ser la preparacion de factores de emision derivados en el plano local.
Ademas, es posible que las empresas de su jurisdiccion ya estén rastreando sus
emisiones de metano por razones de gobernanza corporativa y quizas estén
interesadas en compartir lo aprendido. Si todavia no se dispone de esta informacion,
se puede hacer una estimacion a partir de la consulta de las emisiones de otras
instalaciones similares. Es mas, a medida que los satélites empiecen a producir mas
datos publicos sobre emisiones de metano, se podra utilizar esa informacion para

confirmar y conciliar las estimaciones elaboradas en funcién de un inventario de
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factores de emision™. Se puede obtener mas informacion sobre este tema en la
seccion sobre Monitoreo del Paquete de herramientas.

Para utilizar factores de emision de manera eficaz, es preciso calcular el nimero de
piezas de un tipo de equipamiento concreto que se estan utilizando en la jurisdiccion
o el numero de veces que se realiza una actividad (por ejemplo, terminar o limpiar un
pozo). Estos "factores de actividad" son una fuente de datos que no se suele tener en
cuenta y que ayudan a calcular la magnitud de las emisiones. A su vez, estos factores
también sugieren las normas que resultarian mas utiles para gestionar las fuentes de
metano concretas de la jurisdiccion mediante la catalogacién de las actividades y

tipos de equipamiento mas frecuentes en la industria.

¢;Como se puede obtener informacioén sobre el
equipamiento y los componentes de una planta tipica?

Sila contaminacion por metano procede de un nimero relativamente bajo de fuentes
grandes que presentan cierta homogeneidad y que estan gestionadas por grandes
empresas con conocimientos técnicos y recursos suficientes, es posible que se
puedan exigir labores de teledeteccion y seguimiento de las emisiones mas sélidas.
La industria del petroleo y el gas natural en alta mar de Noruega se ajusta a este
modelo y, de hecho, el Gobierno ha colaborado con la industria en la formulacion de
factores de emision muy detallados sobre la base de los protocolos de monitoreo y
prueba de sus plataformas marinas. Como resultado, la industria noruega ha

publicado varias directrices y manuales sobre emisiones de gran utilidad.

En otras situaciones, se puede recurrir a distintos métodos para calcular la
informacion de actividad. Se pueden obtener las cifras iniciales de las empresas que
operan en la jurisdiccidon consultando el inventario nacional de emisiones o mediante
un ejercicio de recopilacion de datos. También se pueden consultar los inventarios

realizados por los paises con trayectorias y estructuras industriales similares.

En ocasiones, los datos habran sido recopilados por otro organismo. Por ejemplo, un
programa gubernamental de seguridad laboral puede supervisar kilometros de
conductos y los accidentes sucedidos en ellos. Aunque no se recopilara la
informacidn con fines asociados al metano, la cifra de los kildmetros de tuberias
permitiria calcular las emisiones de los conductos y los datos sobre los accidentes
podrian sefalar eventos con grandes emisiones y fundamentar los analisis de las

causas subyacentes a fin de evitar accidentes futuros.

estudio de caso de la AIE sobre las iniciativas de Noruega para mejorar sus

inventarios de emisiones
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Si el pais trabaja desde hace mucho tiempo en el desarrollo energético, quizas sea
conveniente realizar un estudio para calcular el nimero de plantas abandonadas que
emiten metano y su ubicacion. Puede que su jurisdiccién también tenga que idear
métodos innovadores para financiar el desmantelado o el cierre de tales
instalaciones, porque la industria estd dominada por empresas estatales o, como
sucede en los Estados Unidos, porque muchas de las entidades privadas que
explotaban las plantas abandonadas ya no existen.

En este punto, el perfil de emisiones no estara completo y se basara en cifras sin
confirmar. Con el paso del tiempo, sera necesario integrar practicas de recopilacion
de datos y presentacion de informe mas adecuadas en el régimen regulatorio de
reduccion del metano aplicable en la jurisdiccion. Los calculos de emisiones
ascendentes (bottom-up) que se basan en factores de emisiéon genéricos pueden
servir de punto de partida, pero la utilizacion de datos mas adecuados basados en
mediciones fiables —y, al cabo del tiempo, en estudios aéreos y satélites
descendentes (top-down)— puede traducirse en acciones reglamentarias mas
eficaces y aumentar la confianza en el resultado de iniciativas de reduccion de

emisiones especificas.

Cuando las autoridades reguladoras y las empresas adquieran experiencia en
calcular las emisiones (y mejoren las tecnologias de medicidn), es posible —y es de
esperar— que se observe que la referencia inicial ha sobreestimado algunas
emisiones y subestimado otras. Se puede conservar el afo de referencia inicial
ajustando las emisiones totales retroactivamente a partir de ese afo a fin de reflejar
la informacion mas amplia y reciente del perfil de emisiones. También cabe la
posibilidad de utilizar bandas de error y factores de descuento para tener en cuenta

la incertidumbre de las estimaciones.

En cualquier caso, al conocer el alcance y la naturaleza del problema desde el
principio resultard mas sencillo justificar la accion, mostrar los progresos tras la
aplicacion de la regulacion y sugerir ajustes futuros de esta para mejorar los
resultados de las emisiones. No es necesario ni conveniente aplazar las acciones de

reduccion del metano hasta disponer de un conjunto de datos perfecto.

Fuentes problematicas y soluciones de reduccion

Una vez obtenida la informacién sobre las emisiones y aprovechando las
aportaciones de las empresas y autoridades reguladoras de otras jurisdicciones, se
puede comenzar a identificar las fuentes problematicas.
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¢/Cuenta con un plan para identificar las principales fuentes
de emisiones a lo largo del tiempo?

Una vez mas, la herramienta Methane Tracker de la AIE puede ser un buen punto de
partida para la identificacion de las fuentes grandes. Las estimaciones de emisiones
por paises se desglosan por sector de actividad, componente y actividad. Por
ejemplo, en Indonesia, la AIE calcula que la mayoria de las emisiones de metano
proceden de las plantas terrestres de petréleo y gas natural. La mayoria de las
emisiones de metano procedentes de pozos de petrdleo terrestres se deben al
venteo o a la combustion en antorcha incompleta, mientras que los gases fugitivos
cobran mas importancia en los perfiles de emisiones de los pozos de gas natural
terrestres. En estas plantas, la AIE considera las unidades de recuperacion de vapor
de los depdsitos, los sistemas de deteccion de fugas y la sustitucion de los

instrumentos emisores como importantes tecnologias de mitigacién potenciales.

Figura 4 Fuentes de las emisiones de metano, Indonesia
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,Como se localizan los "superemisores" intermitentes?

Es util conocer los sectores de actividad y el tipo de equipo predominante en el
panorama de las emisiones, pero no es suficiente. Una dificultad técnica importante
para reducir el metano derivado del petréleo y el gas es la naturaleza intermitente y
variable de las emisiones. Los fallos de las valvulas no responden a un patron
definido, y cuando dejan de funcionar correctamente pueden desviarse mucho de la
tasa de emisiones prevista en funcion de la presidn del sistema, las variables
climaticas, otros errores simultaneos y otros factores. Dependiendo de las practicas
laborales corporativas, es posible que no se pueda completar la purga de un pozo en
una sola sesion y que sea necesario dejar el pozo abierto durante la noche o hasta el
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siguiente turno, lo que multiplicaria las emisiones de la misma actividad. Las

diferentes formaciones geoldgicas e incluso la hora del dia influyen en la liberacion

de las emisiones del equipamiento.

Como resultado, se ha sugerido que las emisiones de una planta dada o de una region
o campo de produccion proceden en su mayoria de unas pocas fuentes®™. Esta
investigacion se ha llevado a cabo sobre todo en América del Norte, aunque las
primeras conclusiones de otras regiones apuntan a patrones similares. En 2006, el
instituto estadounidense National Gas Machinery Laboratory observo que los diez

componentes con mas fugas de una instalacion con miles de componentes que

podrian desarrollar fugas representaban el 29-87% de las emisiones totales a lo largo

el tiempo. Un informe de 2015 sefald que, en la regidon productora de gas Barnett

Shale de Texas (Estados Unidos), el 10% de las instalaciones en las que se realizaban

mediciones liberaban el 90% de las emisiones. A la luz de estos datos, es posible que

las disposiciones que siguen una técnica regulatoria de mando y control no sean la

solucion mas rentable para las fuentes mas grandes.

Ademas, en ocasiones los superemisores son el resultado de accidentes y errores de

proceso muy dificiles de predecir, desde una estaciéon de compresién con fugas

graves de Turkmenistan hasta un pozo de almacenamiento de gas natural fallido

cerca de Los Angeles, California (Estados Unidos). Estos eventos generan mucha

incertidumbre en las estimaciones de emisiones. Afortunadamente, los avances en
obtenciéon y procesamiento de datos de satélites ofrecen cada vez mas maneras
nuevas de identificar estos tipos de fuentes. Algunas empresas, como Kayrros y
GHGSat, prestan servicios de vigilancia para detectar y cuantificar las emisiones y
atribuirlas a los recursos de petroleo y gas de acuerdo con la informacidn local y la
resolucion de imagenes de satélite. En su reciente informe Perspectivas de la energia
en el mundo, la AIE incluyé mapas mundiales de focos de metano asociados al sector

energético, y GHGSat publicé un mapa mundial interactivo de las emisiones de

metano que mostraba las zonas con concentraciones elevadas de metano en la

atmosfera que podrian estar vinculadas a fuentes superemisoras.

El objetivo no debe ser lograr el conjunto de emisiones perfecto, sino recopilar
suficientes datos iniciales y, a continuacion, mantener una supervisién adecuada a lo
largo del tiempo para caracterizar y anticipar las fuentes problematicas. En

ocasiones, la revision de los datos permitira encontrar fuentes de emisiones

https://doi.org/10.1126/science.1247045

https://beta.regulations.gov/document/EPA-HQ-OAR-2010-0505-5110

https://doi.org/10.1021/acs.est.5b01669
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sorprendentemente grandes (por ejemplo, ventear un conducto antes de realizar las
reparaciones o no cerrar una compuerta de un tanque colector) que requieren una
normativa adaptada. De forma similar, si otras jurisdicciones han comunicado que
una actividad concreta genera muchas emisiones, pero todavia no disponen de los
datos de su jurisdiccion, se puede disefiar una politica que conceda a las empresas
la posibilidad de medir las emisiones o controlar la fuente. De esta manera, se podra
hacer una idea mas precisa de la magnitud de las emisiones de esas fuentes y
empezar a limpiar algunas de ellas. California adopté exactamente este enfoque para
la descarga de liquidos. Cuando los patrones de datos indican que las fuentes
podrian convertirse en superemisores, la instalacion de sensores remotos es una
buena solucién para localizar las emisiones grandes cuando se producen, lo que

permitiria solucionarlas con rapidez.

Soluciones tecnologicas

El conjunto final de consideraciones que conforman la base de la formulacion de
regulacién hace referencia a las tecnologias y estrategias de reduccién disponibles
y acordes con el contexto reglamentario y la situacién de la industria y las emisiones.
Una vez identificadas las tecnologias y estrategias correctas, la regulacién para la
reduccion del metano puede exigir su uso o definir normas de desempeno que solo
podrian cumplirse previa adopcidon de la regulacion. Por ejemplo, cuando las
empresas empezaron a ejecutar técnicas de "terminacion de emisiones reducidas"
en los pozos de petroleo y gas de los Estados Unidos y determinaron su viabilidad y
rentabilidad, la EPA exigio que se utilizaran en todos los pozos de gas y pozos de

petréleo nuevos. Cuando una tecnologia todavia no esta disponible, los gobiernos
pueden invertir en iniciativas de 1+D o dirigir programas de reduccién voluntarios con
la industria para buscar estrategias de mitigacion nuevas. Las autoridades
reguladoras deben supervisar los progresos de las tecnologias de reduccidon de
emisiones a fin de garantizar que la regulacion no protegen involuntariamente las

tecnologias antiguas e impiden la adopcion de opciones nuevas.

La herramienta Methane Tracker de la AIE contiene una lista de las tecnologias de

reduccion de emisiones existentes, desglosada por paises y en el plano global y
presentadas siguiendo una progresion de emisiones evitadas que abarca desde la
tecnologia mas barata por unidad térmica britanica hasta la mas cara. El gréfico
también muestra el momento en que la captura y venta de gas natural, a los precios

vigentes, amortiza la reduccion. La iniciativa Methane Guiding Principles ha

publicado guias de mejores practicas que ofrecen un resumen de las opciones de
mitigacion actuales conocidas, los costes y las tecnologias disponibles y que tratan

sobre la deteccion de fugas, el venteo y los dispositivos neumaticos, entre otros
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asuntos. Estos recursos constituyen un buen punto de partida para identificar las

intervenciones mas rentables que puede ser promovidas por la regulacion.

Algunas tecnologias de reduccion del metano no limitan directamente las emisiones,
sino que ayudan a detectar (y, en ocasiones, medir) las liberaciones de metano. Dada
la naturaleza intermitente y estocastica de las emisiones de metano, las tecnologias
de deteccion y medicion son fundamentales para responder a este problema de
contaminaciéon. De hecho, muchas politicas de reduccidén del metano existentes,

como las de México y Canad3, incluyen un sistema de deteccion y reparacion de

fugas (LDAR), ya que requieren que las empresas inspeccionen y reparen el equipo
con fugas de manera periédica. En los ultimos afos, los avances tecnolégicos han
mejorado la deteccion e incrementado la precision y exactitud de las mediciones,
ademas de reducir los costes. Para obtener mas informacion, consulte la seccion
sobre cémo mejorar los datos del metano en la herramienta Methane Tracker de la
AlE.

Figura 5 Curva de coste de reduccion marginal, Indonesia
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Paso 4: Creacion de capacidad regulatoria

Los pasos 1a 3 le han ayudado a entender las diferentes caracteristicas del contexto
local que justifican sus decisiones regulatorias, en especial el contexto juridico y
reglamentario, la naturaleza de la industria del petrdleo y el gas y el perfil de
emisiones de su jurisdiccion. Ahora que controla el contexto de su jurisdiccion,
puede comenzar la fase de desarrollo de regulacién. Los pasos de esta fase (pasos
4 a 8) describen como disenar y redactar en la practica la propuesta regulatoria,
intentando al mismo tiempo que aumente la capacidad institucional y que las partes

interesadas internas y externas colaboren.
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¢Cuenta con los recursos institucionales y el
conocimiento especializado necesarios para disenar y
aplicar la normativa propuesta?

Para empezar, es recomendable analizar la capacidad del organismo a fin de
determinar la mejor manera de utilizar ésta con eficacia para regular las emisiones
de metano del sector energético. A continuacion, dependiendo de los resultados de
la valoracion, se tendra que formular un plan para incrementar la capacidad de la
institucion. En especifico, la capacidad de un organismo se define como su aptitud
para entender el desafio de las emisiones de metano, redactar normas para afrontar
ese desafio y aplicar y hacer cumplir esas disposiciones. Por tanto, la capacidad
abarca cuatro conceptos: apoyo politico, confianza, conocimiento experto y

recursos.

Esto no implica que se deba esperar a obtener una capacidad incrementada para
formular una politica nueva, siempre y cuando se detecten las deficiencias o los
ambitos de mejora. Ninguna autoridad reguladora ha actuado nunca en condiciones
Optimas. Sin embargo, si se conocen las limitaciones, se pueden tomar medidas
especificas para reforzar y crear capacidad, al tiempo que se disefan reglamentos

que tienen en cuenta la situacion vigente.

¢/Cuenta su organismo con el apoyo politico necesario para
actuar?

El nivel de apoyo politico que recibe su organismo determinara la via de accidon y su
pronodstico. El poder institucional puede derivarse del marco legal aplicable al
gobierno y de la posicion que ocupa el organismo en la estructura formal. Gran parte
de este poder también puede ser circunstancial: un organismo relativamente opaco
puede ganar poder si su equipo de direccién o sus prioridades son afines al gobierno
en conjunto, mientras que un organismo con mucha autoridad legal puede
desperdiciar tiempo y recursos compitiendo con otro organismo que opera en la
misma jurisdiccion. La falta de independencia o apoyo evidentes en el ambito politico
no impide actuar, pero las circunstancias quizas aconsejen empezar poco a poco,
por ejemplo, con proyectos piloto o iniciativas de cooperacién con productores de
energia para demostrar la validez de un concepto y generar apoyo politico para un

programa de reduccion del metano mas amplio.

¢La sociedad publica o civil confia en su organismo?

Una parte del poder de actuacion puede derivar de la sociedad civil o del publico
general. Quizas sea necesario ganarse su confianza y transmitirles que puede aplicar

y hacer cumplir de forma justa las politicas de reducciéon del metano. Algunas partes
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interesadas clave, ademas de la comunidad objeto de la reglamentacién, son los
miembros de la sociedad civil del pais, las organizaciones internacionales que
colaboran con el gobierno nacional y los consumidores de petroleo y gas de otros
lugares del mundo. Cuando esos agentes consideren que las acciones que su
organismo realiza estan orientadas a defender los intereses publicos y lograr una
reduccion real de las emisiones, se habra ganado su confianza y apoyo. Para ello,
piense en politicas que sean transparentes durante la etapa de formulacion
normativa y durante todo el proceso reglamentario, que requieran verificaciones de
terceros de las actividades empresariales y que concedan poderes de peticidon o de
demanda ciudadana para estimular el cumplimiento. El gobierno de Maryland abordo
las preocupaciones comunitarias durante su reciente proceso de formulacion
reglamentaria exigiendo a las empresas que publiquen los resultados de sus
inspecciones LDAR y que informen publicamente de las acciones de purga antes de
realizarlas (liberaciones controladas de metano para aliviar la presion del sistema o
permitir las labores de mantenimiento o reparacion sin miedo a que se produzca una
explosion).

¢,Con qué conocimiento especializado relevante cuenta su
organismo?

También es importante catalogar el conocimiento especializado de un organismo.
Las normas concebidas para aprovechar las capacidades institucionales resultaran
mas eficaces ya que el personal podra supervisar y exigir mejor el cumplimento.
Evidentemente, si se sabe que es el camino regulatorio que se quiere seguir, un
organismo o ministerio podra adquirir en cualquier momento, mediante contratacion
de personal especializado, capacitacion y desarrollo profesional, un conocimiento en
concreto. Por ejemplo, al ofrecer certificaciones en visualizacion optica de imagenes
de gas y otros métodos de deteccion de fugas se genera confianza en el equipo de
asistencia a la aplicacion o el cumplimiento y se mejora su competencia. Ademas, se
puede obtener formacion de sociedades profesionales, de otras empresas o de

fuentes externas. La Sociedad de Ingenieros del Petréleo (Society of Petroleum

Engineers) ofrece talleres técnicos y las organizaciones internacionales se han aliado
con empresas energéticas para impartir cursos’. Un organismo también podria
complementar su conocimiento especializado colaborando con expertos externos
para entender los perfiles de emisiones a fin de redactar y formular politicas de

clases magistrales sobre el metano
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reduccion del metano, asociandose con universidades locales y organizaciones no
gubernamentales, colaborando con instituciones y organizaciones internacionales o

coordinandose con organismos afines con competencias complementarias.

Aunque se pueda mejorar el conocimiento especializado, la capacidad interna y la
estructura siguen siendo determinantes: no formule normas que los funcionarios del

organismo no sepan aplicar o hacer cumplir.

¢Cuenta su organismo con recursos suficientes para lograr
el objetivo?

Los recursos influirdn en gran medida en el tipo y la complejidad de las normas de
reduccion del metano. Por recursos se entiende el presupuesto, el nimero de
trabajadores dedicados al cumplimiento, el acceso a suficientes recursos basicos de

tecnologia de la informacion o las tecnologias de deteccidn del metano especializadas.

La falta de recursos no impide actuar, pero conlleva enfoques que requieren menos
recursos. Un organismo que puede proporcionar una tableta a todos los inspectores
creara un régimen de presentacion de informes muy diferente del que puede aplicar
un organismo sin sistema informatico moderno o acceso permanente a Internet. No
hay regimenes mejor que otros por definicion; se producen problemas cuando los
regimenes de presentacion de informes o cumplimiento se disefian sin haber
realizado una evaluacion realista de los recursos del organismo. Por ejemplo, una
agencia pequena con pocos trabajadores puede aplicar un régimen con eficacia
utilizando sensores remotos, empresas de prueba externas o auditorias realizadas
por la propia agencia que sancionan gravemente la presentacion de informes
erréoneos o incompletos a fin de contribuir a las iniciativas de aplicacion

reglamentaria. Por ejemplo, en algunos paises como Argentina y México, los

reglamentos sobre petréleo y gas contemplan la utilizacidon de verificadores externos
con el objetivo de generar confianza en los datos empresariales sin recurrir a los

inspectores gubernamentales.

Paso 5: Implicacion de las partes interesadas

Antes de iniciar acciones formales para regular las emisiones de metano, es
conveniente realizar acciones de divulgacion con las empresas que estaran sujetas a
la regulacion, las comunidades afectadas por las actividades del petréleo y el gas,
otras autoridades organizaciones reguladoras del Gobierno y otros segmentos de la
sociedad civil. En esta etapa de tanteo, la divulgacion no tiene que ser
necesariamente amplia, pero debe ser estratégica. ;Algun aliado esta dispuesto a
respaldar las acciones futuras? ;Hay algun escéptico preocupado cuyas inquietudes

puedan mitigarse compartiendo datos o prometiendo un proceso abierto? ;jAlgun
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aliado nacional o internacional cuenta con conocimientos especializados e
informacion que le puedan ayudar a definir objetivos normativos agresivos pero
viables? ¢Algun grupo de interés merece ser informado con antelacion de la
intencion de regular? (Se pueden evitar los conflictos burocraticos futuros

cooperando con otros organismos ahora?

Es esencial implicar a las empresas que operan de forma activa en la jurisdiccion. Es
posible que la direccion politica le exija o pida que examine sus planes con una
empresa estatal antes de proceder. Sin embargo, como se indica en el presente
informe, puede que algunas empresas internacionales que trabajan en su territorio
se hayan comprometido a reducir el metano y puedan proporcionar informacion
sobre las emisiones de metano y los enfoques de reduccidn basada en su actividad
en otros paises y en su participacion en alianzas internacionales para la reduccion
del metano. Si se pone en contacto con ellas y les solicita esa informacion antes de
realizar cualquier anuncio normativo, serd mas sencillo conseguir que los
compromisos iniciales parezcan mas viables y fundamentados. Ademas, si les
comunica su intencion antes de hacerla publica, brinda a las empresas la
oportunidad de preguntar, buscar garantias y encarar la tarea con mas positividad.
Paralelamente, se generara confianza en los resultados si se informa al publico sobre
estas iniciativas de divulgacion y se anima a las demas partes interesadas a formular

comentarios.

Otros actores de la industria también pueden ser buenos destinatarios de los
esfuerzos de divulgacion. Los contratistas que ejecutan muchas actividades que
contribuyen a la reduccién del metano, los proveedores de tecnologia, los auditores
externos, las aseguradoras y los patrocinadores financieros pueden tener

observaciones importantes que ayudarian a formular una politica mas eficaz.

Es posible que algunas comunidades o miembros de la sociedad civil le hayan
presionado para que actue; asegulrese de que formen parte del proceso, se
reconozca su liderazgo y se solicite su apoyo continuo. Otras partes interesadas, que
suelen ser la comunidad objeto de la regulacion y los consumidores industriales de
petroleo y gas, querran informacién sobre el impacto de las politicas en el coste
energético; en la medida de lo posible, intente comprometerse a un proceso abierto

con una evaluacion transparente de los costes y beneficios de la regulacion.

Durante las primeras fases de la formulacion de la regulaciéon, probablemente
recurrird a métodos discretos para contactar con las partes interesadas de manera
individual o en grupos pequefos. En algunos casos, podra acompafar estos
encuentros con reuniones mas publicas. Por ejemplo, puede reunirse con los lideres
de una comunidad para hablar sobre su intencién de actuar y, a continuacion,

acceder a celebrar una asamblea publica para conocer las preocupaciones de la
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comunidad sin comprometerse publicamente durante el acto a actuar. En las
comunidades que no conocen bien los riesgos climaticos y de seguridad que
conllevan las liberaciones de metano a poca distancia o los pasos que prevé adoptar
para mitigar esos riesgos, una estrategia de divulgacion también contendria un
componente educativo. Ademas, puede buscar oportunidades estratégicas para que
el personal de su organismo o ministerio aborde el tema de la reduccion del metano
en conferencias a las que podrian asistir interesados importantes; aunque el personal
no anuncie oficialmente los planes de regulacion, su presencia puede indicar que,

para usted, la reduccidon del metano es un asunto importante.

Puede que también le resulte adecuado mirar mas hacia el futuro para predecir y
fomentar los tipos de colaboracion con las partes interesadas que necesitara para el
proceso de formulacion de regulacion. En algunas jurisdicciones, las autoridades
regulatorias estableceran consejos asesores a los que se consultard en determinados
momentos. En los Estados Unidos, se observa una tendencia nueva en derecho
administrativo, la negotiated rule-making o reg-neg (elaboracion negociada de
reglas), que también podria aplicarse en el contexto de la reduccion del metano.
Cuando la formulacién de reglas solo afecta a unas pocas entidades reguladas, un
organismo puede crear un comité que represente de manera justa los diferentes
intereses en juego y, mediante un proceso colaborativo, "negociar" la redaccién de
las normas con ese comité. Segun una variacion menos formal del enfoque reg-neg,
algunas autoridades regulatorias de los Estados Unidos realizardn un ejercicio
informal de recopilacion de informacién u orientaran a un variado grupo de partes
interesadas para que negocien una solucién de regulacién antes de que las
autoridades tomen cartas en el asunto. Las autoridades reguladoras no siempre
quedan vinculadas por ese proceso informal, pero saben que la solucion refleja el
acuerdo.

Se necesitaran recursos y tiempo para conseguir implicar a las partes interesadas,
pero estas interacciones iniciales pueden ayudar a anticipar las posturas contrarias,

adaptar las politicas y ganar tiempo en etapas posteriores del proceso.

Paso 6: Definicion de los objetivos
regulatorios

Ahora puede comenzar a disefar la regulacion. Antes de redactarla, tendrd que
establecer los objetivos que quiere conseguir. Bdsicamente, se trata de contestar una
pregunta: ";qué problema estamos intentando solucionar?" A partir de la respuesta,
tendra que ir trazando un mapa de la situacion pasada para identificar las

condiciones previas necesarias para resolver el problema. Al mismo tiempo, la
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informacidon recopilada en los pasos anteriores le permitira definir objetivos

adaptados a la composicion de fuentes y emisiones especifica de su industria.

Un objetivo normativo puede adoptar muchas formas diferentes. Alguna formas de
regulacién para reducir el metano tienen como objetivo la reduccion del metano
comun a toda la economia, como sucede en California. Otras contienen un objetivo

sectorial especifico” o un objetivo para toda la industria. La legislacién de México,

en cambio, establece que se deben definir objetivos de reducciéon especificos para

cada instalacion.

Los objetivos se pueden expresar como toneladas de metano reducido, como
porcentaje de reduccidon por debajo de las emisiones histéricas o como proporcion
decreciente de emisiones de metano sobre el volumen de producciéon. La Global

Methane Alliance (establecida por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio

Ambiente y la Coalicion Clima y Aire Limpio para Reducir los Contaminantes del
Clima de Corta Vida) ha instado a los paises a definir objetivos de reduccion del 45%
como minimo con respecto a los niveles de 2005 de aqui a 2025, y del 60%-75% de
aqui a 2030. Los objetivos también se pueden definir desde el punto de vista de la
intensidad promedio del metano del gas natural, como el que anunciaron las
empresas de la Oil and Gas Climate Initiative para reducir la intensidad de sus

emisiones de metano a "casi cero" (es decir, entre 0,25% y 0,2%) antes de 2025.

En lugar de definir un objetivo de alto nivel para toda la industria, quizas sea
preferible establecer objetivos mas compartimentados (es decir, objetivos
secundarios) para diferentes sectores de la industria, distinguiendo, por ejemplo,
entre los sectores upstream y downstream, las plantas maritimas y las terrestres, y
los rasgos convencionales y no convencionales. También se puede valorar la
conveniencia de estipular objetivos de emision diferentes en funcién de la
antigliedad de la planta (nueva o ya existente) y de crear un plan para gestionar los

pozos abandonados de la jurisdiccion.

Con todo, las normativas de reduccion que no determinan un objetivo explicito de
volumen, porcentaje o intensidad, como una norma para sustituir las valvulas con
fuga de todo un sistema, responden implicitamente a un objetivo de reduccion,
aunque no se trate de una cantidad o tasa de emisiones concreta. Las normas
prescriptivas en concreto pueden reflejar un objetivo de ingenieria ascendente, por
ejemplo, eliminar todos los dispositivos neumaticos con altas emisiones de la
infraestructura del petréleo y el gas existente antes de una fecha dada. Las

objetivo de metano uUnicamente para los sectores de la

transmision y el almacenamiento
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obligaciones de LDAR reflejan el deseo de identificar y tratar las nuevas fuentes de

emisiones a medida que vayan apareciendo.

Puede que también existan algunos objetivos regulatorios que no se centren en la
reduccion de emisiones. Por ejemplo, al disefar una ley de inventariado de los gases
de efecto invernadero, se puede definir como objetivo que un porcentaje de
empresas cumpla con la ley en el plazo de un afio. En otro ejemplo, relativo a una
nueva norma de evaluacion ambiental, se puede definir un objetivo asegurando que
todos los proyectos aprobados durante los seis meses siguientes calculen
especificamente el impacto del proyecto en las emisiones de metano. Otro objetivo
normativo podria exigir que se fomente el desarrollo del sector de la auditoria o de
un sector midstream del gas que pueda adquirir gas asociado. Algunos de estos
objetivos se podrian alcanzar trabajando de forma concertada, como sucederia si,
tras desarrollar un sector midstream del gas, se decidiera eliminar la combustion en

antorcha y el venteo del gas asociado.

Al pensar en los objetivos, resulta util recordar algunas de las conversaciones con
partes interesadas del paso anterior. Las comunidades, las empresas y la sociedad
civil querran conocer el motivo del cambio normativo y el objetivo perseguido,
querran saber si los objetivos definidos son factibles con la tecnologia actual y se
preguntaran qué conlleva todo esto para ellos desde el punto de vista del coste de
conformidad, los beneficios combinados para el medio ambiente y la seguridad, el
empleo y el precio de la energia.

Paso 7: Seleccion del diseiio normativo
adecuado

En este paso, tendra que reunir toda la informacion recopilada en los pasos iniciales
de esta hoja de ruta y decidir qué enfoques regulatorios resultan mas adecuados para
avanzar hacia los objetivos definidos en el Paso 6. Para realizar este ejercicio, es

recomendable consultar el paquete de herramientas regulatorias, que contiene

informacion detallada sobre los enfoques utilizados en distintos lugares del mundo.
Al disefnar el paquete de herramientas, se ha intentado hacer referencia a los
enfoques mas habituales; por tanto, tendra que seleccionar las opciones mas
adecuadas a su contexto. El paguete de herramientas regulatorias también incluye
secciones sobre elementos basicos comunes a casi todos los regimenes regulatorios,
como las obligaciones de informacion y comunicacién y los programas de monitoreo

y verificacion.

En el disefio de regulacion, no existe una unica respuesta correcta. Lo mas

importante es seleccionar enfoques que trabajen con el contexto normativo, no
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contra él. El analisis no siempre resulta sencillo y es preciso plantearse una serie de
preguntas. Por ejemplo, se podria pensar que el impuesto al carbono es el enfoque
mas eficaz y flexible, pero puede que el organismo al que pertenece carezca de la
autoridad necesaria para imponer una medida fiscal a las empresas de su jurisdiccion
0 no sea capaz de realizar el seguimiento de las emisiones a fin de garantizar el

cumplimiento.

En esta seccion, se presentan una serie de ejemplos que muestran el disefio de
regulacién y normas, y la manera en la que las caracteristicas del sistema podrian
influir en la regulacion del metano. Cuando corresponde, se facilitan enlaces a las
secciones aplicables del paguete de herramientas regulatorias, asi como ejemplos

de la base de datos de politicas de la AIE.

Ejemplo A: Codmo reducir la intensidad del metano y
continuar desarrollando el gas natural

Imagine que desempenfa la funcidn de autoridad reguladora ambiental nacional y que
el personal directivo respalda sus esfuerzos por cumplir los compromisos climaticos
del Acuerdo de Paris. Su pais cuenta con una industria del gas natural madura, pero
va a iniciar una expansion rapida en el ambito del desarrollo de gas natural. Por lo
tanto, ha determinado como objetivo normativo la reduccion de la intensidad de
metano del petroleo y el gas natural producido en su jurisdiccion; es decir, quiere
que el objetivo reglamentario obligue a las empresas a reducir el metano emitido por
fuga o venteo en cada unidad de produccion. De esta manera, podra fijar un objetivo
ambicioso y, al mismo tiempo, permitir que se establezca una capacidad de

produccion nueva.

Para ello, tendra que conocer bastante bien el coeficiente de pérdida de referencia.
A continuacion, tendra que definir un objetivo de reduccion factible y decidir hasta
qué punto la norma sera prescriptiva o flexible. A titulo de ejemplo, ha determinado

que su organismo se caracteriza por lo siguiente:

o Tiene autoridad para regular el metano en términos generales (sin embargo, el
ministerio u organismo competente en materia de energia gestiona las

autorizaciones para regular los volimenes de venteo y combustidon en antorcha).

e Cuenta con capacidad institucional en el ambito de la regulacién, el

cumplimiento y la recopilacién de datos.

« Dispone de recursos limitados y poca experiencia en relacion con el metano en

las operaciones del petroleo y el gas.

o Tiene autoridad sobre las empresas multinacionales de petroleo y gas de su pais
en materia de contaminacion atmosférica, y también (aunque mas limitada) sobre

la empresa estatal.

PAGINA | 60



Aunqgue su pais es un importante exportador de gas, también existe demanda interna,
y el nuevo desarrollo se orienta a abastecer el mercado de exportacién. Pese a los
ambiciosos compromisos de metano asumidos por los niveles directivos superiores
de las multinacionales petroleras que operan en su pais, los trabajadores sobre el
terreno apenas estan familiarizados con el problema del metano o no saben qué
hacer al respecto. Ademas, los incentivos basados en los beneficios no son acordes

con el objetivo de reduccion del metano.

Teniendo en cuenta esta combinacion de factores, seleccionara unos elementos de
disefio concretos para su normativa sobre el metano. Si redacta una norma que se
pueda cumplir, podra aprovechar sus capacidades de regulacién y cumplimiento.
Sin embargo, la cooperacion con el Ministerio de Energia puede incrementar la
eficacia de la reglamentacion. Los permisos de venteo y combustién en antorcha del
Ministerio le permitiran establecer el coeficiente de pérdida de referencia de su
industria y determinar objetivos de reduccion del metano viables. Ademas, dado que
el Ministerio tiene autoridad sobre la empresa estatal, es necesario que respalde la
norma que usted ha preparado. La red mas amplia del Ministerio con los agentes de
la industria puede crear oportunidades de formacién y ayudar a mejorar la
percepcion empresarial del problema del metano. Y, sus competencias en materia
de explotacion del petréleo y el gas permiten al Ministerio aplicar deducciones en los
alquileres o los canones adeudados por las inversiones en infraestructura de
reduccion del carbono, lo que contribuye a afianzar la norma y alinear los beneficios
con los incentivos a la reduccién. Si no mantiene una relacion de trabajo buena con
el organismo o ministerio competente en materia de energia, el jefe de Estado o el
gobierno podrian querer crear un grupo de trabajo interinstitucional o celebrar una
reunion mensual con los jefes de ambos ministerios. También puede solicitar al

Ministerio de Energia que ceda personal a su organismo mientras redacta la norma.

Paralelamente, si su pais va a comenzar a trabajar en un nuevo desarrollo del gas
natural, podria conseguir que su norma alcance parcialmente el objetivo de
reduccion de la intensidad del metano exigiendo que la infraestructura que se instala
en una planta nueva genere pocas o nulas emisiones. Quizas resulte mas barato
instalar equipo de bajas emisiones desde el principio. De todas formas, aunque no se
haga, si la planta es nueva se puede amortizar la inversion durante mas anos, lo que
aumentaria la rentabilidad. Por lo tanto, la nueva norma no debe olvidarse de las
instalaciones futuras, aunque también tenga que ocuparse de la infraestructura

existente.

Teniendo en cuenta la existencia de demanda interna de gas en su jurisdiccion, y
como ya dispone de la infraestructura nacional y de exportacion necesaria para
mover el producto, puede definir un objetivo mas estricto ya que es de esperar que

las empresas explotadoras puedan vender todo el gas recuperado. Es mas, si esta
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exportando gas natural para mercados que aplican normas de rendimiento del
metano o que estan considerando implantarlas, los productores nacionales que
sirven a esos mercados resultaran beneficiados si la norma es mas rigurosa. Un
programa de monitoreo y verificacion solido es crucial para que los importadores

confien en las reducciones comunicadas por su organismo.

En lo que respecta a la norma relativa a la intensidad del metano en si misma, puede
definir normas prescriptivas para cada dispositivo o actividad en el entendimiento de
que, si la empresa explotadora las cumple, la suma de estas acciones alcanzara los
objetivos de reduccioén globales. De acuerdo con este enfoque de mando y control,
la empresa explotadora se encargara de instalar ese dispositivo concreto o de
ejecutar la actividad de mantenimiento segun los parametros requeridos, pero no
seréd responsable de cumplir un objetivo de reduccién general. (Segun este enfoque,
la autoridad reguladora ha asumido en definitiva la carga de alcanzar el objetivo de
intensidad.) Por el contrario, puede definir un objetivo general de reduccion de la
intensidad (o exigir que cada empresa lo establezca, como sucede en México) y

permitir que se adopten las medidas necesarias para lograrlo.

El enfoque de mando y control tiene sentido si se comprende el potencial de
reduccion de las intervenciones concretas (la aplicacion de terminaciones de
emisiones reducidas para completar un pozo nuevo o la instalacion de controles y
bombas de aire ambiente en lugar de utilizar componentes basados en el gas
natural), ya que es muy probable que las acciones requeridas alcancen el objetivo

colectivamente. Muchas publicaciones (de la EPA y Carbon Limits, entre otros)

establecen, por ejemplo, las reducciones que se espera conseguir a través del uso
de vaélvulas sin purga en lugar de vélvulas de alta purga. A menudo, resulta mas
sencillo ejecutar acciones especificas que cumplir un objetivo de emisiones, por lo
que las autoridades reguladoras dependen en mayor medida de las normas
prescriptivas, sobre todo si no disponen de recursos suficientes. (También tiene la
posibilidad de reformular los objetivos normativos teniendo en cuenta estos
objetivos prescriptivos, por ejemplo, como plan quinquenal para eliminar

progresivamente todas las valvulas de alta purga de su industria.)

A medida que su organismo vaya conociendo mejor el coeficiente de pérdida de
referencia y el perfil de emisiones totales, podra completar las normas prescriptivas
con unas normas sobre intensidad que se apliquen a toda la instalacion o industria y
que permitan a las empresas decidir las medidas adicionales que desean adoptar
para cumplir con el objetivo. Al preparar reglamentos basados en los datos
disponibles que exijan la presentacion de informes detallados sobre las actuaciones
de las empresas, puede identificar las acciones concretas que deberian ser
obligatorias en todas las instalaciones. También puede obtener informacion de los

enfoques y las tecnologias de monitoreo de emisiones que emplean las empresas

PAGINA | 62


https://19january2017snapshot.epa.gov/sites/production/files/2016-06/documents/ll_pneumatics.pdf
https://www.catf.us/wp-content/uploads/2019/09/CL2016-ZeroEmitting-Pneumatics-Alts-1Aug2016.pdf

para confirmar sus reducciones; con este tipo de monitoreo, Noruega pudo elaborar
factores de emision especificos de su territorio. Ahora bien, habida cuenta de las
incertidumbres asociadas al monitoreo del metano, quizas sea necesario utilizar
salvaguardas adicionales para garantizar el cumplimiento, como auditores externos
o, en fases posteriores del ciclo, satélites que confirmen o pongan en duda las

emisiones comunicadas por las plantas grandes.

Ejemplo B: Como reducir la intensidad del metano en las
plantas existentes

Supongamos ahora que todas las caracteristicas anteriores son aplicables a su
situacion, salvo que no tiene previsto proceder con ningun desarrollo nuevo en el
futuro. En este caso, la normativa tendrd que centrarse mas en las plantas de
produccion existentes. Puede colaborar con el organismo o ministerio competente
en el ambito de la energia para utilizar una version mas agresiva del sistema basado
en incentivos presentado en el Ejemplo A, en virtud del cual las inversiones en
estrategias de reduccion del metano pueden deducirse de los alquileres o los
royalties. Alternativamente, si la autoridad reguladora de la energia no coopera o si
la dependencia estatal de los canones es tan importante que no se pueden ofrecer
deducciones grandes, la autoridad reguladora del medio ambiente puede disefar
una estrategia de compensaciones en la que una empresa deba crear capacidad de
produccion nueva para "desgravar" las nuevas emisiones con las reducciones de
emisiones de instalaciones existentes. Estos enfoques pueden tener buen resultado
en combinacion con normas prescriptivas o con normas basadas en el desempefo
que sea mas flexible. Si no hay mas cambios y con la infraestructura existente, quizas
tenga mas sentido aplicar normas flexibles para reducir los costes y permitir
soluciones alternativas a la adaptacion (cuando esta no es viable); sin embargo, al no
comprender plenamente las emisiones de referencia, persiste el riesgo de que no se

consiga conocer las emisiones reales.

Ejemplo C: Como movilizar el uso del gas

Supongamos ahora que el enfoque central de su jurisdiccion ha sido la produccion
petrolera, por lo que tan solo se ha generado gas asociado. En esta situacion, puede
que la demanda nacional de gas natural sea insuficiente para incentivar la captura de
gas con fines de reventa. Este problema puede ser ain mas acuciante si no se cuenta
con la infraestructura de gas natural necesaria para recoger, procesar y transportar
el producto a otros mercados. En tal caso, la regulaciéon puede generar cierta
demanda sobre el terreno al requerir la sustitucion del carburante diésel por gas
natural. Por tanto, quizas tenga que solicitar que el gas asociado que no se utiliza sea

reinyectado. Sin embargo, para aumentar el consumo de gas asociado, tendria que
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aliarse con las autoridades reguladoras econdmicas y energéticas de su jurisdiccion
y concebir una estrategia para la creacién de un mercado en el sector midstream y
demanda en el sector downstream, de manera que el gas asociado se pueda
comercializar en lugar de eliminarse directamente del flujo de valor. Nigeria y Brasil

han trabajado en estas cuestiones y han determinado soluciones posibles.

Ejemplo D: Como gestionar las emisiones de metano
mediante la provision de informacion

Supongamos ahora que, al elaborar el coeficiente de pérdida de referencia, se
percata de que tiene muy poca informacidon sobre las emisiones asociadas a las
actividades de mantenimiento de las cabezas de pozo. Puede disefiar regulacién
basada en la informacién que contribuyan a los objetivos de reduccion de emisiones
y, al mismo tiempo, crear un registro para mejorar su inventario. California ha
implantado una regulacion de este tipo para la descarga de liquidos. Las empresas
de esa jurisdiccion pueden escoger entre capturar todo el gas que se ventearia
durante la descarga desde las cabezas de pozo o medir el gas durante su liberacion
e informar sobre el volumen de las emisiones. De forma similar, las normas de Canada
relativas al metano establecen la eliminacién progresiva de ciertos requisitos de
emision; entretanto, las empresas explotadoras deben etiquetar, medir y comunicar
las emisiones. De esta manera, las autoridades reguladoras consiguen datos de
emisiones importantes, y cabe la posibilidad de que las empresas se animen a

adoptar medidas tempranas.

Estos ejemplos distan mucho de ser completos; tan solo ofrecen algunas ideas del
tipo de trabajo que se puede realizar en esta etapa critica para disefar la regulacion
para reducir las emisiones de metano. Si el organismo al que pertenece es una
agencia subnacional, tendrd que entender sus competencias en relacion con el
gobierno nacional. Si se trata de plantas maritimas de petroleo y gas, quizas sea
necesario adaptar la norma a esos contextos (por ejemplo, Canada solo exige tres
inspecciones anuales de LDAR, ya que las condiciones invernales no propician las
visitas fisicas a muchas instalaciones). Si la industria estd segmentada, es posible que
sean diferentes organismos gubernamentales quienes asuman las competencias en

los distintos puntos de la cadena de valor.
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Paso 8: Redaccion de la normativa

Tanto si estad preparando una enmienda de una regulacion existente como si esta
trabajando en una completamente nueva, es el momento de redactar una norma que
se adapte a su contexto, cumpla sus objetivos y complete los detalles de los enfoques

regulatorios seleccionados.

Tras escoger el enfoque regulatorio, busque ejemplos de modelos similares ya
implantados (de otras jurisdicciones o de leyes locales afines aplicadas en contextos
distintos). Como se ha sefalado, el conjunto de herramientas regulatorias contiene
referencias a ejemplos de muchos enfoques diferentes, asi como enlaces a
informacidon adicional de la base de datos de politicas de la AIE. Quizas le interese
trabajar con los responsables de otras jurisdicciones y organismos para entender qué
elementos han funcionado y qué elementos cabe mejorar. De esta manera, aunque
es muy poco probable que pueda simplemente copiar y pegar el texto de otro

contexto, podra garantizar que su norma cubre los conceptos bésicos.

Si su organismo cuenta con el conocimiento especializado pertinente, aprovéchelo.
En caso contrario, valore si es necesario contratar consultores o solicitar la asistencia

de organizaciones no gubernamentales o internacionales.

Al redactar la norma, tendrd que guiarse por los procedimientos legales de su
jurisdiccion, si los hubiere, relativos al proceso formal y el calendario general para la
propuesta, el examen o negociacion y la finalizacion de una norma. Si dichos
procedimientos no estipulan que las empresas y partes interesadas deban enviar sus
comentarios sobre el proceso, en la medida de lo posible intente conocer esas

opiniones para mejorar su regulacion.

Paso 9: Facilitacion y exigencia del
cumplimiento

Tras hacerse una imagen clara de los objetivos regulatorios y de su funcionamiento,
comienza la Ultima etapa de esta hoja de ruta relativa a la implementacién. A pesar
de que los Pasos 9 y 10 se centran en las medidas necesarias tras finalizar una nueva
regulacién, es importante tener en cuenta estas cuestiones al disefar la normativa,
ya que algunas de las decisiones influirdn en su capacidad para garantizar el
cumplimiento. Ademas, puede contribuir de muchas maneras a asegurar que las
empresas estan preparadas y dispuestas a cumplir la normativa dentro del plazo
antes de que entre en vigor la nueva regulacién. Para obtener mas informacion sobre
los enfoques descritos en este paso, consulte la seccion sobre elementos basicos
de la hoja de ruta reglamentaria.
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Facilitar el cumplimiento

La labor de acercamiento para brindar asistencia para el cumplimiento comienza
cuando aun no ha finalizado el establecimiento de normas, en paralelo al proceso de
formulacion normativa. Si no se informa sobre una nueva norma a las entidades que
estaran sujetas a ellas, es mas dificil conseguir su cumplimiento. Es recomendable
ayudar a las empresas a anticipar las expectativas reglamentarias para contribuir a
su éxito, a fin de lograr el objetivo normativo. Una parte de esta labor también se
puede realizar en el Paso 5, al recabar las opiniones de las empresas; quizas descubra
que no se puede ejecutar una intervencion en unas instalaciones determinadas o que

hay disponible tecnologia mas adecuada.

Ofrezca capacitacion para crear conocimiento especializado en el organismoy en la
industria. Considere la posibilidad de conceder crédito de accidén temprana para que
las empresas no se queden atras y no esperen a realizar inversiones eficaces por si
no se tienen en cuenta para el cumplimiento. Identifique los incentivos al
cumplimiento, incluyendo el reconocimiento gubernamental del cumplimiento
temprano o incluso del "supercumplimiento" (medidas adoptadas por una empresa

que exceden de los requisitos legales).

Garantizar el monitoreo, la presentacion de informes y la
verificacion de manera periddica

Su normativa debe incluir pardmetros que puedan utilizarse para determinar si una
empresa esta cumpliendo con ella, asi como para supervisar el progreso del objetivo
perseguido por la regulacién. Por ejemplo, es posible incluir en la regulacién la la
obligacién de las empresas de monitorear sus propias emisiones a través de la
combinacion de mediciéon directa y de estimaciones basadas en los factores de
emision. Esta informacién puede ser complementada con mediciones obtenidas por
terceros a través de drones, aviones o satélites o por el regulador a través de una

inspeccion directa.

Habitualmente, la regulacion del metano también establece que las empresas deben
conservar registros e informes de sus campafnas de medicién y sus estimaciones. En
ocasiones, el gobierno ya aplica programas de este tipo, los que se enmarcan en el
programa nacional de inventariado de la CMNUCC, pero puede resultar util revisar
estas normas para garantizar que respaldan adecuadamente la regulacion.

Si impone obligaciones de presentacion de informes a las empresas, tendra que
asegurarse de disponer de un sistema y un proceso para tramitar y recibir la
informacion, en particular si tiene previsto recibir un volumen elevado de datos. Debe
considerar anticipadamente si puede ejecutar alguna accién para mejorar el

aprovechamiento de esos datos. Para ello, podria ser necesario definir normas claras
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sobre el contenido y el formato de los datos que se van a presentar. Quizas también
tenga que establecer una plataforma electrénica para que las empresas remitan sus
datos. Estos sistemas presentan la ventaja de que pueden ser disefiados de tal manera
que etiqueten automaticamente la informacion enviada cuando dicha informacién de
cuenta de una vulneracion de las normas reglamentarias, un error o un patrén de fallos

que permitiria dar prioridad a la inspeccion y sustitucion de los equipos.

Por ultimo, tras recopilar esta informacion, se necesita un mecanismo para verificar su
exactitud. Este mecanismo puede tomar la forma de verificacién directa mediante
inspecciones o medicion externa. Alternativamente, se puede pedir a las empresas que
certifiqguen su cumplimiento de los reglamentos y que faciliten auditorias
independientes de sus comunicaciones. Se puede obtener informacion mas detallada
sobre la manera de ejecutar protocolos eficaces de monitoreo, presentacion de

informes y verificacion en el paquete de herramientas reglamentarias.

Ejecucion
Si asi lo establecen las competencias legales de su institucidon, usted tendra la
autoridad necesaria para investigar a las entidades reguladas y exigir el cumplimiento
de las normas del metano. Las medidas de ejecucion pueden formularse en funcion
de la informacion comunicada y presentada o mediante inspecciones o
reclamaciones de terceros. Es importante pensar por adelantado en las herramientas
disponibles para vigilar e investigar los posibles casos de incumplimiento, ya que la

posibilidad de acceder a ellas puede influir en las opciones de disefio regulatorio.

En algunos casos, los organismos reguladores tienen una autoridad limitada para
hacer cumplir sus propias normas, en especial respecto de las las empresas estatales.
En este caso, quizas sea necesario coordinarse con otros organismos o agencias para
garantizar que disponen de la informacion necesaria para crear un régimen de

cumplimiento eficaz o para inducir al cumplimiento por otros medios.

Adicionalmente, también puede ser util confiar en terceras partes para recopilar
informacidén mas precisa o difundir los casos de incumplimiento, lo que podria a su
vez facilitar la ejecuciéon. Por ejemplo, en Argentina y México, la ley exige una
auditoria externa para inspeccionar los informes empresariales y verificar el
cumplimiento. Aunque pueden surgir dificultades, como la necesidad de desarrollar
un mercado nuevo para estos servicios y la garantia de la independencia real de los
auditores respecto de las empresas auditadas, este enfoque si es bien aplicado
puede mejorar la capacidad de la autoridad reguladora. Asimismo, la divulgacion
publica de la informacion, por ejemplo, mediante la publicacién en un sitio web,
puede orientar a los inversores, las aseguradoras y la sociedad civil y crear

estructuras de rendicién de cuentas nuevas en las empresas, lo que supone
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incentivos adicionales para el cumplimiento. Por ultimo, la utilizacion de la vigilancia
aérea (por ejemplo, el uso de los datos de satélite publicos que cada vez resultan mas
accesible y utiles) y las alianzas con universidades, otros institutos de investigacion
y organizaciones internacionales permiten mejorar los inventarios nacionales,

detectar los incumplimientos y aumentar la capacidad de ejecucion.

Paso 10: Revision y ajuste periodicos de la
nhormativa

Antes de finalizar la regulacién, conviene pensar en qué se necesitard para
actualizarla y cambiarla en el futuro. Quizas se tenga que enmendar las normas para
adaptarlas a las lecciones aprendidas, actualizar los requisitos para seguir el ritmo de
los avances tecnoldgicos o aumentar las aspiraciones de los objetivos. Si bien estos
cambios pueden ser impredecibles, se pueden adoptar algunas medidas por
adelantado para simplificar este proceso en el futuro.

Una medida posible consiste en integrar un plan de revision periddica explicito en la
normativa. La revision se realiza segun unos plazos predefinidos o previa solicitud de
una parte interesada; también se puede tratar de una revision administrativa que se
ejecuta de forma continuada. Independientemente de las cuestiones organizativas,
la inclusion de un proceso claro en la politica indica a las entidades reguladas que
tiene previsto revisar y ajustar el texto y justifica el uso futuro de los recursos
institucionales con este propodsito.

La evaluacion programatica brinda otra buena oportunidad de reunir a las
autoridades reguladoras, las empresas, los investigadores y las organizaciones
internacionales. Los expertos externos y las partes interesadas pueden ayudarle a
disefar un programa de evaluacion. Alternativamente, los representantes de estos
grupos pueden formar un consejo asesor para la revision reglamentaria con el
mandato de examinar los registros y entrevistar a agentes clave del contexto politico

para ofrecer informacion actualizada sobre el progreso del programa.

Quizas le resulte util introducir el concepto de "regulacion adaptable" en la norma.
Por ejemplo, una norma podria autorizar a las autoridades reguladoras a aplicar
pequenos cambios en el futuro, limitdndolos quizas a un rango predeterminado, sin
necesidad de proceso de enmienda formal de la misma. Por tanto, una revision
regulatoria se podria centrar, al menos parcialmente, en datos que podrian justificar

un cambio normativo dentro de los limites determinados al principio.

Otra medida posible es integrar mecanismos de flexibilidad en la regulacion para
mantenerla actualizada, considerando especialmente que las tecnologias de

reduccion del metano evoluciona con gran rapidez. A fin de garantizar que se pueden
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utilizar los nuevos avances, puede resultar conveniente incluir un mecanismo de
flexibilidad que permita a las empresas solicitar el reconocimiento de las nuevas
tecnologias como métodos de cumplimiento aceptados. Al adoptar tal mecanismo,
es preciso asegurar que el proceso asociado no resulta gravoso, lo que desalentaria

Su uso.
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Paquete de herramientas
regulatorias

Siguiendo esta hoja de ruta, usted ha realizado un analisis global del contexto y
entorno regulatorios (Pasos 1a 3). También ha evaluado la capacidad regulatoria y la
implicacién de las partes interesadas, y ha formulado un plan de divulgacién (Pasos
4y 5). Ademas, usted habra establecido un punto de referencia y definido objetivos
y metas adecuados para su regulacién (Paso 6). En resumen, ya puede comenzar a
definir una estrategia, trabajar en el disefno de normativas e implementar su
regulaciéon. La estrategia esbozada probablemente incluira varios elementos y
organismos gubernamentales. En este paquete de herramientas se presentan los
diferentes mecanismos que ya se utilizan en diversas jurisdicciones e informacion

para aprender a utilizarlos.

Cuadro 13 Esquema del paquete de herramientas regulatorias

Estructura
regulatoria

Enfoque regulatorio

Elementos
regulatorios

Subtema Preguntas principales

e Casos particulares

L, ¢Qué estructura general presenta
e Aplicacién general

su régimen regulatorio?

e Prescriptivo

e Basado en el desempeno o en
los resultados

e Econdmico

e Basado en la informacion

¢ Qué tipos de herramientas son
mas adecuadas para cada
estrategia y entorno?

e Monitoreo
e Mantenimiento de registros y

presentacion de informes ¢Qué aspectos son clave para que
e Verificacion y cumplimiento los regimenes regulatorios del
e Coordinacion de normativas metano tengan exito?

e Regulacién adaptable

Para empezar, analizaremos las diferentes estructuras regulatorias que ayudaran a
seleccionar un disefio normativo adecuado (Paso 7). A continuacion, exploraremos
con mas detalle los cuatro enfoques principales de la regulacién del metano,
describiendo sus requisitos, beneficios e inconvenientes habituales. En cada

enfoque, presentaremos ejemplos especificos de nuestra base de datos de

PAGINA | 70



normativas para que sirvan de modelo durante la redaccion de las diferentes normas
(Paso 8). Por ultimo, este paquete de herramientas abordara elementos basicos de
la regulacion. Lo que incluye el analisis de mecanismos que permiten el
cumplimiento y la ejecucion (Paso 9) mediante la utilizacion de disposiciones de
monitoreo, presentacion de informes y verificacién, enfoques para la coordinacion
de las normativas complementarias y estrategias para garantizar la posibilidad de

adaptar la normativa con revisiones y ajustes periodicos (Paso 10).

Estructura regulatoria

¢Cual es la estructura regulatoria global: enfoque caso a
caso o requisitos de aplicacion general?

Por regla general, los gobiernos optan entre ambas estructuras regulatorias, es decir,
establecen los requisitos atendiendo a cada caso particular, mediante permisos
individuales o disposiciones contractuales, o definen normas amplias con estandares
de aplicacion general. A su vez, estas dos estructuras regulatorias pueden ser
combinadas, lo que proporciona diferentes grados de discrecionalidad y flexibilidad

regulatoria.

Los requisitos definidos a partir de casos particulares, ya sea que se aplican mediante
permisos, rondas de ofertas, acuerdos de contratacion o sistemas de concesion de
licencias, suelen otorgar mas margen de adaptacion. Sin embargo, las disposiciones
adaptadas de manera individual pueden necesitar recursos adicionales de la
autoridad reguladora. Por otra parte, las regulaciones aplicables para la generalidad
de los casos, como por ejemplo aquellas que se centran en el cambio climatico, la
contaminacién atmosférica, la seguridad laboral o la utilizacion eficiente de los
recursos, pueden ser mas rigidas desde el punto de vista de la aplicacién, pero

requerir menos compromiso institucional.

Dependiendo de la estructura regulatoria de su jurisdiccion, quizds ya existan
regulaciones de uno o ambos tipos. Numerosos paises utilizan un proceso de licencia
0 concesion para otorgar el derecho de explotacion del petréleo, pero imponen al
mismo tiempo regulaciones genéricas para controlar la contaminacion atmosférica.
Como punto de partida clave, se podria determinar si ya existe legislacion aplicable
y, en tal caso, la forma que adopta. Asi, podré incorporar disposiciones sobre el
metano a un régimen existente actualizando las directrices o normas aplicables en

las que se apoyan los procedimientos vigentes.
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Enfoque de casos particulares

Se pueden incluir requisitos relativos al metano en los procedimientos de
autorizacion o contratacion, desde la licitacion de zonas de exploracion hasta la
contratacion de servicios, con inclusion de la evaluacion inicial del proyecto, el

desarrollo directo con NOCs o los acuerdos de produccién compartida.

Por ejemplo, las subastas pueden incluir un criterio de recompensa a los licitadores
que se comprometen a limitar los niveles de emision. Alternativamente, los contratos
pueden especificar las medidas que cabe adoptar para evitar las fugas o las normas
de desempeno aplicables a las emisiones. Los permisos pueden limitar la combustion
en antorcha o el venteo, o exigir el monitoreo periddico de los pozos abandonados

para garantizar que no hay fugas de metano activas.

Recuadro 1 Permisos

Los permisos son una forma de conceder una autorizacion para operaciones o
procedimientos especificos que, en caso contrario, estarian legalmente prohibidos
(por ejemplo, permisos de contaminacion, permisos de perforacion o permisos de
combustion en antorcha). Normalmente, estos permisos, estan sujetos a condiciones
temporales, tecnologicas o espaciales que limitan su validez. El incumplimiento de
las disposiciones del permiso puede conllevar su suspension o retirada, de manera
que las labores conexas quedarian temporal o definitivamente interrumpidas.

En Oman, los proyectos con niveles elevados de emisiones de gases de efecto
invernadero deben solicitar y obtener un permiso para asuntos climaticos, que
autoriza las emisiones de gases de efecto invernadero. Se necesita un permiso para
los desarrollos del petroleo y gas natural que emiten 2000 toneladas de CO;
equivalente al aflo o mas, o que producen y consumen al menos 30 TJ de energia al
ano. Para solicitar una licencia, la autoridad competente debe emitir una aprobacién
inicial del proyecto, ademas el solicitante debe preparar un informe inicial sobre el
volumen de emisiones de gases de efecto invernadero previsto. Como parte del
proceso de autorizacion, se exige a los proyectos que monitoreen y comuniquen sus
emisiones de gas de efecto invernadero una vez al afo; utilicen tecnologias con bajas
emisiones y eficientes desde el punto de vista energético; presenten un plan para
aumentar el espacio verde; y adopten medidas de adaptacion para proteger su
negocio frente a los impactos del cambio climatico.

A menudo, los permisos posibilitan la reduccion del metano al incluir disposiciones
especificas para tal fin. En Noruega, las empresas explotadoras deben solicitar los
permisos de produccién cada afo, y su aprobacion depende de diferentes factores,
como los volumenes de combustion en antorcha/venteo en frio.
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Los permisos y licencias pueden incluir requisitos relativos a diferentes actividades
en curso. Estos requisitios pueden crearse de manera especifica para cada permiso
o basarse en disposiciones de codigos globales, clausulas tipo o directrices, como el

cédigo del Territorio del Norte de Australia para las actividades petroleras terrestres

de la zona. Este coédigo, que se aplica a todos los interesados, exige evaluaciones de
referencia, monitoreo rutinario del aire, restricciones de venteo y combustion en
antorcha y requiere que las empresas presenten, antes de poner en marcha la
produccion, planes de reduccion del metano a niveles "tan bajos como sea
razonablemente viable". Por tanto, define criterios minimos que se valoraran durante
la tramitacion de cada permiso de manera independiente, sin limitar la capacidad de
la autoridad reguladora para ajustar o adaptar las disposiciones a un permiso

concreto o para imponer medidas mas estrictas si lo considera necesario.

Algunas actividades también estan sujetas a un procedimiento de consentimiento o

autorizacion especifico. Las normas de la industria petrolera de Nigeria, por ejemplo,

establecen que, si la combustion en antorcha es inevitable, las empresas
explotadoras deben obtener una dispensa y un permiso para cada instancia de la
combustion, y deben abonar las multas que correspondan por cada metro cubico

estandar quemado, asegurar la combustion completa e impedir el venteo.

Una ventaja clave de estos enfoques es la posibilidad de adaptarlos a las
circunstancias especificas especialmente dado que los requisitos se individualizan
en funcioén de las caracteristicas del proyecto concreto, lo que da lugar a un enfoque

mas personalizado que puede garantizar que se aplican las medidas mas rentables.

Los sistemas basados en casos particulares ofrecen multiples vias para que las
autoridades reguladoras y las empresas gestionen las emisiones de metano. Las
autoridades reguladoras pueden definir disposiciones de reduccion generalizadas o
introducirlas de manera mas gradual a través de proyectos pilotos con empresas
explotadoras interesadas. Si la iniciativa tiene éxito, se puede desplegar en toda la
industria.

Recuadro2 Contratos

Los contratos relativos al petroleo se refieren a los sistemas basados en la concesion
de licencias contractuales a empresas por parte del gobierno para explotar el
petroleo y el gas, en forma de concesiones, contratos de participacion en la
produccion, empresas en participacion, contratos de servicio técnico y acuerdos de
unificacién, entre otros. Normalmente, estos instrumentos otorgan al licenciatario el
derecho de explorar, desarrollar y explotar los recursos publicos de acuerdo con
condiciones determinadas, como por ejemplo, restricciones a las emisiones de
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metano. Habida cuenta del caracter contractual de estas restricciones, si el
organismo regulador carece de la autoridad especifica, puede resultar dificil
modificar las disposiciones de los contratos existentes

El Reino Unido ha publicado las clausulas tipo que figuran en los permisos de
produccion petrolera tanto terrestre como maritima. Entre ellas figura la obligacion
de que el licenciatario no proceda a la combustion en antorcha o el venteo del gas
sin haber obtenido previamente la aprobacion de la Autoridad de Petroleo y Gas.
Ademas, todos los permisos de prospeccion petrolera contienen una disposicion por
la que se exige que el licenciatario tome todas las medidas practicas necesarias para
evitar el escape o desperdicio de petroleo o gas durante sus operaciones. En
actualizaciones anteriores de las autoridades legales petroleras del Reino Unido, el
poder legislativo ha modificado las clausulas tipo que se aplicaban automaticamente
a todos los contratos existentes.

La Autoridad de Petréleo y Gas ha publicado recientemente un informe sobre el

venteo y la combustion en antorcha de las actividades reguladas. Este informe incluye

el compromiso de adoptar una posicion mas firme en relacion con la combustién en
antorcha y el venteo a través de sus autorizaciones, procesos de desarrollo de
yacimientos y actividades de gestion de los proyectos.

Regulaciones de aplicacion general

Los requisitos relativos al metano también se pueden abordar con regulaciones de

aplicacion general. La diferencia principal entre este tratamiento y el enfoque basado

en casos particulares es que estos requisitos se aplican a todas las actividades

reguladas sin adaptarlas de manera individualizada. Sin embargo, pueden variar en

funcion de las categorias predeterminadas, como el sector de actividad, el tipo de

planta y su antigiiedad o la clase de tecnologia empleada.

Algunos paises han elaborado regulaciones especificamente orientadas a la

reduccién del metano procedente del petréleo y el gas. En México, por ejemplo,

se ha preparado una regulacion de prevencion y control integral de las emisiones de

metano del sector hidrocarburos. Segun esta regulacion, las instalaciones deben

elaborar un Programa para la Prevencion y el Control Integral de las Emisiones de

Metano del Sector Hidrocarburos. Deben identificar todas las fuentes de metano,

cuantificar las emisiones de referencia, definir una meta de reduccion de emisiones

de metano y establecer un calendario de ejecucion de las medidas de mitigacién que

muestre el progreso anual hacia el objetivo.
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Recuadro 3 Estrategia sobre el metano

Las estrategias regionales o nacionales proporcionan hojas de ruta para reducir las
emisiones de metano sectoriales o generales. Generalmente, estas estrategias no
suelen ser vinculantes, pero entregar informaciéon al publico sobre las medidas
reglamentarias futuras.

La Estrategia de la Unidén Europea sobre el Metano define medidas intersectoriales

para los principales sectores emisores (energia, agricultura y gestion de residuos). En
cuanto al sector energético, anuncia propuestas legislativas en 2021 sobre medicion,
notificacion y verificacion obligatorias de todas las emisiones de metano del sector
de la energia, sobre la base de la metodologia de la Asociacién CCAC Petroleo y Gas

Metano. También hace referencia a la obligacion de ejecutar programas de LDAR,
tanto en los sectores upstream y downstream del ciclo de produccion, y al objetivo
de eliminar el venteo y la combustion en antorcha rutinarios. Finalmente, la estrategia
presenta medidas internacionales, como promover la coordinaciéon mundial de los
esfuerzos de reduccion del metano. Por tanto, esta hace referencia a un indice de
suministro de metano que permita a los compradores tomar decisiones informadas
al comprar combustibles, asi como al establecimiento de un Observatorio
Internacional de Emisiones de Metano encargado de detectar y hacer un seguimiento
de los superemisores mediante la utilizacion e integracion de las imagenes de satélite.

Otros ejemplos son el Plan de Accién Nacional de Nigeria para reducir los

contaminantes del clima de corta vida y el Plan de Accién del Metano de

Saskatchewan.

En otros casos, las normativas se aplican de manera mas amplia a otros sectores y a

contaminantes distintos del metano. Por ejemplo, se pueden incluir disposiciones

sobre el metano en los instrumentos que definen la normativa de toda la industria

del petréleo y el gas, centrandose en un sector de actividad especifico (como el

sector upstream o downstream) o abordando la totalidad de la cadena de valor del

petroleo y el gas. La politica nacional del gas de Nigeria fomenta el uso de

tecnologias de captura del gas de combustion, en especial de las tecnologias

relacionadas con la produccion de electricidad, prohibe la combustion en antorcha

en el marco de proyectos en terrenos no urbanizados y promueve las iniciativas de

utilizacion del gas.

Siguiendo un planteamiento aun mas amplio, el metano puede estar sujeto a

regulaciones ambientales generales que se aplican a muchos sectores y muchos

contaminantes atmosféricos. Por ejemplo, el metano puede incluirse en una

directiva que establece objetivos generales de los gases de efecto invernadero. Esa

regulacién podria contener un conjunto de requisitos complementarios, como la
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obligacidon de comunicar los gases de efecto invernadero, la aplicacidon de limites de
intensidad de las emisiones y un mercado del carbono, que incluiria las reducciones

voluntarias autorizadas del metano como medio para ofrecer compensaciones.

Recuadro4 Regulacion del metano

Algunas jurisdicciones han establecido regulaciones sobre el metano dentro de la
legislacion general, como el derecho petrolero o un cédigo ambiental, que suelen
controlar los medios y procedimientos necesarios para controlar las emisiones.

La provincia canadiense de Columbia Britanica ha emitido regulaciones para el

metano derivado del petroleo y el gas en el marco de su regulacion de perforacion y
produccion. Esta regla exige que las empresas explotadoras inspeccionen todos los
pozos para detectar escapes en el entubado de superficie de los pozos en los
momentos clave de su construccion y durante el mantenimiento rutinario. Si se
localiza algun escape, la empresa explotadora debe informar a la autoridad
reguladora y eliminar el peligro. Si se detecta migracion de gas, la empresa
explotadora debe informar a la autoridad reguladora y presentar una evaluacion de
riesgos. La regulacion también prohibe el venteo a menos que el valor de
calentamiento, el volumen o el caudal del gas no sea suficiente para permitir la
combustion estable y que se cumplan varias condiciones, como la minimizacién del
volumen venteado. Ademas, impone restricciones a la combustion en antorcha y
exige que se ejecute un programa de gestion de las emisiones fugitivas. Esto es, a su
vez, el objeto de las directrices de gestion de las emisiones fugitivas vigentes en

Columbia Britanica.

Conviene senalar que el Gobierno federal del Canada también ha emitido
regulaciones sobre el metano. De conformidad con el acuerdo de equivalencia de

2020 entre el Gobierno de Columbia Britanica y el Gobierno federal, en el nivel de la
provincia solo se aplican las regulaciones subnacionales, aunque los requisitos
federales continlan vigentes en el caso de los conductos interprovinciales y otras
infraestructuras federales.

En especial, algunos paises ya cuentan con legislacion aplicable que puede autorizar
la regulacion de la reduccion de metano en niveles diferentes. A menudo, la
legislacion ambiental o energética incluye disposiciones sobre la necesidad de que
las actividades econdmicas se ejecuten atendiendo al desarrollo sostenible, la
utilizacion eficiente de los recursos o las mejores practicas; dichas disposiciones

podrian continuar desarrollandose en forma de regulaciones.

Tras decidirse por una estrategia general, se pueden incorporar herramientas y

elementos adicionales para realizar la regulacion y alcanzar los objetivos normativos.
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En las secciones siguientes del paquete de herramientas se describen las tipologias

regulatorias mas importantes y los elementos regulatorios esenciales.

Enfoques de la regulacion

¢Qué tipos de herramienta son mas adecuados para su
estrategia y entorno?

En la seccion Tipologia de los enfoques se presentan cuatro enfoques regulatorios
principales. A continuacion, estudiaremos algunos ejemplos de esos enfoques y sus

ventajas e inconvenientes, resumidos en el Cuadro 14.

Cuadro 14 Ventajas e inconvenientes de los enfoques regulatorios

Enfoque
regulatorio

Costes de
transaccion

Rigidez

Condiciones
previas

Aplicable
cuando...

Ejemplos

Prescriptivo

Basado en el

desempeio o

en los
resultados

Econdmico

Basadoen la
informacion

Gestion
sencilla tanto
para las
autoridades
reguladoras
como para
las empresas

Se requiere
monitoreo y
seguimiento

Altos

Se requieren
sistemas de
verificacion
solidos

Altos
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recopilar,
analizar y
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Alta

Solo se
aplicaran los
cambios
prescritos

Promueve
diferentes
soluciones

Permite
estrategias
de
reduccion
especificas
para cada
empresa

Permite
soluciones
diferentes
en algunos
casos

Se requiere
conocer las
emisiones de
las
instalaciones

Altas
Requiere
informacion
sobre las
emisiones de
referenciay
generales

Requiere que
se conozcan las
emisiones de
referencia y las
contribuciones
de metano
conexas

No se necesita
informacion
previa
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que esta
activo y se
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movilizar
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Ecuatorial
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Medicion y
presentacion
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Canada)
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Enfoque Costes de Condiciones Aplicable Ejemplos

Rigidez

regulatorio transaccion previas cuando...

Con frecuencia, se combinan enfoques diferentes; por ejemplo, Viet Nam ha implementado una
regulacion que restringe la combustion en antorcha (prescriptivo), autoriza al Gobierno a conceder
el derecho a utilizar gratuitamente el gas destinado a la combustion en antorcha (econdmico) y
exige la comunicacion de las pérdidas de gas (basado en la informacion).

Es decision de las autoridades reguladoras escoger el enfoque adecuado a un
objetivo regulatorio concreto y al contexto institucional. Con frecuencia, una
regulacién sobre el metano forma parte de una iniciativa mas amplia, con multiples
normativas coordinadas en aras de un objetivo mayor. También se puede disefar
para que sea coherente con las iniciativas de otras jurisdicciones, lo que posibilitaria
la competencia leal entre zonas con mercados en comun. En ultima instancia, una
iniciativa normativa eficaz probablemente requerird la cooperacion de diferentes
partes interesadas y una combinacion de enfoques y herramientas regulatorios, todo

ello con el objetivo de abordar las emisiones de metano de manera complementaria.

Por tanto, los diferentes enfoques regulatorios pueden apoyarse y complementarse
entre si. La regulacion basada en la informacion puede ayudar a determinar las
fuentes principales, que se gestionan a continuacion con instrumentos prescriptivos
o basados en el desempeno. Con el paso del tiempo, a medida que la autoridad
reguladora comprende mejor la industria y las opciones de reduccién, cabe la
posibilidad de adoptar instrumentos econdmicos, por ejemplo, basados en el
mercado, para ayudar a la empresa a cumplir y superar las regulaciones existentes.
Ahora bien, la falta de informacion o recursos institucionales no debe retrasar la
regulacién sobre el metano; al contrario, puede sugerir ciertas opciones de disefio

de politicas para compensar, e incluso subsanar, esas carencias.

Figura 6 Progresion de los enfoques regulatorios

Obligaciones  _, Normas > baR:a%ualaecrgolgs «s Instrumentos
de informacién prescriptivas econdmicos
resultados
Gestién mas sencilla Mayor flexibilidad

para la industria

Esta progresion refleja las diferentes consideraciones que influyen en la seleccion de
los enfoques regulatorios. En un extremo, la informacion es limitada, asi que quizas
seria conveniente centrarse en obtener informacion para comprender las fuentes y

las oportunidades de reduccion. En el paso siguiente, se han identificado algunas
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oportunidades de reduccion evidentes y Uutiles, que se pueden implementar
utilizando una regulacion de mando y control. Tras establecer un entorno
institucional con estimaciones razonables y capacidad para monitorear las
emisiones, se pueden utilizar instrumentos econdmicos o normas basadas en el

desempefio para garantizar mas flexibilidad y propiciar soluciones creativas.

Enfoque prescriptivo

Para reducir las emisiones, las normas prescriptivas (o los requisitos de mando y
control) orientan a las entidades reguladas para que emprendan o no acciones o
procedimientos especificos. Estas normas pueden definir requisitos de

procedimiento, equipo o tecnologia, como por ejemplo la instalacion o sustitucion

de dispositivos concretos.

Recuadro5 Detecciony reparacion de fugas

Los programas de LDAR se orientan a localizar y reparar las fugas fugitivas. Las
distintas normas que se elaboren podrian regular el tipo de equipo utilizado, la
frecuencia de inspeccion, el umbral de fuga que activa los requisitos de reparacion y
el plazo de tiempo permitido para realizar las reparaciones. Usualmente, el requisito
mas habitual se refiere a campafas trimestrales de LDAR, aungque se observan varias
excepciones. Para llevar a cabo estas campanas se pueden utilizar drones, vehiculos
o personal debidamente equipado.

En Alberta (Canada) la regulacién establece requisitos diferentes para los distintos

tipos de instalacion (por ejemplo, las plantas de gas y las estaciones de compresion
deben completar tres analisis al afo). Asimismo, se han regulado los métodos
aceptados para la realizacion de los analisis (por ejemplo, una camara de imagenes
de gas puede detectar un flujo de gas metano puro emitido como minimo a 1 gr/h a
6 metros de distancia del equipo objeto de analisis), aunque también permite utilizar
cualquier dispositivo con funcionalidades equivalentes (que puede ser objeto de
solicitudes de demostracion). Ademas, ofrece directrices sobre el tipo de dispositivo
que se debe analizar, los requisitos de formacion del personal y las directivas de
presentacion de informes y reparacion (por ejemplo, si las emisiones fugitivas se
deben a un fallo de funcionamiento de un encendedor o piloto de una antorcha,
deben corregir las fuentes de emisiones fugitivas detectadas en las 24 horas
posteriores a la identificacion).

Los protocolos de LDAR pueden formar parte de un plan de gestion de las emisiones
fugitivas. Se puede obtener mas informacion en el manual de Alberta para aprender
a elaborar un programa de gestion de las emisiones fugitivas y en el cédigo de
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practica para la gestion, deteccion y comunicacion de fugas en las plantas de

explotacion del petréleo de Queensland (Australia).

Algunas regulaciones estipulan que las empresas deben atenerse a procedimientos
o procesos de actividad concretos. Por ejemplo, muchas jurisdicciones exigen que
las empresas establezcan programas de deteccion y reparacion de fugas. Otro

ejemplo son las normas de 2012 de la EPA de los Estados Unidos relativas a los COV

(y sumodificacion de septiembre de 2020), que definen requisitos de procedimiento

para las acabadas de pozos, como la obligacién de dirigir el flujo de vuelta a la

acabada o hacia los depdsitos de almacenamiento.

Las regulaciones prescriptivas también pueden obligar a las empresas a adoptar
practicas de equipo especificas o a sustituir algunos dispositivos o componentes de
altas emisiones. Segun el reglamento de Maryland, las empresas explotadoras deben
convertir los dispositivos neumaticos propulsados por gas de purga continua a
sistemas eléctricos o de aire comprimido o instalar un sistema de captacién del

vapor.

La regulacion prescriptiva también puede incluir la prohibicion absoluta de ciertas
actividades. Muchos paises no permiten el venteo o la combustiéon en antorcha
rutinarios. La Ley de Hidrocarburos de Argelia prohibe el venteo y la combustidon en

antorcha sin motivo de seguridad apremiante y sin autorizacion expresa de la

autoridad reguladora.

Recuadro 6 Requisitos de mejores tecnologias disponibles

Cuando se habla de las mejores tecnologias disponibles, se hace referencia a la
tecnologia o el procedimiento de referencia para reducir las emisiones que, segiin se
ha determinado, esta razonablemente disponible. A menudo, esto se asocia a lo que
se considera razonablemente viable y evoluciona de acuerdo con los avances
tecnologicos. Con frecuencia, las regulaciones aluden a actualizaciones periddicas
para reflejar las nuevas normas y las preocupaciones ambientales.

En Colorado (Estados Unidos), las normas se definen en funcion del tipo de planta.
Por tanto, las instalaciones que almacenan, procesan o manejan petréleo o gas
natural licuado deben minimizar las fugas de COV e hidrocarburos "cuanto sea
razonablemente viable" mediante el uso de sistemas de recuperacion de vapores o
antorchas. La regulacion establece que se deben utilizar las mejores tecnologias
disponibles en el nivel del equipo (por ejemplo, las antorchas deben tener sistemas
de encendido automatico y los conductos abiertos deben tener tapas, tapones o
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valvulas que sellen la tuberia cuando no se esté utilizando) y especifica los tipos de
dispositivo que se deben reemplazar por alternativas mas adecuadas (por ejemplo,
los operadores deben sustituir los controles neumaticos de purga continua de las
plantas pertenencientes al sector upstream por controles de baja purga).

Otro ejemplo es California (Estados Unidos), que exige la ejecucién de un plan de

gestion de las mejores practicas para limitar las emisiones de metano.

Una ventaja importante de las normas prescriptivas es su capacidad de influir de

forma significativa en las emisiones globales sin necesidad de establecer una

referencia de las emisiones o ejecutar un programa de monitoreo continuo. Otra

ventaja de las normas prescriptivas radica en que su gestion es relativamente

sencilla, tanto para la autoridad reguladora como para las empresas, ya que se sabe

con claridad que requisitos deben ser cumplidos y a las autoridades reguladoras les

resulta relativamente facil determinar si se ha conseguido.

No obstante, este tipo de regulacion también presenta inconvenientes. Es posible

que, si no se incentiva a las empresas para que busquen estrategias mas eficientes

permitidas por la regulacién, este enfoque de reduccién de las emisiones no sea el

mas costo-efectivo. Con todo, quizds se puedan incorporar mecanismos que

proveen a las empresas la flexibilidad necesaria para escoger entre varias opciones

de reduccion de emisiones disponibles.

En cualquier caso, en los paises que estan comenzando a regular el metano, las

normas prescriptivas pueden ser un primer paso importante, sobre todo cuando

se han identificado oportunidades de reduccién evidentes. Con el paso del tiempo,

quizas se puedan incorporar normas de desempefo o instrumentos econdémicos para

que las empresas puedan buscar soluciones rentables.

Enfoque basado en el desempeno o en los resultados

Una norma basada en el desempefio o en los resultados establece un criterio de

desempefo obligatorio para las entidades reguladas, pero sin indicar como lograr

dicho objetivo. Estas regulaciones suelen aplicarse en el nivel de la instalacion o del

dispositivo especifico, pero podrian implementarse a mayor escala.

Normalmente, las normas basadas en el desempefio definen un estdndar para

dispositivos concretos. La regulacion de Colorado (Estados Unidos) incluye ejemplo

de normas de desempefio en el nivel del equipo. Por ejemplo, los depdsitos de

almacenamiento grandes deben cumplir un objetivo de reduccion de COV del 95%

y el disefio de las antorchas debe buscar una eficiencia del 98%.
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En un plano algo mas general, una regulacion podria exigir que todas las empresas
alcancen un objetivo especifico de reduccién del metano. Este es el enfoque

adoptado en Saskatchewan (Canadd) para definir normas aplicables a las empresas

que permitan conseguir reducciones anuales del metano. En este caso, la autoridad
reguladora establece un limite de metano anual para todas las empresas
pertenencientes al sector upstream que emiten al menos 50 000 toneladas de CO:
equivalente al afo. Al mismo tiempo, las empresas deben presentar y desarrollar un

plan de reduccion de las emisiones de metano relacionadas.

Aunqgue no es obligatorio, algunas jurisdicciones también han adoptado objetivos de
desempefio estratégico nacionales o sectoriales en relacion con las emisiones (o la
intensidad) de metano. Por ejemplo, Nigeria ha definido el objetivo de reducir a la
mitad las emisiones fugitivas derivadas de la produccién y el procesamiento y de la

transmision y la distribucion de aqui a 2030.

Recuadro 7 Normas de emisiones

Las normas de emisiones fijan limites a las emisiones de contaminantes procedentes
de fuentes especificas. Se establecen en términos de una métrica concreta
relacionada con las emisiones atmosféricas, como cantidad (por ejemplo, volumen),
caracteristicas (por ejemplo, temperatura) o medio (por ejemplo, altura de descarga).
Aunque se definan en términos de desempefo, pueden integrarse en los regimenes
regulatorios de naturaleza principalmente prescriptiva.

La legislacion federal del Canada sobre la liberacion de metano y algunos COV
establece las normas de desempefo en el nivel de la instalacion y el equipo. Se
aplican requisitos condicionales a las infraestructuras cubiertas de petréleo y gas
cubiertas pertenencientes al sector upstream que manejan volumenes significativos
(al menos 60 000 m3/afio de gas). Por ejemplo, a partir del 1 de enero de 2023, las
instalaciones de produccién deben limitar el volumen de metano venteado al afio
a 15 000 m?. Esta obligacion no se aplica al gas venteado en actividades temporales,
como emergencias o puesta en marcha de dispositivos, ni a ciertos equipos de
procesamiento. Los dispositivos neumaticos también estan regulados: los
operadores de controles neumaticos propulsados por gas deben garantizar que las
emisiones actuales continlan por debajo de 0,17 m3/h, y esta prohibido que las
bombas neumaticas emitan metano cuando el volumen del liquido bombeado excede
de 20 litros al dia.

Estos ejemplos ilustran la ventaja principal de las normas de desempefo en
comparacion con las normas prescriptivas. Concretamente, la entidad regulada tiene

mas margen para decidir como cumplira la regulacién, por lo que la empresa tiene
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libertad para buscar la solucién mas rentable. Ademas, dado que las empresas que
desarrollan tecnologias mas baratas pueden reducir su coste derivado de cumplir la
norma, este tipo de disefio normativo fomenta el desarrollo tecnoldgico e impulsa al

mismo tiempo mejoras costo-eficientes de las emisiones.

Por otra parte, estos ejemplos también ilustran los principales inconvenientes de las
normas de desempefo. En efecto, para ra que este tipo de regulacion resulte eficaz,
tanto las empresas como la autoridad reguladora deben contar con datos de
referencia precisos y mecanismos fiables para supervisar el progreso, para lo cual se
requeririan iniciativas de monitoreo de gran envergadura o métodos de célculo de
emisiones sofisticados. Teniendo en cuenta estos requisitos, las normas de
desempefio son una herramienta muy util si ya se han elaborado estimaciones
minuciosas del metano o se han impuesto obligaciones de medicidn y si se cuenta

con un sistema de notificacion.

Recuadro8 Intensidad del metano

El concepto de intensidad del metano representa las emisiones totales de metano
procedentes de la produccién de petroleo y gas como porcentaje del volumen de gas
asociado comercializado. Se ha concebido como norma de desempefo y permite
comparar los niveles de emision de metano de diferentes actores y sectores de la
industria petrolera.

Aunque no es una medida regulatoria, el objetivo de intensidad del metano para 2025

de la Oil and Gas Climate Initiative constituye un ejemplo del funcionamiento de las
metas de intensidad. La meta abarca todas las fuentes de recursos explotados en el
sector upstream, incluidos los gases fugitivos, el venteo y la combustion incompleta.
El objetivo global es la coherencia con las metas de Paris y con el objetivo de reducir
las emisiones de metano a casi cero (0,25-0,2%) de aqui a 2025. Se aplica a las
empresas miembros de la iniciativa (BP, Chevron, CNPC, Eni, Equinor, ExxonMobil,
Occidental, Petrobras, Repsol, Saudi Aramco, Shell y Total). La iniciativa presenta una
serie de medidas de reduccion del metano, entre las que figura la combustion
rutinaria en antorcha cero para 2030.

Tedricamente, las metas de este tipo se podrian integrar en los requisitos regulatorios
o normativos. Asi lo sugirieron 10 empresas en sus recomendaciones de normativa

para el Pacto Verde Europeo. Las empresas propusieron aplicar una norma de
desempefno basada en la intensidad al segmento upstream de las cadenas de
suministro. La Global Methane Alliance también defiende las metas de intensidad del

metano y recomienda que los paises se fijen un objetivo de intensidad del 0,2%.
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Enfoque econdmico

Las disposiciones econdmicas impulsan la accion al aplicar sanciones o incentivos
financieros, que pueden adoptar la forma de impuestos, subvenciones o
instrumentos basados en el mercado, como cuotas de emisiones o créditos de
carbono, que permiten a las empresas escoger entre varias estrategias para
gestionar las emisiones. En este contexto, la regulacién brinda a la industria la
oportunidad de elegir entre reducir las emisiones o abonar el metano liberado, lo que
modificaria en la practica la curva del coste de abatimiento. En respuesta, una
empresa explotadora puede optar por reducir el venteo en lugar de pagar un

impuesto al metano.

Los instrumentos econdmicos suelen influir en la conducta ya que encarecen las
acciones no deseadas. El ejemplo mas sencillo de un instrumento de este tipo es el

impuesto sobre las emisiones, como el impuesto al carbono de Noruega, que se

describe en el Recuadro9. Otras versiones pueden ofrecer opciones de
cumplimiento diferentes, como el sistema de innovacion tecnoldgica y reduccién de
las emisiones de Alberta (Canada), donde las instalaciones reguladas deben escoger
una de las opciones siguientes: reducir sus emisiones, amortizar los créditos que han

superado sus objetivos de reduccién, adquirir compensaciones de entidades no

reguladas o pagar a un fondo de cumplimiento.

Recuadro9 Impuestos sobre las emisiones

En el contexto del metano, el término "impuesto al carbono" suele hacer referencia a
un impuesto al dioxido de carbono equivalente. En especifico, corresponde a una
tasa por las emisiones de gases de efectos invernadero procedentes de un sector
econdmico o una entidad. Este impuesto refleja el principio de "quien contamina
paga" y su objetivo es reducir las emisiones consiguiendo que las empresas y los
consumidores interioricen los costes de la contaminacion. Una dificultad asociada a
este enfoque radica en establecer un coste adecuado para las externalidades
vinculadas a las emisiones de gases de efecto invernadero.

Noruega aplica un impuesto sobre las emisiones que se adeuda por la combustion
del petroleo y la descarga de gas natural procedente de la produccién petrolera
maritima (el impuesto incluye las emisiones de metano y CO resultantes de la
produccion o el transporte de petroleo). Ademas, establece sistemas para el calculo
y el pago del impuesto, que contienen obligaciones de medicidn y presentacion de

informes a fin de determinar el volumen de las emisiones. La industria maritima esta
sujeta a una tarifa de 500 NKr/t (unos 58 USD).
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Algunos paises ya aplican alguna forma de impuesto al carbono a ciertos sectores,
aunque no siempre incluye las emisiones de metano, como sucede en Canada con el
consumo de combustible y las emisiones industriales y en Sudafrica con los grandes
emisores.

Los instrumentos econdmicos pueden basarse en la promocion de las conductas
deseables. Los gobiernos pueden ofrecer incentivos econdomicos para empujar a las
empresas a actuar de una manera determinada. Por ejemplo, Rusia permite

compensar la cuota por los efectos de la contaminacién cuando la empresa

explotadora pueda demostrar que el dinero se utilizoé para invertir en la captura y
utilizacion del gas asociado. De manera similar, Nigeria permite que las empresas
deduzcan de sus beneficios los gastos de capital por el equipo de gas como método
de tributacion, asi como los royalties calculados por el gas que se vende y entrega
en la fase downstream de la cadena. En Canada y en la provincia de Alberta, se estan
facilitando mas incentivos econdmicos directos a las empresas en forma de
préstamos y subvenciones por los proyectos de reduccion del metano en pozos

activos y huérfanos.

Los instrumentos econdmicos comparten algunas de las ventajas e inconvenientes
de los instrumentos basados en el desempefio y en los resultados. El beneficio
principal es la libertad de las empresas para buscar el método de reduccion de las
emisiones mas costo-efectivo, lo que puede fomentar la innovacion y animar a otras
partes interesadas, como los proveedores de servicios y diferentes sectores de la
cadena de valor, a identificar todas las soluciones costo-efectivas teniendo en cuenta

los incentivos econdmicos.

Al mismo tiempo, los instrumentos econdmicos suelen requerir una base de
informacion estructurada y un sistema de monitoreo, comunicaciéon vy
verificacion solido. Se necesitan datos fiables para que las autoridades reguladoras
y los mercados puedan establecer precios adecuados y proceder con las labores de

medicion y presentacion de informes necesarias.

Recuadro10 Impuesto al venteo y la combustion en antorcha

El impuesto al gas venteado y quemado en antorcha es un medio para desincentivar
esta practica ya que las empresas deben abonar una tasa por la cantidad de gas
perdido. Las antorchas y los venteos se utilizan para eliminar los gases no deseados
durante las operaciones en el sector upstream, por motivos de seguridad o
econémicos. El venteo conlleva la liberacidon intencionada de gas a la atmosfera,
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mientras que la combustidon en antorcha implica quemar gas natural, normalmente
con tasas de combustion incompletas, lo que genera emisiones de metano
residuales.

Nigeria ha puesto en marcha impuestos a la combustion en antorcha que varian en
funcion del tamafo de la infraestructura (por ejemplo, una empresa explotadora que
produce mas de 10 000 barriles de petréleo al dia debe abonar 2 USD por 28,317 m®
de gas quemado, mientras que las plantas pequefnas pagan 0,50 USD por ese mismo
volumen). Los proyectos en terrenos no urbanizados no pueden realizar ninguna
actividad rutinaria de combustion en antorcha o venteo. Nigeria también ha definido
obligaciones de mantenimiento de registros y presentacion de informes.

Brasil también aplica una tasa a la combustion en antorcha en forma de pagos de
canon por el metano que se quema o ventea de manera innecesaria. El organismo
regulador presenta los limites de combustion en antorcha y las pérdidas anuales y
mensuales, y los vincula a ciertos canones. Si se superan los limites debido a las
restricciones operativas, las empresas explotadoras deben reducir la producciéon de
petroleo y gas natural.

Enfoque basado en la informacion

Las regulaciones basadas en la informacion se disefian para mejorar la informacion

sobre las emisiones. Su objetivo es corregir las carencias de datos y ofrecer a las

autoridades reguladoras, a los miembros de la industria y al publico conocimientos

mejorados sobre las principales fuentes de problemas y las oportunidades. Las

disposiciones relativas a la informacion también pueden abordar otros aspectos de

la compilacién y organizacion de datos, como la divulgacion publica y el proceso de

recopilacion y tratamiento de estos.

La versidon mas basica de esta regulacion es una sencilla obligacion de presentacion

de informes, en virtud de la cual las entidades reguladas deben cuantificar sus

emisiones, por medicion o estimacién, y comunicarlas a la autoridad reguladora. El

programa de notificacion de los gases de efecto invernadero de la EPA de los Estados

Unidos exige que todas las instalaciones con emisiones anuales minimas de

25 000 toneladas de CO: equivalente informen sobre sus emisiones. En lo que

respecta al metano, las emisiones se pueden calcular con los inventarios de las

instalaciones, los factores de emisiéon de la EPA y la informacién de proceso

pertinente para las estimaciones de emisiones.
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Recuadro11 Evaluacion del impacto ambiental

En muchas jurisdicciones, los desarrolladores tienen la obligacion de realizar una
evaluacion del impacto ambiental (EIA) vinculada a la valoracion del proyecto. Las EIA
permiten identificar las consecuencias de una medida propuesta, contribuyen a la
toma de decisiones (por ejemplo, al conceder o rechazar una autorizacion) y ayudan
a la elaboracion de planes de gestion ambiental.

En Brasil, la practica de las EIA forma parte del proceso de concesion de licencias
ambientales para instalaciones de petroleo y gas. Las EIA también conforman la base
de los requisitos contenidos en los planes de gestion ambiental. Una nota informativa

resume la practica comun, que consta de multiples requisitos como los calendarios
de puesta en marcha de los sistemas de tratamiento y destino del gas (por ejemplo,
gaseoductos de exportacion), las autorizaciones para iniciar la produccion de los
pozos (que a menudo estan conectadas con la eficiencia de una plataforma en
materia de utilizacion del gas producido), las compensaciones por volumenes
anormales de gas quemado o venteado y los limites a la combustion en antorcha. Las
medidas de compensacion se definen antes del funcionamiento y pueden adoptar la
forma de proyectos de reforestacion, contribuciones a los fondos climaticos o
adquisicion o liquidacion de créditos de carbono.

Las EIA brindan la oportunidad de detectar las fuentes de metano mas importantes y
permiten introducir medidas de reduccion eficaces. El objetivo de esta guia es ayudar
a los profesionales a completar este proceso.

En otros casos, las disposiciones relativas a la informacion pueden presentarse como

método de cumplimiento o facilitar la observancia de otras normas, como los

impuestos y royalties. Por ejemplo, en el Reino Unido las empresas explotadoras

deben conseguir una autorizacién previa para las actividades de combustion en

antorcha o venteo. No se requiere autorizacion para eventos imprevistos

relacionados con la seguridad laboral, pero la empresa explotadora debe informar

de inmediato de ellos a la autoridad reguladora.

Las disposiciones relativas a la informacion también pueden contribuir de manera

mas directa a reducir las emisiones. En algunos casos, es posible que las empresas

no tomen medidas para reducir la liberacion de metano porque no saben cuanto

metano estan emitiendo. Al obligarlas a cuantificar sus emisiones, tienen informacion

mas precisa y quizas se animen a trabajar en ese sentido. Ademas, las autoridades

reguladoras pueden decidir publicar la informacion sobre las emisiones para que las

partes interesadas, como los inversores, conozcan el desempefo de los actores de

la industria. En Alberta, por ejemplo, se publica un informe estadistico anual que

incluye una lista de empresas operadoras ordenadas segln sus emisiones de
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combustion en antorcha y venteo. Las empresas que ocupan los primeros puestos
de la lista pueden recibir mas presiones de sus inversores y otros interesados con el

objetivo de que reduzcan sus emisiones.

Una ventaja de las regulaciones basadas en la informacion es su coste de ejecucion,
que suele ser reducido. Por consiguiente, resultan uUtiles durante todo el proceso de
desarrollo regulatorio en la medida en que facilitan las cifras necesarias en las etapas
iniciales y suelen servir de condicidén para la implementacion de otros enfoques
institucionales. Por otra parte, estas regulaciones pueden tener poco impacto en las
emisiones ya que no se acompafan obligatoriamente de medidas de accion directa,
en especial en los contextos en los que no resultaria viable comercializar el metano

capturado.

En ultima instancia, merece la pena mejorar la accesibilidad de la informacion, en
especial cuando se necesita informacion adicional sobre la industria para elaborar
regulaciones o para sensibilizar sobre las emisiones de metano y las ventajas
ambientales, de seguridad, energéticas y econdmicas relacionadas. Ademas, estas

politicas pueden apoyar otras estrategias regulatorias.

Recuadro12 Provision de informacion

La divulgacién de informacidn es una manera de promover la gestion y el intercambio
de datos. Permite que las personas accedan a pruebas generadas por programas de
monitoreo o exijan a las autoridades que faciliten los datos ambientales.

La regulacién de Nigeria sobre la combustién en antorcha, por ejemplo, establece

que las empresas explotadoras deben conservar un registro diario de la combustion
en antorcha y el venteo del gas basado en las mediciones y presentar esos registros
una vez al mes. A continuacion, el organismo administrativo competente compila un
informe anual, que contiene una clasificacion de los productores ordenados segun
su utilizacion del gas asociado. En Alberta (Canadd) se emplea un procedimiento

similar: se publica un informe que contiene un resumen de los voluUmenes quemados
y venteados en los distintos sectores de actividad del petroleo y gas y una
clasificacion de las empresas explotadoras ordenadas por gas quemado, gas
venteado y produccion total de petroleo y gas.

Las regulaciones sobre informacion ambiental del Reino Unido exigen que las

autoridades gubernamentales divulguen la informacion publica y promuevan la
accesibilidad de los datos. Ademas, establecen que las autoridades deben facilitar la
informacion que se solicite siempre que sea posible y citan las excepciones
correspondientes (por ejemplo, en los asuntos de seguridad nacional o cuando
suponga un riesgo para los datos personales).

PAGINA | 88


https://www.iea.org/policies/8675-flare-gas-prevention-of-waste-and-pollution-regulations-2018?country=Nigeria&qs=nigeria&topic=Methane
https://www.aer.ca/providing-information/data-and-reports/statistical-reports/st60b
https://www.legislation.gov.uk/uksi/2004/3391/contents/made

Elementos basicos

¢Qué aspectos son clave para que los regimenes
regulatorios del metano tengan éxito?

A partir del analisis de las normativas existentes sobre el metano realizado por la AIE
y de las conversaciones con autoridades reguladoras, miembros de la industria,
promotores e investigadores, hemos identificado una serie de elementos basicos de
diseno regulatorio que respaldan la regulacion del metano. Se deben tener en cuenta

estos elementos en cualquier programa de reduccion de metano.

El monitoreo, la presentaciéon de informes vy la verificacion son elementos de apoyo
clave de diferentes regulaciones. Estos requisitos garantizan que el cumplimiento de
la regulacion sea viable al facilitar la informacion necesaria a las autoridades
reguladoras y les permiten rastrear el progreso hacia los objetivos regulatorios.
Ademas, para tener éxito, todos los regimenes juridicos requieren algin mecanismo

de aplicacion.

Por ultimo, en vista de la rapida evolucion de la tecnologia, es posible que la
regulacién quede desactualizada incluso antes de publicarse. Por tanto, desde el
principio es importante elaborar un plan para garantizar que se puede adaptar a los
avances tecnoldgicos, incorporar el aprendizaje y gestionar los objetivos

cambiantes.

Monitoreo

El monitoreo abarca la observacién y revisidn sistematicas de parametros
seleccionados. La identificacion y evaluacion de las fuentes de metano, que incluyen
el venteo deliberado, las antorchas apagadas, las liberaciones en situaciones de

emergenciay las emisiones fugitivas, dependen en esfuerzos de vigilancia continuos.

El monitoreo puede detectar o cuantificar las liberaciones de metano. La deteccion
es suficiente para verificar la necesidad de acciones (reparaciones, cierre de una
compuerta), pero es preciso cuantificar las emisiones para entenderlas mejor y
establecer las referencias y los objetivos conexos (Paso 6). La cuantificacion
mediante un enfoque ascendente es la manera mas habitual de calcular las emisiones
generales. Esta se apoya en los datos de actividad (por ejemplo, el nimero de
instalaciones, el nimero de operaciones, los volimenes de produccion de petréleo
y gas) y en factores de emision generales o concretos (por ejemplo, los valores
predeterminados o los coeficientes de pérdida de tipos de dispositivos especificos)
para calcular las tasas de emision globales. La cuantificacion descendente requiere

la medicion directa de las concentraciones de metano en la atmosfera (hormalmente
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por sensores aerotransportados o de satélite) para deducir las liberaciones de

emision. Las mediciones descendentes no suelen necesitar la participacion de las

empresas explotadoras y pueden utilizarse a una escala mayor.

Recuadro13 Campanas de medicion

Por regla general, las campafas de medicion implican recopilar y comunicar datos,
en virtud de los cuales las empresas explotadoras deben registrar, procesar y enviar
la informacion solicitada. Estas campafas pueden ser un paso necesario para la
elaboracion de inventarios de potenciales fuentes de metano o para la estimacion de
las emisiones de plantas en funcionamiento. Normalmente ayudan a definir los
factores de emision especificos que estan vinculados a otros instrumentos
regulatorios, como los impuestos sobre las emisiones.

La industria de Noruega, por ejemplo, preparé6 un manual para cuantificar las

emisiones de metano directo y COV distintos del metano a partir de unos estudios

que destacaban evidencia de las carencias del sistema anterior. En este documento
se presentan técnicas de medicion para distintos tipos de dispositivos. Por ejemplo,
cuando los colectores de venteo de la planta cuentan con medidores de flujo, estas
mediciones pueden utilizarse como base, sin necesidad de cuantificar las fuentes,
siempre y cuando se obtengan datos con un nivel de precision igual o superior
(demostrado). Si el gas emitido a través del colector de venteo contiene volumenes
grandes de gases inertes, es preciso medir y deducir su proporcion.

La industria de Noruega también elaboré directrices para cuantificar y comunicar las

emisiones que conllevan obligaciones de medicién. En este articulo se analizan las
tecnologias de medicion y cribado del sector upstream..

Por consiguiente, las autoridades reguladoras deben valorar si resulta conveniente
perfilar las obligaciones de monitoreo en forma coordinada con la regulacion
general. El monitoreo periddico centrado en la deteccidén, como las campafas de
LDAR, puede ayudar a detectar emisiones fugitivas intermitentes o desconocidas.
Por otra parte, las campanas de medicion pueden propiciar factores de emision e
inventarios del metano mas adecuados. Asimismo, se puede establecer el monitoreo
continuo en algunos casos concretos a fin de garantizar que la cuantificacion es mas
precisa y proporcionar funciones de deteccion ininterrumpidas que permiten actuar

rapidamente en caso de un incidente de emisiones elevadas.

En el nivel mas basico, las politicas de monitoreo pueden requerir evaluaciones del
personal que fiscaliza la planta intentando localizar los fallos de funcionamiento a

través de la vista, el oido y el olfato. Si se aplica un enfoque con instrumentacion, el
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personal puede utilizar detectores portatiles o sensores de infrarrojos de COV
(también denominados camaras de visualizacion optica de imagenes de gas). Otras
opciones son utilizar detectores acusticos de fugas, pruebas de fugas por burbujeo,
espectrometros, detectores laser de fugas y equipo de cuantificacion como
medidores de flujo o toma muestras de volumen. En el Capitulo 2 de esta guia se
ofrece mas informacién sobre las metodologias de cuantificacion, y en el Anexo 2 se
presenta un resumen de las tecnologias de deteccion y cuantificacién conexas ya
consolidadas.

En las zonas industriales y las plantas mas grandes, se pueden realizar monitoreos
periodicos mediante dispositivos instalados en vehiculos o vigilancia aérea, a través

de radares laser, imagenes opticas u otras técnicas. Este monitoreo también puede

ser continuo en el nivel de las plantas, utilizando torres y cdmaras de vigilancia.

Recuadro14 Deteccion por satélite

Cada vez mas, las mediciones por satélite permiten identificar grandes fuentes de
metano de manera remota. En los proximos afos, se espera que los sistemas de
satélite ofrezcan cobertura mundial estable de las emisiones de metano derivadas de
las explotaciones de petroleo y gas. Los datos orbitales ayudan a localizar a los
superemisores y mejorar nuestro conocimiento de las fuentes de emisiones de
metano.

El satélite Sentinel-5P, que forma parte del programa Copernicus de la Agencia

Espacial Europea, transporta el TROPOMI (Tropospheric Monitoring Instrument), un

instrumento que proporciona lecturas de la concentracion de metano en zonas de
5 km por 7,5 km, de manera que analiza la totalidad del planeta cada cuatro dias.
Kayrros ha utilizado estos datos para monitorear las emisiones de metano del sector
energético. GHGSat también empleo la informacién de Sentinel-5P, junto con sus
propias observaciones, para elaborar un mapamundi interactivo de las emisiones de

metano. Adicionalmente, la lista de sensores de satélite estda aumentando, por

ejemplo con el nuevo satélite financiado por Alemania, el Environmental Mapping and
Analysis Program (EnMAP), cuyo lanzamiento esta previsto para finales de 2020. Por

otra parte, en 2022 el Environmental Defense Fund (EDF) lanzard MethaneSat
enfocado especificamente en regiones estratégicas que representan mas del 80% de
la produccién mundial de petroleo y gas. MethaneSat ofrecera un nivel de detalle
suficiente para identificar la ubicacion de la fuente con un margen de precision de
400 metros y detectar diferencias en las concentraciones de metano de hasta
2 partes por mil millones. Con todo, los satélites presentan algunas carencias, como
problemas de cobertura (por ejemplo, resulta dificil detectar las emisiones en zonas
maritimas) y limitaciones de precision.
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La tecnologia avanza a gran velocidad en este ambito, lo que permite utilizar mas

tecnologias de teledeteccion con umbrales de sensibilidad y costes cada vez mas

bajos. Asi, dependiendo de la superficie de area cubierta y los coeficientes de
pérdida objetivo, las aeronaves de ala fija, los drones y los satélites pueden ser
herramientas Utiles. En general, a mayor cobertura menos sensibilidad; por tanto,
estas tecnologias pueden utilizarse en combinacién con otras para garantizar
resultados optimos. Por ejemplo, una estrategia prometedora para lograr una labor

de LDAR rentable consiste en integrar tecnologias de primer nivel para el cribado y

la deteccidn a corta distancia. En este contexto, las imagenes orbitales facilitan la

deteccion de accidentes y superemisores, mientras que la deteccidon aérea muestra
las instalaciones con contribuciones de metano importantes y las iniciativas de

monitoreo in situ ayudan a gestionar las fugas mas pequenas.

Para utilizar los datos de satélite, puede ser necesario colaborar con empresas
especializadas que cuentan con capacidades de procesamiento y decodificacion.
Las soluciones de monitoreo disponibles actualmente, como TROPOMI, Sentinel-2 y
Landsat 8, proporcionan cobertura mundial y mediciones diarias. Aunque los
avances tecnolégicos permiten lanzar satélites con cada vez mas resolucion (por

ejemplo, EnMAP y GHGSat), hay varios factores (ademas de los umbrales de

deteccion elevados) que repercuten negativamente en las imagenes de satélite,
como la nubosidad, los entornos maritimos y las zonas forestales, por lo que deben
acompanarse de otros medios de deteccidén. Un sistema optimo combinara las
mediciones de satélites con las fuentes ascendentes, como sensores terrestres y
datos de actividad. Por consiguiente, para monitorear las emisiones de metano de
manera integral es esencial contar con medios de organizacién y andlisis de datos
adecuados.

Mantenimiento de registros y presentacion de informes

Las obligaciones de mantenimiento de registros y presentacion de informes estan
estrechamente vinculadas con las obligaciones de monitoreo. Estas garantizan que
las autoridades reguladoras tengan acceso a la informacién de la industria
necesaria, tanto para verificar el cumplimiento como para ayudar al inventariado de
emisiones. Por regla general, la regulacion correspondiente especifica las
definiciones y la metodologia aplicable a la informacién enviada, de manera que se
puedan comparar los diferentes datos e informes empresariales. Ademas, puede
ofrecer orientaciones para realizar las mediciones o indican las especificaciones
relativas a la metodologia de calculo de las estimaciones. En este sentido, la
regulacién puede describir los tipos de factores de emisidn que se deben utilizar y la

manera de determinar cuales son.
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La Asociacion CCAC Petroleo y Gas Metano esta elaborando un nuevo marco de

presentacion de informes, que se publicara a finales de 2020, con el objetivo de
proporcionar un criterio universal para la comunicacion de las emisiones de metano

de las empresas.

A su vez, las obligaciones de mantenimiento de registros definen los estandares
técnicos aplicables a los elementos que las empresas deben rastrear e incluir en su
mantenimiento de registros. Estas normas especifican durante cuanto tiempo se
deben conservar los registros y en qué condiciones. También establecen

obligaciones de formacion para los trabajadores que realizan los calculos y conceden

el derecho de inspeccién a la autoridad reguladora.

Recuadro15 Reporte de gases de efecto invernadero

El reporte de los gases de efecto invernadero es una obligacion habitual en las
disposiciones relativas a esta clase de gases y el cambio climatico. Puede tener
caracter obligatorio o voluntario. Las normas definen las condiciones y el alcance y
establecen qué fuentes deben incluirse, el calendario de recopilacion de datos y otros
aspectos conexos.

En los Estados Unidos se cred un programa de reporte de gases de efecto

invernadero, entre los que figura el metano, que se aplica a las instalaciones que

emiten como minimo 25 000 toneladas de CO:2 equivalente al afio (por ejemplo,
minas subterraneas de carbon, plantas maritimas y terrestres de produccién de
petroleo y gas natural, instalaciones de procesamiento, transmision, almacenamiento
y distribucion del gas natural). Ademas, indica los registros que deben conservarse
durante tres anos, identifica las fuentes de emisiones de cada sector de actividad y
proporciona metodologias de calculo de las emisiones. La norma también estipula
como informar sobre los niveles de actividad, define las subpartes aplicables de cada
categoria de fuente y contiene disposiciones para garantizar la precision de los datos
de emisiones.

En la Columbia Britdnica (Canada), la legislacion aplicable también exige que se

comuniquen los gases de efecto invernadero y establece el formato de los informes
(por ejemplo, con un diagrama de flujo del proceso). Para obtener mas informacién
sobre este tema, consulte las directrices de la CMNUCC para la presentacién de

informes sobre los inventarios anuales dirigidas a las partes incluidas en el Anexo | de

la Convencion.

Las disposiciones sobre presentacion de informes obligan a las empresas a enviar
informacion a la autoridad reguladora y pueden ofrecer directrices sobre el formato,
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método de recopilacion y mecanismo de presentacidon que se deben utilizar
especificamente. Las obligaciones de presentacion de informes contribuyen al
seguimiento del cumplimiento y ayudan a entender si se estd avanzando. Ademas,
resultan particularmente Utiles para establecer referencias de emisiones. Estas
referencias formuladas por empresas pueden ser objeto de aprobacion
administrativa o revision por pares y pueden definirse con el apoyo de las mediciones
directas o basarse Unicamente en los factores y las estimaciones de las emisiones.
Finalmente, all establecer las obligaciones conexas de mantenimiento de registros y
presentacion de informes, se debe considerar la posibilidad de incluir los afios de

base, los niveles de actividad y otros parametros pertinentes.

Ademas de la presentacion de informes sobre el cumplimiento y las estimaciones de
emisiones, puede que resulte conveniente exigir informes sobre los niveles de
actividad, los inventarios de equipo (por ejemplo, plumas de venteo) y el estado de
las instalaciones (por ejemplo, condiciones de los conductos), asi como un resumen
de los eventos significativos (por ejemplo, campafas de mantenimiento, accidentes
o acciones de venteo importantes). De esta manera, se conoceran mejor las fuentes
de emisiones y los eventos subyacentes y se facilitara la determinacion de los riesgos
y oportunidades criticos asociados a la formulacién de nuevas practicas y la

implantacion de procedimientos de seguridad complementarios.

En este contexto, las autoridades reguladoras deben centrarse en encontrar el
equilibrio entre solicitar suficiente informacién sobre aspectos vinculados con las
emisiones de metano y evitar sobrecargar a la industria y los 6rganos administrativos
con el procesamiento de datos de baja utilidad.

Recuadro16 Reporte sobre la combustion en antorcha y el venteo

Las obligaciones de presentacion de informacion pueden ser aplicadas de forma
particular a la combustion en antorcha y el venteo. Dentro de los datos cuyo reporte
es importante se encuentran, la cantidad de gas liberado o venteado, la definicion de
lo que se considera una operacion rutinaria, las estimaciones de emisiones o los
indices de utilizacion del gas (porcentaje de gas producido que se utilizd). Estas
obligaciones también pueden incluir reportar informacién sobrer la frecuencia y el
volumen de emision de las operaciones de explotacion, asi como el incremento de la
actividad de la instalacion, el cierre de la planta o las pruebas de pozos. Finalmente,
los informes elaborados con los datos recopilados pueden servir de base para el
cumplimiento o para el calculo de los impuestos y canones.

Nigeria ha publicado unas directrices para las obligaciones de medicién, gestién de

datos y presentacion de informes del gas quemado en antorcha, que exigen que los
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productores envien una serie de informes mensuales y anuales sobre la combustion
en antorcha. Por tanto, las empresas explotadoras deben informar sobre la
composicion de los diferentes flujos de gas, calcular la proporcion de petréleo y gas
del gas asociado, proporcionar un factor de utilizacion del gas asociado (definido
como el volumen de gas que no es objeto de combustion en antorcha o venteo) e
indicar las cantidades de combustion en antorcha rutinaria y no rutinaria. Las
directrices también contienen disposiciones sobre el gas quemado no contabilizado.

La ley de Argelia que regula las actividades relacionadas con los hidrocarburos
incluye un sistema de presentacion de informes sobre las emisiones de gases de
efecto invernadero. En ella se establece que si se utiliza la combustion en antorcha
sin autorizacion previa, por motivos de seguridad, se debe enviar un informe al
organismo competente para regularizar la actividad en un plazo de 10 dias a partir de
finalizacion de la operacion.

Verificacion y cumplimiento

Las acciones tendientes a exigir el cumplimiento de una regulacién crean la cultura
de su observancia, garantiza la eficacia y genera confianza en el programa de
reduccion del metano, particularmente, fomenta la confianza del publico, los paises
importadores, los interesados de las empresas multinacionales que operan en el pais
y las organizaciones no gubernamentales de todo el mundo dedicadas a las
cuestiones climaticas. En este contexto, la comunicacion clara y la divulgaciéon son
el punto de partida hacia el cumplimiento. Sin embargo, también se requieren
iniciativas de prevencion, incluyendo inspecciones para detectar problemas graves

que deban solucionarse y asi evitar sanciones.

A fin de ejecutar la regulacion de manera justa y efectiva, se requiere tanto capacidad
técnica para detectar el incumplimiento como voluntad y poder politicos para aplicar
sanciones y quitar privilegios (en algunas jurisdicciones, el incumplimiento reiterado
autoriza a la autoridad reguladora a retirar los permisos o a denegarlos en el futuro).
La habilidad para detectar los incumplimientos dependera de la naturaleza de las
disposiciones, asi, puede resultar mas sencillo determinar el cumplimiento de las
disposiciones que se centran en acciones concretas, como eliminar la combustion

en antorcha rutinaria, por sobre aquellas que se refieren a las emisiones globales.
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Recuadro 17 Verificacion por terceros

La verificacion por terceros es el proceso por el cual una organizacion o profesional
independiente observa la informacion proporcionada por la empresa explotadora del
petroleo y gas e informa sobre su validez. Puede requerir el examen de todos los
registros y archivos, la inspeccion de las instalaciones, entrevistas u otros
procedimientos de verificacion para garantizar que los proyectos esten conformes
con los criterios y obligaciones establecidos. El procedimiento permite identificar las
oportunidades de mejora y determinar la observancia de los codigos y las normas. La
regulacion correspondiente puede especificar los contenidos, métodos y frecuencia
de las evaluaciones o las cualificaciones necesarias.

En México, las empresas estan obligadas a contratar cada afo los servicios de un
tercero autorizado para verificar la ejecucion de un determinado programa. Asi, tras
cada revision de un tercero autorizado, todos los informes de conformidad se envian
ala autoridad reguladora. En condiciones idoneas, las entidades externas que realizan
la verificacion seran un grupo multidisciplinario con experiencia, en reduccién de las
emisiones, con conocimientos en gestion de esos programas, conocimiento de los
proyectos de petroleo y gas y aptitudes en cuantificacion de emisiones.

Para conocer otro ejemplo, consulte el caso del Programa Nacional de Control de
Pérdidas de Tanques Aéreos de Almacenamiento de Hidrocarburos y sus derivados
de Argentina, el cual requiere auditorias independientes de las instalaciones
participantes.

Un planteamiento de la verificacion consiste en confiar en auditorias externas. La
gran ventaja de esta opcion es que el organismo puede recurrir a verificadores
externos, en lugar de tener que gastar importantes recursos internos en auditoria.
Los verificadores externos pueden realizar algunas de las actividades que
desempenfan los auditores gubernamentales, como inspecciones externas, analisis
de informes o mediciones de monitoreo nuevas. Con todo, estos sistemas presentan
algunas desventajes. Por ejemplo, pueden surgir dificultades si no existe en la
jurisdiccion ninguna empresa de verificacidon por terceros, especialmente, si toma
demasiado tiempo en que alguna empresa pueda establecerse en el rubro. A esto se
agrega que los sistemas de auditoria pueden resultar caros para las empresas o
pueden requerir la orientacion de las autoridades reguladoras sobre los aspectos que

se deberian analizar y la manera de realizar las evaluaciones.

Muchas jurisdicciones han impuesto obligaciones de aviso especificas en virtud de
las cuales las empresas explotadoras deben reportar a la autoridad reguladora o a las

comunidades proximas sobre la realizacion de actividades de alto riesgo. En
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Maryland, por ejemplo, las empresas deben emitir una notificacion publica antes de
las operaciones de purga, vale decir, deben realizar una notificacién antes de
desempenar actividades como completar un pozo o realizar el mantenimiento de un
depdsito de almacenamiento. Luego de que la empresa reporta la operacion, la
autoridad reguladora tiene la opcion de acudir al lugar y supervisar la actividad, e
incluso puede realizar mediciones de metano mientras se desarrolla el trabajo.
Finalmente, el disponer de esta informacion le permite a la autoridad relacionar los
eventos reportados con los picos de emisiones de metano, siempre y cuando la

obligacién de presentacion de informes se combine con la vigilancia.

La regulacién también puede dotar a la autoridad de las competencias necesarias
para realizar inspecciones en las instalaciones de la empresa y revisar las actividades
desarrolladas o la infraestructura disponible. La regulacion Argentina, por ejemplo,
permite que las autoridades realicen visitas sin previo aviso.Con todo, se debe tener
presente que esto puede resultar complicado si se trata de una planta maritima, ya
que la autoridad reguladora tendra que organizar el vuelo para llegar a ella desde la
empresa explotadora. Por otro lado, en lugar de inspecciones in situ, las autoridades
reguladoras pueden realizar exdmenes de perimetro desde el exterior de la
instalacion, con instrumentos de medicion terrestres o aéreos. Los resultados
pueden indicar la necesidad de una inspeccidon posterior o una conversacion de

seguimiento.

Por ultimo, las autoridades reguladoras deben ser capaces de emprender medidas
coercitivas ente el incumplimiento, tales como sanciones pecuniarias o de otro tipo.
Estas medidas deben aplicarse tanto en caso de incumplimiento de una norma como

si no se presentan informes precisos o no se conservan los registros.

Recuadro 18 Sanciones

Las sanciones pueden ser definidas como multas u otros medios de apremio que
garantizan el cumplimiento de la ley. Suelen ser progresivas, es decir, aumentan
cuando se incumple repetidamente la disposicion en funcion de la magnitud de la
infraccion. Ademas, las sanciones pueden adoptar la forma de tasas, suspension o
revocacion de los permisos o las operaciones, asi como prohibir la celebracion de
contratos nuevos u otras formas de castigo.

En Gabodn, las sanciones estan clasificadas en diferentes grupos en funcion de las
categorias de incumplimiento especificas (por ejemplo, contratistas que no
presentan los informes y estudios obligatorios, incumplimiento de los requisitos de
inocuidad, higiene, salud, seguridad y medio ambiente). Por lo tanto, cualquier
contratista que incumpla la prohibicion de quemar gas en antorcha puede recibir una
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sancion variable, que oscila entre 50 millones XAF y 2 500 millones XAF (francos
centroafricanos, FCFA), es decir, entre 90 000 USD y 4,6 millones USD. Los
contratistas que no ejecuten debidamente el plan de reduccion de la combustion en
antorcha o que no respeten los umbrales de combustion en antorcha también pueden
ser objeto de sanciones. Es mas, el incumplimiento de las disposiciones relativas a la
medicion, el mantenimiento de registros y la calibracion se asocia a una sancién de
entre 1 000 millones XAF y 2 500 millones XAF, es decir, entre 1,8 millones USD y
4,6 millones USD.

En virtud de su resolucion para maximizar la recuperacion y evitar el desperdicio de

hidrocarburos, Colombia también establecio algunas sanciones. Asi por ejemplo, los
permisos de perforacion pueden quedar suspendidos o revocados en caso de
incumplimiento, y las sanciones pueden llegar a 5 000 USD.

Coordinacion y armonizacion de de la regulacion

Las empresas de petroleo y gas suelen estar sujetas a multiples regulaciones, por lo

que deben tener en cuenta diferentes tipos de obligaciones, tales como las

obligaciones ambientales, la de seguridad de las operaciones, las necesidades

econdémicas y los imperativos sociales. La armonizacidon de las distintas normas es

un componente clave de la eficacia regulatoria, mediante ella se evita incentivos

cruzados y posibilita la coordinaciéon de esfuerzos para la ejecucion y el

cumplimiento. Esto se puede extender a otros frentes normativos, como la fijacion

de precios del gas, las subvenciones vigentes o la estructura contractual de las

operaciones de distribucion.

En este contexto, puede que resulte conveniente estudiar la manera de conseguir la

combinacion correcta de incentivos y sanciones para alcanzar los objetivos

reglamentarios. La regulacion puede incluir incentivos financieros, como préstamos

o subvenciones, a fin de ofrecer beneficios a las empresas que quieren emprender

acciones para reducir el metano. Por otra parte, también pueden establecer cargos

y tasas, por ejemplo, cuando se incluye el gas no contabilizado en el calculo de los

canones. Es mas, los programas de certificacion pueden ser otro factor

determinante, ya que actuan en el eje de la informacion e influyen en la reputacion

de las empresas. Finalmente, una combinacién de instrumentos puede generar

diferentes tipos de motivacién econdmica para animar a la industria a entrar en

accion.
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Recuadro19 Préstamos y subvenciones

Los reguladores pueden emplear incentivos financieros, como financiacion,
préstamos, subsidios o subvenciones, para apoyar las iniciativas de reduccién de
emisiones. Los préstamos y las subvenciones son una manera de garantizar que las
empresas interesadas dispongan de capital para invertir en las opciones de reduccién
de metano.

En Alberta (Canadd), se trabaja para solucionar el problema de las instalaciones de

petroleo y gas abandonadas e inactivas, para lo cual se ha implantado un nuevo
sistema de gestion de las responsabilidades en la fase upstream de la cadena del
petroleo y el gas y se ha concedido un préstamo a la Orphan Well Association para
agilizar la labor en las plantas antiguas. Estas medidas son relevantes dado que los
pozos de empresas de petroleo y gas que ya no existen suelen tener fugas de metano
activas. Asi, este préstamo asegurara el desmantelamiento de otro millar de pozos y
la creacion de hasta 500 empleos directos e indirectos en el sector de servicios
petroleros. La industria reembolsara el préstamo a través de un impuesto a los fondos
huérfanos existentes. Ademas, la autoridad reguladora ha puesto en marcha
recientemente un programa de rehabilitacion de plantas, que esta financiado en su

mayoria por el plan de respuesta econdmica a la COVID-19 del Gobierno federal y que
concedera subvenciones a contratistas de servicios petroleros para que ejecuten
labores de recuperacion de las plantas de petréleo y gas, los conductos y los pozos.

Adicionalmente, el Gobierno federal de Canada también establecié un fondo de
reduccion de emisiones por valor de 750 millones CAD (aproximadamente

586 millones USD) para abordar las emisiones del sector del petroleo y el gas,
prestando una atencioén especial a la reduccion del metano.

Con frecuencia, son varios los organismos competentes en el ambito del metano.

Como se sefala en el Paso 2 de la hoja de ruta, todos los organismos competentes

deben coordinarse para garantizar la inexistencia de objetivos contrapuestos y el

reforzamiento de los objetivos regulatorios de los demas.

Las regulaciones econémicas y del mercado también contemplan la necesidad de

crear la infraestructura adecuada para la utilizaciéon del gas, sobre todo cuando no se

pueda llevar al mercado el gas asociado. Es mas, la planificacion en el sector de la

energia eléctrica puede tener en cuenta los desarrollos futuros del gas y la manera

de incorporar los excedentes de gas. De otra forma, una posibilidad seria buscar la

construccion de instalaciones de exportacion, trabajando con otras jurisdicciones

para asegurar la demanda de diferentes sectores.
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A menudo, los érganos ejecutivos existentes pueden contribuir a la ejecucion. Es
posible que su gobierno cuente con especialistas en procesamiento de datos
geoespaciales que podrian definir los requisitos de monitoreo por satélite
adecuados o los campos de la metrologia que podrian resultar Utiles para las
especificaciones de medicion. Los inspectores de salud y seguridad laboral también
pueden contactar a las autoridades reguladoras de las emisiones cuando se detectan
fugas de metano o cuando tienen conocimiento de programas de mantenimiento de

equipo critico.

Recuadro 20 Investigacion y desarrollo

Por regla general, los gobiernos contribuyen en gran manera a la financiacion de las
iniciativas de [+D mediante la elaboracion de planes estratégicos y el apoyo directo al
desarrollo de tecnologias y buenas practicas nuevas que faciliten la reduccién del
metano.

En 2014, la Agencia de Proyectos de Investigacion Avanzados de Defensa — Energia

(ARPA-E) del Departamento de Energia (DOE) de los Estados Unidos inicié una ronda

de financiamiento con el objetivo de continuar desarrollando tecnologias
innovadoras para identificar y medir las fuentes de emisiones de metano de las
operaciones de gas natural. El DOE finalmente proporcioné 30 millones USD para
12 proyectos, entre los que figura el desarrollo de una planta de pruebas de campo
en la Universidad Estatal de Colorado para que los investigadores y las empresas que
trabajan en tecnologias de deteccion del metano innovadoras puedan realizar
pruebas sobre el terreno.

El DOE también anuncio la financiacion directa de 1+D en rondas sucesivas (2016

2019, 2020) para proyectos orientados a reducir o mitigar las emisiones de metano

del sector del petréleo y el gas.

Asimismo, el Departamento de Recursos Naturales del Canada ha financiado la I+D en
el ambito de la reduccion del metano con su programa de innovacién energética (que

incluyo 10 proyectos en 2017-2018).

Ademas, medidas no regulatorias pueden servir de apoyo para la reduccion del
metano. El fomento de la 1+D estimula el desarrollo de tecnologias de reduccion
nuevas, mientras que las politicas que promueven las medidas voluntarias (por
ejemplo, a través de programas de certificacion o etiquetado) impulsan la
participacion y la competitividad de la industria.
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La integracion de diferentes esferas normativas y actores permite maximizar la
utilizacién de los recursos existentes y los medios de ejecucion. A menudo, también
proporciona una trayectoria clara para las empresas que quieren reducir los costes

relacionados con el cumplimiento.

Regulacion adaptable

El sector del petrdleo y el gas es dindmico y nuevas tecnologias estan
permanentemente en desarrollo. Ademas, con el paso del tiempo es posible que los
objetivos regulatorios cambien y que las aspiraciones vayan creciendo. Por tanto,
desde el principio es importante abordar las disposiciones de manera que se creen
oportunidades de revision de las politicas desde el punto de vista de la eficacia y
que se ofrezca la posibilidad de actualizar e incorporar los aprendizajes nuevos. La

utilizacion de un enfoque adaptable puede mejorar la eficacia de las politicas y

reducir el impacto de los errores, pero genera costes adicionales de recopilacion de
datos y analisis de decisiones y puede provocar inestabilidad normativa.

Un enfoque adaptable prevé el aprendizaje continuo al tiempo que conserva la
flexibilidad y gestiona los riesgos. Este enfoque se apoya en los principios de
experimentacion y ajuste dinamico, derivados de los avances en el ambito de la
informacioén y el conocimiento, los cambios en las condiciones del sistema y los
factores de estrés, y los efectos observados de las medidas pasadas. Los elementos
siguientes tienen por objeto posibilitar la ejecucion de varias rondas de optimizacién

y las conexiones de retroalimentacion entre el disefio normativo y el seguimiento.

Los examenes periédicos programados brindan la oportunidad de revisar los
objetivos, los procedimientos y los requisitos. Si el programa tiene autorizacién
legislativa para ello, la norma correspondiente podria prever la realizacion de ajustes
en un rango dado o la concesiéon de competencias para aplicar modificaciones
pequenas sin necesidad de solicitar una nueva autorizacion legal o de someterse a

otro proceso de formulacidén normativa.
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Recuadro 21 Revision de los objetivos

La revision de los objetivos y las politicas forma parte del proceso de desarrollo y
mejora continuas de la regulacion e implica la evaluacion de los objetivos definidos,
las normas de desempeno o la eficacia de los requisitos de procedimiento. La revision
puede ser recurrente o extraordinaria, estar sujeta a plazos predefinidos o también
realizarseprevia solicitud de la parte interesada.

La Ley relativa al Cambio Climatico de 2017 de Victoria (Australia) busca la reduccion

de las emisiones a largo plazo en esta provincia a través de la neutralidad de las
emisiones de gases de efecto invernadero al 2050. A su vez, la ley hace referencia a
objetivos de reduccién de las emisiones provisionales y establece que el Primer
Ministro de Australia y el ministro competente deben determinar los objetivos de
reduccion cada cinco anos, a partir de 2025. Ademas, define el afio 2005 como afio
de referencia y exige que los objetivos se fijen con arreglo al asesoramiento de
expertos independientes y que tengan en cuenta las oportunidades de la economia
de Victoria para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero con la maxima
rentabilidad.

Brasil también utiliza disposiciones sobre revision de objetivos, las que debe aplicar
el organismo competente en lo que respecta a los limites operativos anuales de las
pérdidas de metano y la combustion en antorcha.

Gracias a los mecanismos de flexibilidad, la regulacion puede incorporar las

tecnologias nuevas que cumplan ciertas métricas de desempeno u ofrezcan ventajas

de interés para los objetivos regulatorios. Ademas, la regulacion puede permitir que

las empresas elijan entre varias opciones en aras del cumplimiento (por ejemplo,

reducir las emisiones o comprar compensaciones certificadas), de manera tal que las

empresas puedan alinear las estrategias de gobernanza con las estrategias

empresariales.

Las disposiciones sobre requisitos progresivos permiten ir aumentando los

objetivos regulatorios a lo largo del tiempo y simplifican la planificacidon y adaptacion

de las entidades reguladas. Un enfoque habitual consiste en establecer plazos de

cumplimiento diferentes para las instalaciones nuevas y las ya existentes. Otra

posibilidad es definir normas incrementales, con plazos diferentes para que las

instalaciones se adapten a los requisitos mas estrictos.

Por ultimo, dependiendo de los procedimientos administrativos requeridos en su

jurisdiccion, la modificacion de la normativa tal vez sea el enfoque mas sencillo. Si

puede adoptar regulacién con relativa rapidez, podra mantenerse al tanto de los

nuevos avances.
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Las disposiciones normativas adaptables permiten hacer frente a las
incertidumbres y mejorar la regulacion poco a poco. Pueden aplicarse en cualquier

tipo de norma, pero su eficacia depende de que los sistemas de seguimiento e

informacidn sean funcionales.

Recuadro 22 Medios de cumplimiento alternativos

Los medios de cumplimiento alternativos son las disposiciones que permiten que las
entidades reguladas cumplan con los requisitos establecidos utilizando tecnologias
o procedimientos que no se mencionan en el marco normativo. Para garantizar su
adecuacion, estas alternativas pueden requerir la autorizacion previa de los drganos
reguladores o una demostracion de cada caso particular.

La normativa sobre control de emisiones del sector del petroleo y el gas de Colorado

(Estados Unidos) permite hacer uso de métodos y estrategias alternativos. Las fuentes
contempladas en la norma pueden presentar, con miras a su aprobacion, planes
alternativos de control de las emisiones o métodos de cumplimiento que
proporcionen el mismo o mas control que el control o la reduccién de las emisiones
exigido legalmente. Ademas, los procedimientos o métodos de prueba que no estén
especificamente autorizados en la normativa aplicable también deben obtener la
aprobacion, y solo podran emplearse si reciben la autorizacién a través de una
revision del plan de ejecucion estatal.

México también permite utilizar metodologias alternativas para medir o calcular las
emisiones de gases de efecto invernadero, incluido el metano. Para obtener mas
informacion sobre este tema, consulte el informe del EDF sobre las vias hacia el
cumplimiento alternativo.

La normativa de Alberta mencionada mas arriba también contiene una clausula que
permite utilizar alternativas a los programas de gestion de las emisiones fugitivas
siempre que sean innovadoras y tengan base cientifica.
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Otros recursos

o La herramienta Methane Tracker de la AIE proporciona perfiles de emisiones e

informacion sobre las opciones de reduccion, y la base de datos regulatoria

contiene ejemplos de regulaciones y normativa sobre metano.

e El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) ha
promovido activamente la mitigacion del metano mediante la organizaciéon de
oportunidades de formacion sobre este tema. Forma parte de la Iniciativa sobre

el Metano Mineral de la Coalicién Clima y Aire Limpio (CCAC), que insta a los

paises, organizaciones y empresas a comprometerse a reducir el metano del
petroleo y el gas en un 45% respecto de los niveles estimados para 2015 de aqui
a 2025, y en un 60%-75% de aqui a 2030. La CCAC también proporciona
asistencia experta gratuita y publica regularmente articulos relacionados con la

accion sobre el metano.

o La Global Methane Alliance reline a gobiernos, instituciones de financiacion,

organizaciones internacionales como el PNUMA, organizaciones no
gubernamentales y la industria para respaldar los objetivos de reduccion del

metano procedente de la industria del petroleo y el gas. La Asociacion CCAC

Petroleo y Gas Metano conexa ha publicado una serie de documentos de

orientacién técnica sobre las opciones de cuantificacion y mitigacion de las

emisiones de metano procedentes de operaciones upstream de petréleo y gas.

e La organizacion Clean Air Task Force ha desarrollado una herramienta (Country

Methane Abatement Tool [CoOMAT]) para ayudar a los paises a calcular cuanta
contaminacion por metano pueden reducir en sus industrias del petroleo y el gas,
ademas de un compendio con un resumen desglosado por fuentes de la mejor

regulacion de América del Norte.

o EI EDF ha preparado varios recursos detallados sobre el metano y tiene previsto

lanzar un satélite (MethaneSAT) en 2021 que se centrara en la observacion del
metano.

o Lalniciativa Global del Metano (Global Methane Initiative, GMI) es una asociacion
publico-privada que se enfoca en reducir los obstaculos a la recuperacion y uso
del metano como una fuente de energia limpia. Proporciona apoyo técnico para
la implementacion de proyectos de conversion de metano a energia, asi como
diferentes recursos informativos.

o« La QOil and Gas Climate Initiative es un consorcio cuyo objetivo es acelerar la

respuesta de la industria al cambio climaticos, incluidas las acciones para reducir

las emisiones de metano.
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https://www.iea.org/reports/methane-tracker-2020
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https://www.catf.us/
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https://www.catf.us/wp-content/uploads/2020/10/OG-Reg-Compendium_Mar2020.pdf
https://www.edf.org/climate/methane-other-important-greenhouse-gas
https://www.methanesat.org/
https://www.globalmethane.org/tools-resources/resources.aspx
https://oilandgasclimateinitiative.com/

Los Methane Guiding Principles son una alianza multilateral, voluntaria e

internacional que reune a organizaciones de la industria y ajenas a ella y que se
ocupa de esferas de accion prioritarias en la cadena de valor del gas natural.
Ademas de proporcionar informacion sobre sus cinco principios rectores,

publica guias de mejores practicas y paguetes de herramientas.

La Florence School of Regulation ha organizado una serie de seminarios web y

ha publicado resimenes normativos en los que se examinan las oportunidades

de reduccion del metano.

PAGINA | 105


https://methaneguidingprinciples.org/
https://methaneguidingprinciples.org/best-practice-guides/
https://methaneguidingprinciples.org/best-practice-toolkit/
https://fsr.eui.eu/event/webinar-2-how-can-aerial-measurements-aid-methane-emissions-reduction/
https://fsr.eui.eu/publications/

Anexo A: Definiciones de los tipos
de regulacion

En este informe se utilizan las definiciones siguientes para clasificar los tipos de
regulacién, con inclusion de las categorias contempladas en el Cuadro 2. Dichas
categorias coinciden con etiquetas especificas de la base de datos de politicas de la
AlE.

Categoria 1: Prescriptiva. Normas en la que se establece si las entidades reguladas
deben emprender o no acciones o procedimientos concretos. Este enfoque
regulatorio de mando y control se centra en definir requisitos de procedimiento,

equipo o tecnologia, como la instalacion o sustitucion de dispositivos concretos.

o Disposiciones sobre permisos - Los permisos son una forma de conceder una
autorizacion para operaciones o procedimientos especificos (por ejemplo,
permisos de contaminacion o permisos de perforacion). Los permisos también
estan sujetos a condiciones temporales, tecnoldgicas o espaciales que limitan su

validez.

o Deteccion y reparacion de fugas (LDAR) - Requisitos para ejecutar planes de
gestion de las emisiones fugitivas que incluyen el proceso de localizacion y
reparacion de las fugas fugitivas. Las regulaciones pueden establecer el tipo de
equipo utilizado, la frecuencia de inspeccion, el umbral de fuga que activa los
requisitos de reparacion y el plazo de tiempo permitido para realizar las

reparaciones.

e Restricciones de combustidon en antorcha o venteo - Normas que limitan la
cantidad de combustion en antorcha o venteo permitida o que establecen el
equipo o proceso que debe emplearse en la combustién en antorcha o el venteo.
Se trata, entre otras cosas, de las limitaciones del volumen total, la prohibicion
de tales actividades en los procedimientos rutinarios (solo se permiten por
motivos de seguridad o en condiciones especiales), la necesidad de solicitar
autorizaciones por adelantado o las especificaciones del equipo o los

procedimientos.

« Normas tecnoldgicas - Disposiciones que establecen el equipo, la tecnologia o
el procedimiento que se debe emplear en una actividad regulada (por ejemplo,
se deben utilizar dispositivos neumaticos sin purga; se deben aplicar las etapas

de separacion de gas vy liquido tanto de alta presion como de baja presion para
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minimizar el vapor liberado a partir de los hidrocarburos liquidos producidos; se
debe recoger el gas natural venteado procedente de la descarga de liquidos). Se
trata, entre otras cosas, de requisitos de mejores tecnologias disponibles, en los
que se indica un procedimiento o una tecnologia de reduccién de emisiones de
referencia que se considera razonablemente viable y que evoluciona en funcion

del desarrollo tecnoldgico.

o Disposiciones sobre la ejecucion y disposiciones conexas - Abarcan las
obligaciones de ejecucion, inspeccion y auditoria. Las disposiciones sobre la
ejecucion autorizan las medidas de ejecucion, definen la politica de ejecucion,
especifican sanciones o exponen los requisitos de procedimiento. Las
disposiciones de inspeccion reglamentaria autorizan a los oficiales a realizar la
verificacion in situ a fin de evaluar el cumplimiento y ejecutar los reglamentos.
Las disposiciones de auditoria establecen los procesos de verificacion en virtud
de los cuales los oficiales o terceras partes observan la situacion e informan sobre
la validez de los datos facilitados por las empresas explotadoras del petréleo y
gas.

Categoria 2: Basada en el desempefio o en los resultados - Normas que
establecen un criterio de desempefo obligatorio para las entidades reguladas, pero
no indican cémo lograr el objetivo. Los objetivos de desempefo relativo o absoluto
se pueden aplicar a nivel nacional (mediante objetivos comunes a todo el sector o
toda la economia), en el nivel de la empresa, respecto de cada planta o, incluso, en

tipos de equipo concretos.

o Planes u objetivos de reduccion nacionales o sectoriales (objetivos estratégicos)
- Hacen referencia a los objetivos de reduccién, incluyendo la definicion de las
referencias, los objetivos intermedios y los medios para evaluar el progreso,
revisar los objetivos y alcanzar los objetivos definidos. En el plano nacional (por
ejemplo, neutralidad de las emisiones de gases de efecto invernadero de aqui al
2050) o sectorial (por ejemplo, reducir a la mitad el metano de la industria del
petroleo y el gas en el 2030 con respecto a la referencia de 2010), suelen servir
como instrumento estratégico y no imponen obligaciones empresariales

especificas.

« Normas de emisiones por planta o empresa - Limitan las emisiones definiendo
una métrica de desempefno para la planta o la empresa (por ejemplo, cada
empresa debe reducir las emisiones en un 20% por unidad). Suelen regular
diferentes aspectos relacionados con las emisiones atmosféricas, tales como la
cantidad (por ejemplo, el volumen) o las caracteristicas (por ejemplo, la
concentracion), incluidos los limites especificos de la empresa o la planta y los

planes de reduccion conexos.
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« Normas de procesos o equipos - Limitan las emisiones definiendo una métrica de
desempefo para el proceso o el equipo (por ejemplo, las unidades de
deshidratacion del glicol deben controlar las emisiones en un 95%). Se suelen
ocupar de diferentes aspectos relacionados con las emisiones atmosféricas,
como los coeficientes de pérdida, las caracteristicas de descarga (por ejemplo,

la temperatura) o los medios (por ejemplo, la altura de descarga minima).

e Normas de combustidn en antorcha o venteo - Limitan la cantidad de
combustion en antorcha o venteo respecto de la eliminacién permitida de
acuerdo con una métrica de desempefio (por ejemplo, tasas minimas de
utilizacion del gas, volumenes admitidos como porcentaje del producto) o con
otros requisitos de desempeno definidos explicitamente (por ejemplo, el disefio
de la combustion en antorcha debe establecer una eficiencia del 98%). Los
reglamentos centrados principalmente en las emisiones fugitivas no forman

parte de esta categoria.

Categoria 3: Enfoque econdmico - Regulacion que utiliza las disposiciones
econdmicas para impulsar la accion aplicando penalizaciones o incentivos
financieros. Se trata, entre otras cosas, de impuestos, subvenciones o instrumentos
basados en el mercado, como cuotas de emisiones o créditos de carbono que
permiten que las empresas escojan entre varias estrategias para gestionar las
emisiones (por ejemplo, reducir directamente las emisiones o abonar las

compensaciones), lo que modifica en la practica la curva de coste de la reduccion.

e Impuestos, comisiones y cargos - cobrados por las emisiones, incluidas los
impuestos al carbono nacionales que se aplican al metano o los canones y otros
cargos que se imputan por el gas quemado, venteado o no contabilizado. Los

impuestos, comisiones y cargos se pueden dividir en dos subcategorias:

e Impuestos, comisiones y cargos por eliminacion del gas (combustion en
antorcha o venteo) - Estos se aplican a las empresas explotadoras que

eliminan el exceso de gas mediante la combustion en antorcha o el venteo.

e Impuestos, comisiones y cargos por otras emisiones - Son los demas
impuestos, comisiones y cargos que se aplican a las emisiones fugitivas y al
metano emitido a consecuencia de la utilizacion de equipo o de ciertos
procesos (por ejemplo, emisiones de dispositivos neumaticos de alta purga o

purga intermitente).

o Planes de comercializacion de las emisiones y créditos de reduccion certificados
(comercio de derechos de emision y créditos) - Los planes de comercializacion
de las emisiones suelen definir un limite para las emisiones y asignan derechos
de emision a miembros de la comunidad regulada. Las empresas pueden
comerciar con estos derechos en funcion de sus necesidades y capacidades.

Con los créditos de reduccion certificados, se puede acreditar reducciones
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voluntarias de metano, que son comercializables, a las entidades que van mas
alld de los requisitos establecidos. Este elemento también incluye cualquier
requisito que permita a las empresas satisfacer los requisitos de reduccion de las

emisiones mediante la compra de créditos comercializables.

e« Préstamos, subvenciones y otros incentivos financieros (otros incentivos
financieros) - Incluye todos los tipos de incentivo financiero positivo que abonan
los gobiernos para reducir las emisiones. Se trata, entre otras cosas, de la
concesion directa de préstamos o subvenciones para invertir en medidas de
reduccion u otros incentivos, como permitir la recuperaciéon de los costes de

reduccion con descuentos en los canones, impuestos o tasas.

Categoria 4: Enfoque basado en la informacién - la regulacién basada en la
entrega de datos se ha diseflado con el objetivo de mejorar la informacién sobre las
emisiones. Pueden incluir la obligacion de que las entidades reguladas calculen y

midan sus emisiones y las comuniquen a los organismos publicos.

e Calculos y cuantificacion de las emisiones (calculos de emisiones) - Requisitos
para calcular las emisiones de metano utilizando factores de actividad y factores
de emision.

o« Obligaciones de medicion - Recopilacion obligatoria de datos para las
actividades, equipos o flujos de producciéon (por ejemplo, volumen del gas
quemado o venteado, coeficientes de pérdida de emisiones fugitivas en los
compresores), que requiere que las empresas explotadoras registren, procesen
y envien la informacion solicitada. Contribuyen al establecimiento de los factores
de actividad o emision que son especificos de los dispositivos, las instalaciones

y los entornos objeto de medicion.

o Obligaciones de presentacion de informes - Las entidades reguladas deben
registrar y comunicar la informacion solicitada. Se trata, entre otras cosas, de
notificar los datos de monitoreo de las emisiones, los eventos principales (por
ejemplo, accidentes o combustion), el estado de las instalaciones o los datos
operativos. Las diversas normas pueden indicar si la informacion debe hacerse

publica o enviarse a las autoridades reguladoras.

o Divulgacion publica - Disposiciones para que las entidades reguladas haga
publica la informacion relativa a las emisiones de metano (por ejemplo,
obligaciones de publicar en linea los informes sobre las emisiones de metano, de
acometer campafas de informacion publica o de divulgar informacién por
solicitud publica). También incluyen los instrumentos que requieren que los
organismos publicos difundan la informacion especificada facilitada por las

entidades reguladas.
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Abreviaturas y acronimos

ARPA-E

ASEA
CCAC
CO2
CoMAT
[+D

EDF
EIA
EPA

IBAMA

AIE

IPCC
LDAR
MNV
CDN
NOC
OGCI
SDS
TROPOMI
PNUMA
CMNUCC
Ccov

Advanced Research Projects Agency - Energy (Agencia de Proyectos de
Investigacion Avanzados de Defensa - Energia, Estados Unidos)

Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente (México)

Coalicion Clima y Aire Limpio

Dioxido de carbono

Country Methane Abatement Tool

Investigacion y desarrollo

Environmental Defense Fund (Fondo de Defensa Ambiental, Estados Unidos)
Evaluacion del impacto ambiental

Environmental Protection Agency (Agencia de Proteccion Ambiental, Estados
Unidos)

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Instituto Brasilefo del Medio Ambiente y de los Recursos Naturales
Renovables)

Agencia Internacional de la Energia

Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico
Deteccion y reparacion de fugas

Monitoreo, notificacion y verificacion

Contribuciéon determinada a nivel nacional

Empresa petrolera nacional

Oil and Gas Climate Initiative

Escenario Desarrollo Sostenible

Tropospheric Monitoring Instrument

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente

Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
Compuestos organicos volatiles
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