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INTRODUCCION

ace ya mds de 20 afios que la valiosa publicacién puerto-
Hrriqueﬁa Fulgor y decadencia de la administracion piiblica en
Puerto Rico produjo una radiografia del estado de incapa-
cidad de una de las instituciones mds importantes del Pais, la Rama

Ejecutiva. Santana Rabel (1994) sefiala con precisién los factores
principales de esta decadencia:

La excesiva politizacién de la administracién publica.

La dependencia excesiva y adaptacion a la politica federal
para lograr los requisitos de estos programas para obtener
fondos del gobierno estadounidense.

Los fracasos al tratar de resolver el estatus politico y la
situacion colonial de Puerto Rico.

El rol compensador del sector ptublico ante la incapacidad
del sector privado para proveer suficientes empleos.
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La persistencia de una cultura politica tradicionalista,
clientelista y discriminatoria en los empleos ptblicos.
(Santana Rabel, 1996)

Sin embargo, al revisar la enorme cantidad de articulos de pren-
sa, programas radiales y televisivos posteriores a la devastacién fi-
sica y humana de los huracanes Irma y Maria, muy poca, si alguna,
mencién recibe nuestra infraestructura institucional, esas “reglas
de juego” que ofrecen orden y continuidad a toda actividad social.
La administraciéon ptdblica moderna, aceptando la naturaleza de
los asuntos llamados “perversos” (wicked problems), ha transcen-
dido el andlisis simplista de separar lo social de lo tecnolégico, en
particular cuando hablamos de la administracién de la infraestruc-
tura publica. Y es que los sistemas eléctricos, los de acueductos, los
de comunicaciones y de transportacién son sistemas sociotécnicos.
Estos interconectan lo humano con lo tecnolégico en una comple-
jidad que requiere nuevas visiones, tanto disciplinarias como de
accion colectiva y toma de decisiones para su administracién. Por
ejemplo, cuando hablamos de nuestro sistema eléctrico, nos refe-
rimos tanto a los postes, transformadores, contadores eléctricos y
cables como a la centralizacién y la concentracién de la generacién
en el Sur, la integracién vertical de la agencia conocida como la Au-
toridad de Energfa Eléctrica, la otorgacién de subsidios indiscrimi-
nados a diferentes sectores, el consumo desmedido de electricidad
y la dependencia excesiva del petrdleo, al igual que de la captura
partidista de los recursos humanos dentro de la AEE. La conjun-
cién compleja de estos factores tecnoldgicos y de comportamiento
humano crean unos valores, preferencias y costumbres alrededor
de la tecnologia que, en conjunto, se conoce como sistemas socio-
técnicos. En Puerto Rico, esta corriente de pensamiento apenas ha
calado en la disciplina académica como en la practica de la admi-
nistracién ptblica del pais. La tinica dimensién que se menciona
es la tecnoldgica. Es como si los sistemas de infraestructura solo
incluyeran las torres de transmisién eléctrica, o de comunicacio-
nes, o las plantas de tratamiento de agua, o las carreteras y peajes
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del Pais. Este discurso “fisico y tecnolégico” de la infraestructura
abunda incluso en los servidores ptblicos encargados de velar por
su gestion y desarrollo. Muestra de esto son las declaraciones que
hiciera el director ejecutivo de la Autoridad de Energia Eléctrica
(AEE), Ricardo Ramos Rodriguez, cuando aseguré que la corpora-
cién “estd preparada” ante la temporada de huracanes, aunque “el
sistema estd terrible”.

La AEE como corporacién estd preparada para la temporada
de huracanes y tiene un plan para ser implementado, pero
hay que hacer una salvedad. El sistema eléctrico de Puerto
Rico y su condicién fisica estd terrible. Llevamos muchos
afios donde el mantenimiento dej6 de existir. No estamos
para culpar a nadie, pero si les puedo decir que, si en una
tormenta se nos cayeron 100 lineas, esta vez se nos pueden
caer mil. Si viene un huracdn, seria un impacto mayor.
(CyberNews, 14 de agosto del 2017)

Tenemos que empezar por reconocer que la captura de nues-
tras instituciones gubernamentales, privadas y de la sociedad civil
por parte de partidos politicos (jy que por décadas ha generado
nuestra eterna confusién entre partido y gobierno y otras peo-
res!), la sobrevaloracién del rol del Estado como actor protago-
nista de toda actividad econdmica, social o ambiental en el Pais,
y la pérdida de lo que los autores llaman la “mistica del servicio
publico” han aportado a que otra infraestructura de nuestro pais
se deteriore: nuestra infraestructura institucional. Estas patologias
identificadas por la obra cldsica de Santana Rabel nos llaman a
reflexionar sobre si solo concentrdndonos en el lado tecnolégico
de nuestra infraestructura lograremos una verdadera transforma-
cién del pafs, como se alega son los objetivos gubernamentales
actuales. Hoy, a mds de 100 dias del paso del huracdn Maria, la
sociedad puertorriquefia se encuentra atin en el proceso de levan-
tar, reconstruir y operacionalizar la infraestructura de Puerto Rico.
La pieza central de esta infraestructura, nuestro sistema eléctrico,
se encuentra en ruinas, y con €l han caido todos los subsistemas
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de infraestructura critica: agua, transportacién, comunicaciones,
salud, alimento, educacién y seguridad ptblica; inmovilizando
las operaciones mds elementales de una sociedad “moderna”. Sin
embargo, cuando reflexionamos sobre el impacto de los huracanes
Irma y Maria, en el contexto de la obra de Santana Rabel, podria-
mos decir que se hace hasta predecible la fallida respuesta guber-
namental local, y la catdstrofe vivida hasta el dia de hoy, a mds
de seis meses de pasados los eventos atmosféricos. No solo por
los aspectos fisico-tecnoldgicos de esa infraestructura si no por el
estado de decadencia de nuestras instituciones ptblicas. Mds aun,
la sostenibilidad de los esfuerzos que hoy incluyen la intervencién
profunda del aparato federal, y de subcontratistas privados en la
Isla es cuestionable, al ser estos esfuerzos solo concentrados en
reestablecerle “el servicio a clientes”, sin necesariamente reformar
el sistema eléctrico para hacerlo mds resiliente en el futuro ante
eventos como estos.

Al reflexionar sobre el impacto que el evento atmosférico cono-
cido como el huracdn Maria a su paso por el archipiélago puertorri-
quefio, Fulgor y decadencia de la administracion piiblica en Puerto Rico
nos ayuda a entender la amplitud de las causas de la catdstrofe, a
identificar las vulnerabilidades que al dia de hoy nos tienen todavia
incapacitados como sociedad, y, en mi opinién, podria ayudarnos
a establecer una carta de ruta hacia el futuro. Una administracién
publica secuestrada por el aparato partidista, que se concentra
solo en la nueva moda gerencial-tecnocrética, poniendo su fe en
herramientas tecnoldgicas en vez de visiones de pais basadas en
la sostenibilidad, es un predmbulo a la catdstrofe como Maria. Por
esto, necesitamos un futuro que no se limite a reconstruir las mis-
mas vulnerabilidades que advinieron la catdstrofe, sino que per-
mita visualizar una gobernanza de transiciéon hacia un Puerto Rico
sostenible. Para ello se requiere la transformacién simultanea de
los aspectos técnicos de la red eléctrica, asi como su administracién
publica.

Este capitulo se divide en cuatro partes principales: primera-
mente, se analiza la ecologia de las instituciones ptblicas del pafs.
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Aqui se sefiala que las condiciones de incapacidad institucional al
momento del paso de los huracanes Irma y Maria provocaron la
catdstrofe, no asf la categorizacién de la fuerza del evento. Como
parte de esta reflexién y dada las limitaciones de tiempo y espacio
que no nos permiten sumergirnos en la totalidad de la obra maes-
tra de Santana Rabel. La segunda parte del capitulo explora las
posibilidades de una transformacién de la administracién puablica
de la energfia eléctrica en Puerto Rico. Utilizando la teorfa en tran-
siciones energéticas. La tercera parte presenta un nuevo modelo
de gobernanza eléctrica para el Pais basado en la biisqueda de re-
siliencia tanto institucional como ecoldgica y fisica en Puerto Rico.
Por dltimo, la cuarta parte, a manera de conclusién presenta unas
reflexiones finales.

LA ECOLOGIA DE LAS INSTITUCIONES PUBLICAS EN PUERTO RICO PRE-
MARiA: CRONICA DE UNA CATASTROFE ANUNCIADA

Si pretendemos entender el impacto del huracdn Maria en un
esfuerzo sincero de aprendizaje, adaptacién e innovacién hacia una
transicion efectiva a la sostenibilidad, debemos empezar por descri-
bir la ecologia de la administracién ptblica en Puerto Rico prestan-
do particular interés en la infraestructura critica. De esta manera,
la administracién ptiblica sugiere la forma en que nos organizamos
para lidiar con asuntos ptiblicos asociados a la infraestructura criti-
ca. Una revisién somera de esta nos presenta un cuadro ya llegando
a la catdstrofe, con una alta vulnerabilidad de nuestros sistemas de
infraestructura critica a cualquier disturbio suficientemente severo
para incapacitarla. Antes seguir en este punto, debemos establecer
varios conceptos. En términos sistémicos, nuestros sistemas de in-
fraestructura critica son sumamente complejos y estdn altamente
interconectados. El acoplamiento estrecho entre los mismos abre
paso a que cualquier disturbio incapacitante en uno, tendrd efec-
tos con consecuencias serias en los otros. De este modo podemos
entender cémo la incapacidad del sistema eléctrico impacté de
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Figura 1- Interconexion entre sistemas de infraestructura critica

What do we lose when
we “unplug’?

Lecal Energy Resource

Global Energy Resource
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manera directa la distribucién en el sistema de abasto de agua po-
table, la conexidén de telecomunicaciones e internet, el sistema de
sefiales de trdnsito y seguridad publica, el manejo y distribucién de
alimentos, la transportacién aérea y terrestre, la provisién de servi-
cios médicos y farmacéuticos, y hasta la continuidad en los servi-
cios educativos primarios, secundarios y postsecundarios del Pais.

Y es de esperarse que un evento de esta magnitud tenga un gran
impacto en todos estos sistemas. Pero lo que convierte esta expe-
riencia en una catdstrofe ha sido la incapacidad de las instituciones
de administracién publica para levantarse y responder de manera
efectiva, y a la mayor brevedad posible, a la crisis que ya sin duda
luce como una de dimensiones humanitarias. Bueno (2018) apunta
que las condiciones de alta vulnerabilidad en las distintas dimen-
siones de infraestructura critica en la Isla —que hemos descrito en
la primera parte de este escrito—, crearon el caldo de cultivo para la
catédstrofe que al dia de hoy vivimos:

En Puerto Rico, el contexto de todo esto es una isla aho-
gada en deudas tras muchos afios con problemas econd-
micos, altos indices de pobreza, lastrada con la infraes-
tructura costosa y envejecida de un sistema de energia en
bancarrota con décadas de administracién y mantenimien-
to inadecuados y deficientes; cuya naturaleza centralizada
la llevé a ser altamente vulnerable a estragos en toda la
isla. Irma y luego Maria fueron las “tormentas perfectas”
que perversamente expusieron el enorme costo de la pobre
resiliencia climatica.

La Tabla 1 muestra las dimensiones de infraestructura del pafs,
y los ejemplos que denotan su situacién precaria al momento del
paso del huracdn Maria.
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Tabla 1
Dimension de Condicion Vulnerable Pre-Maria Condicion Catastrofica Post-Maria
Infraestructura
Infraestructura del | 1. Crisis Fiscal de la Autoridad de energfa eléc- | Colapso total de sistemas de generacion,

Sistema Eléctrico

trica (restructuracion de la deuda, perdida de
recursos humanos, cambios en la cultura de
compra de suministros y combustible, etc.)

2. Insercién de nuevos esquemas regulatorios
a través de la Ley 57 (Creacidn de la Comisidn
de Energia de Puerto Rico, Conflictos sobre
Plan Integrado de recursos, reestructuracion
tarifaria, etc.)

3. Regulaciones sobre emisiones de plantas
(MATS) y multas

4. Protestas por gasoductos, Aerogeneradores
de Pattern Energy, Cenizas de Pefiuelas

transmisién, distribucion y servicio, en alqu-
nos sectores desde huracdn Irma

Apenas un 60%de generacion lograda des-
pués de 100 dias del evento

Incapacidad de contabilizar clientes de la
AEE si servicio de electricidad

Envuelta en escandalos de corrupcion a to-
dos niveles (Whitefish, sobornos por parte
de empleados, alegado favoritismo en la
reconexion de electricidad a empleados)

Infraestructura del
sistema de aguay
alcantarillado

1. Privatizacién y subsecuente re- adquisicion
del estado

2. Sequia severa prolongada

3. (argos ambientales a clientes por multas
EPA

4. Problemas fiscales

5. Sobre un 60% de pérdidas por salideros de
aguay agua no contabilizada

Aunque alegan casi un 90% de clientes con
servicio, el mismo es intermitente ya que
multiples estaciones de bombeo todavia
estdn operando en un por ciento alto con
generadores eléctricos.

Infraestructura 1. Privatizacion de la Telefénica de PR. Danos que superan los 1000 millones de
del Sistema de 2. (reacion de la Junta Reglamentadora de | délares
Comunicaciones Telecomunicaciones
3. Oligopolio de compafiias de telecomunica- | Se estima que la red no se restablecerd hasta
ciones aproximadamente 6 meses
4. Conflicto con PREPANET por servicio de fibra
Optica
Infraestructura 1. Altas tazas de insequridad alimentaria (adena de distribucion rota se percibe en los
de Sistemas de 2. Hundimiento de embarcacion con suminis- | anaqueles de tiendas
Distribucidn de tros desde Jacksonville Aglutinamiento de mercancia en muelles
Alimento
Infraestructura 1. Problemas fiscales Multiplicidad de carreteras atn bloqueadas
de Sistemas de 2. Privatizacién de sistema de autopistas 0 intransitables, puentes cafdos o vulnera-
Transportacion 2. Aumentos significativos en sistema de pea- | bles, cientos de semdforos no funcionando

jes

RevisTA DE ADMINISTRACION PUBLICA



REFLEXIONES POST-MARIA SOBRE LA GOBERNANZA Y TRANSICION ENERGETICA 103

Dimension de Condicion Vulnerable Pre-Maria Condicion Catastrofica Post-Maria
Infraestructura
Infraestructurade | 1. Privatizacion de los COT Hospitales operando con plantas eléctricas

Sistemas de Salud | 2. Perdida de médicos/especialistas
3. Amenaza de recortes federales en Medicaid
4. (risis en pagos de los sistemas de sequros

amédicos
Infraestructura 1. Acusaciones de discrimen policiaco Cientos de policfas sirviendo como oficiales
de Sistemas de 2. Corrupcién de transito a consecuencia de la falta de
Sequridad Pablica | 3. La imposicién de un monitor federal semadforos
Alto por ciento de policfas en licencia por
enfermedad
Infraestructura 1. Demandas de Educacion Especial Cientos de escuelas aun sin abrir después del
de Sistemas de 2. Perdida de estudiantes evento
Educacion 3. Recortes presupuestarios de PROMESA

Falta de electricidad, internet y maestros en
planteles operantes

Las condiciones pre y post Maria nos permiten establecer una
correlacion entre el ecosistema administrativo de nuestra infraes-
tructura fisica y la catdstrofe ocurrida luego del huracdn y aun
a mas de 100 dias de su paso por la isla. De hecho, la catéstrofe
post-Marfa se debe en gran medida a la condicién de decadencia
que atin contintia padeciendo la administracién ptblica en Puerto
Rico. La captura total de la administracién ptiblica en Puerto Rico
por parte de los partidos politicos, la pérdida de la mistica del ser-
vicio publico, y nuestra incapacidad como pueblo de encontrar ma-
neras innovadoras de organizacién colectiva que reten el régimen
partidista actual, generaron paulatinamente la decadencia de las
mads importantes instituciones del pais. Eso fue lo que encontré Ma-
ria. Eso fue lo que destapé ese evento atmosférico, el cual no tenia
que ser un Huracdn Categoria 5 para lograrlo.

VoLumen 49 (2018)



104 CECILIO ORTIZ GARCIA

¢LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO MOTOR DE UNA TRANSFORMA-
CION ENERGETICA?

La pregunta importante entonces es: ;qué condiciones se re-
quieren para que una administracién publica provea las bases para
una transicién hacia la sostenibilidad energética? Los eventos cli-
matolégicos pueden convertirse en ventanas de oportunidad para
sacudir el régimen existente que mantiene los sistemas eléctricos
en el status quo. Ciertamente, eventos como Marfa permiten que
visiones alternativas de un futuro energético entren en la arena de
politica publica al crearse un disloque en lo que se conoce como el
proceso de politica ptblica normal. A la vez, la literatura en politica
de ciencia y tecnologia reconoce que ya existen las alternativas tec-
nolégicas que permiten la viabilidad de las transiciones en sistemas
sociotécnicos, como los sistemas eléctricos. Los actores en el 4rea de
politica energética se mueven estratégicamente a enmarcar las al-
ternativas posibles ante la incertidumbre que los eventos climédticos
han causado. Uno de esos actores, la Junta de Control Fiscal, que a
través de Noel Zamot, Coordinador de Revitalizaciéon de la Junta,
ya se ha expresado al respecto diciendo:

Los huracanes Irma y Maria demostraron, mds alld de
toda duda, la necesidad extrema que tiene Puerto Rico
de modernizar y mejorar su infraestructura de energia
eléctrica. Y tenemos que hacerlo rdpidamente. Esa es
en parte la razén por la cual esta primera generacién
de proyectos que se adelantard a través del Proceso de
Proyectos Criticos del Titulo V. de PROMESA atiende
problemas energéticos. También consideraremos otros
tipos de proyectos de infraestructura, pero en este mo-
mento el enfoque de la Junta de Supervisién es en pro-
yectos que puedan ofrecer soluciones de energfa rapi-
damente.
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Cabe sefialar que no podemos confundir la rapidez con la que sec-
tores sin servicio eléctrico demandan la reconexién del sistema con
la necesidad de repensar como transformar el sistema eléctrico para
que sea mads resiliente ante la amenaza de eventos como estos. El
reconectar clientes a la red no es una solucién de energia, por méds
rapida que se haga. Es una manera de resolver dos requisitos indi-
viduales: el del cliente (retorno a las comodidades que el servicio
eléctrico le provee) y el de la Autoridad de Energifa Eléctrica (le per-
mite volver a facturar por energia eléctrica servida). En términos
tecno-econémicos y ecoldgicos, abundan los “cémo” a la hora de
hacer indicaciones de hacia dénde debe ir la transformacién del sis-
tema eléctrico en Puerto Rico. A esto, Ramoén Bueno (2018) comenta:

El sistema eléctrico, eje central de la economia de la isla,
debe transformarse en una red inteligente, descentrali-
zada, flexible y moderna de micro redes acopladas, con
una porcién creciente de fuentes de energia renovables
y con amplio almacenamiento de energia que crezca en
torno a la infraestructura heredada. Ha de minimizar por
toda la isla la magnitud de las pérdidas en los servicios
esenciales durante choques extremos. Reducir y apar-
tarse de las costosas y volatiles importaciones de com-
bustibles fésiles con el tiempo traerd una mayor seguri-
dad energética, liberard recursos financieros cuantiosos
para que circulen dentro de la economia local, ayudara
a reducir y estabilizar las tarifas de electricidad, y esti-
mulard a todos los sectores. Menos emisiones de gases
de efecto invernadero contribuird a mejorar la calidad
del aire y la salud y a evitar costos médicos, a la vez que
se aporta la contribucién de la isla al esfuerzo global en
contener el calentamiento global que afecta a islas como
Puerto Rico de manera tan desproporcionada.

Sin embargo, las transiciones energéticas, o transiciones de sistemas
eléctricos, no son meras transformaciones tecnolégicas. Cambiar
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de generacién con combustibles fésiles a generar con renovables
en techos de hogares no necesariamente significa una transicién
energética del sistema eléctrico de Puerto Rico. La literatura en
transiciones energéticas es enfdtica en establecer que las mismas
requieren cambios en el estatus del sistema eléctrico (Sovacool,
2017). El estatus se refiere a la razén de ser del sistema como tal.
El porqué, y no el como. Esto incluye el estatus sociopolitico en
el que se encuentra el sistema, el estado tecno-econémico, y el
socio-técnico. En Puerto Rico, como vemos en la Figura 2, podemos
observar tres transiciones energéticas principales.

ILUMINACION DE ASENTAMIENTOS

La primera fase se caracterizé por la implantacion de la genera-
cién de energia eléctrica por productores privados (situados en su
mayoria en los centros urbanos de Puerto Rico) durante la primera
mitad de siglo XX. En esta fase, el Gobierno Insular de Puerto Rico
no exigié a dichos productores obligacién alguna de servicio uni-
versal y estos, siguiendo los dictdmenes de las leyes econémicas
en una sociedad capitalista, no expandieron su servicio a las dreas
rurales de Puerto Rico (Avilés, 2012). Estos sistemas, basicamente
micro-redes, surgieron en un contexto privado, altamente localiza-
do, y aunque estaban descentralizados geogrédficamente, no esta-
ban interconectados entre si. Este tipo de sistema respondia a unas
realidades socioeconémicas y politicas particulares de su época.
Estas realidades estaban atadas a unas capacidades tecnolégicas en
aquellos momentos en que enmarcaban las posibilidades del siste-
ma eléctrico para Puerto Rico, espacial y temporalmente. Para 1934
la produccién eléctrica privada se la dividian tres compafifas con
un valor conjunto en ese afio de siete millones de délares: la Ponce
Electric Company, la Porto Rico Railway Light & Power Company,
y la Mayagiiez Light, Power & Ice Company:.).
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ELECTRIFICACION RURAL

La segunda transicion energética de la isla estd atada a la gran
depresién y tuvo dimensiones espectaculares y trascendentales. En
el sector gubernamental, ya para el 1910 se habia creado la Utiliza-
cién de Fuentes Fluviales (UFF) para proveer servicios eléctricos
no provistos por las compafifas privadas, que para ese entonces se
dice que operaban muy ineficientemente, ofreciendo un servicio de
muy mala calidad y a precios excesivamente altos (Latimer-Torres,
1983). Con la aprobacién por la Asamblea Legislativa de Puerto
Rico de la resolucién conjunta nimero 36 de 1927 se estableci6 la
organizacion para el desarrollo y uso de las fuentes fluviales que
se conoci6 por Utilizacion de las Fuentes Fluviales, que dirigi6 el
ingeniero don Antonio Lucchetti. Las condiciones de pobreza ex-
trema en que se encontraba la isla durante el periodo de la Gran
Depresion dieron pie a esta transicién. Este periodo es el que po-
demos denominar como el de electrificacion rural del PR. Basada
en la experiencia del Tennessee Valley Authority en los afos 30,
esta transicién produjo el advenimiento de Fuentes Fluviales. Esta
transicion movié el sistema de uno altamente localizado y privado
en ciudades emergentes a un esfuerzo colectivo de interconexién
de canales de riego; e introdujo todo un cambio tecnolégico hacia la
generacion hidroeléctrica de energia. Este cambio de estatus tiene
varias caracteristicas de vanguardia para su tiempo. Por primera
vez en Puerto Rico emerge el modelo de agua-alimento-energia
como base de un sistema eléctrico. Ademads, la literatura histérica
alrededor de la formacién de la autoridad de Fuentes Fluviales po-
see en su esencia un discurso antipolitico. La legislacién que crea
Fuentes Fluviales especificamente buscaba en ese momento la des-
politizacién de un esfuerzo que se entendia que debia ser altamen-
te técnico y basado en ciencia. Otra caracteristica principal de esta
transicion es que tenfa como objetivo electrificar los mds remotos
lugares de la topografia puertorriquefia. Para lograr este objetivo,
que llevaba la intencién explicita de la expansién, se adopta la tec-
nologia de helicépteros, torres de transmisiéon. Se encaminaban a
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expandir el acceso de la energia eléctrica al pueblo en general y
llevaba una visién de modernizacién y desarrollo, pero con un alto
contenido de justicia social y envolvimiento del Estado.

DESARROLLO INDUSTRIAL

Aunque la segunda transicién se nutre de fuentes renovables
(hidroeléctricas), esta no iba a ser suficiente para sostener la estra-
tegia de desarrollo econémico de industrializacién por invitaciéon
que Operacién Manos a la Obra requeria. Esto exigfa un cambio de
estatus en el sistema eléctrico. El agua no era suficiente para lograr
atraer el tipo de industria asociada a la manufactura y todo el en-
samblaje asociado a esa industria atado al alto consumo. El énfasis
era en la generacién y hacfa falta una flota de plantas de generacién
robusta. Esta se convertiria en espina dorsal para el programa de
industrializacién por invitacion —la tercera transicion energética
del pafs estd atada al proyecto de industrializacién operacién ma-
nos a la obra. En esta etapa/fase se comienza con la expropiacién
de la Ponce Electrical Company en el 1937. En el 1941 se crea la
Autoridad de Energia Eléctrica:

[Clon el fin de conservar, desarrollar y utilizar, asi como
para ayudar en la conservacién, desarrollo y aprovecha-
miento de las fuentes fluviales y de energia en Puerto Rico,
para hacer asequible a los habitantes del Estado Libre Aso-
ciado, en la forma econémica y mds amplia, los beneficios
de aquellos, e impulsar por este medio el bienestar general
y aumentar el comercio y la prosperidad y a la Autoridad
se le confieren, y esta tendrd y podra ejercer, los derechos
y poderes que sean necesarios o convenientes para llevar a
efecto los propdsitos mencionados.

Subsiguientemente, en el 1950 se construye la Central Termoeléctri-
ca de San Juan, seguida por Palo Seco y Costa Sur. En los afios 50 se
le inyect6 “potencia” al sistema. La gran mayoria de las plantas que
conocemos hoy tienen su origen en esta transicién. Cabe sefialar
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que la busqueda casi religiosa de desarrollo industrial, con propie-
dades ideoldgicas, ha probado ser la razén de ser, el propésito del
sistema eléctrico puertorriquefio hasta el dia de hoy. Ademads, los
intereses industriales han llevado la voz cantante en el desarrollo
de politica publica energética en el pais, badsicamente entronizando
la practica de concentrase en garantizar que la AEE genere la su-
ficiente electricidad para mantener los intereses industriales en la
isla. Diversos eventos histéricos pudieron haber traido una transi-
cién hacia otro modelo de sistema eléctrico: la crisis del petréleo de
los 70, avances tecnolégicos hacia la eficiencia energética, cambios
institucionales como la desregulacién, descentralizacién en los 80
y el desarrollo de tecnologias como ciclo combinado y renovables
a fines del siglo XX, han tenido poca influencia en mover el siste-
ma de la canal de la generacién a toda costa, la centralizacion, y la
dependencia extrema de fuentes de combustible f6sil. Vemos como
la decadencia de la administracién publica en Puerto Rico, esa per-
dida de un norte en cuanto a una visién de bisqueda del bienestar
humano en Puerto Rico, es el pilar que desaparece en la toma de
decisiones energéticas. Con esto se ha perdido también el norte del
sistema eléctrico del Pafs.

(LA CUARTA TRANSICION? UNA TRANSICION SIN PROPOSITO DE PAfS

Muchos auguran que el paso de Maria, la catdstrofe del sistema
eléctrico puertorriquefio, y su impacto en los demds sistemas de
infraestructura critica del Pafs traerdn por consecuencia otra transi-
cién energética para Puerto Rico. El sistema eléctrico ya ha perdido
su direccién, su razén de ser, su estatus. Ciertamente, podriamos
alegar que, en efecto, estamos en el umbral de una transicién ener-
gética para Puerto Rico. Esto no es nuevo, pues en ese umbral es-
tamos desde la crisis del petréleo en los afios 70. Desde ahi hemos
estado meramente “bregando” con issues como los precios del pe-
tréleo, los issues de contaminacion, de cambio climético, etc. Gene-
rar y consumir se han convertido en la razén de ser del sistema. El
sistema ha adquirido valor en si mismo no como instrumento para
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lograr algo. Durante el final del pasado siglo y principios de este,
Ortiz (2004) llamé a la atencién a que, segin los informes de ema-
naciones toxicas al aire, tierra y agua de la Agencia Estadounidense
de Protecciéon Ambiental (EPA), la Autoridad de Energia Eléctrica
habfa sustituido a la industria farmacéutica como el principal ente
contaminante en Puerto Rico a través de sus plantas de generacién
eléctrica. Por otro lado, durante la incumbencia del gobernador
Luis G. Fortufio se declara una emergencia energética en el pafs,
abriendo paso a la consideracién de alrededor de 60 proyectos de
energia renovable que hoy contintian vinculados a controversias
de corrupcién y abuso de influencias. Durante su administracién,
aprobd y entro en vigor la Ley de Politica Publica de Diversificaciéon
Energética por Medio de la Energia Renovable Sostenible y Alterna
en Puerto Ricol (Ley o Ley 82). Esta Ley adopta una serie de man-
datos, incentivos y mecanismos dirigidos a aumentar la produc-
cién de energia eléctrica a base de fuentes renovables de energia en
Puerto Rico. Mds adelante la ley 57 del 2014, y la introduccién de
un ente regulatorio como la Comisién de Energfa de Puerto Rico,
ha intentado infructuosamente darle un nuevo mandato a la Au-
toridad de Energfa Eléctrica. Estos intentos padecen de fallas ya
ampliamente conocida en la literatura en ciencias politicas. Por un
lado, O’toole (2014) indica:

An extensive literature in political science contends that
legislatures will seek to act and leave the specifics to bu-
reaucrats so that the legislators can claim credit for the posi-
tive outcomes and still be free to criticize the bureaucracy if
negative results occur. This also permits legislators to im-
prove re-election chances because they can assist aggrieved
constituents.
Precisamente, y cuestiondndose la efectividad que mandatos le-
gislativos tienen sobre una corporacién publica con las caracteristi-
cas y mandatos de ley como la AEE, Avilés (2012) sostiene:

Cabe preguntarse si, al declarar como la politica ptblica
de Puerto Rico el desarrollo agresivo de fuentes de ener-
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gla eléctrica a base de energias renovables, la Ley, bajo el
principio de lex specialis, podria constituir una enmienda
legislativa implicita a la politica publica de electrificaciéon
de Puerto Rico esbozada en la ley habilitadora de la AEE de
1941 en la cual se le daba mano libre para escoger la forma
de generar energia eléctrica.

Es muy poco probable que la legislatura puertorriquefia logre,
con herramientas regulatorias, mover un solo centimetro a la Au-
toridad de Energia Eléctrica hacia el manejo sostenible de nuestro
sistema eléctrico. Sobre todo, cuando la Autoridad se considera a
sf misma tinico constituyente capacitado para tomar decisiones so-
bre el sistema eléctrico. Desde la perspectiva de la AEE, el sistema
eléctrico es solo un sistema de infraestructura fisica y tecnoldgi-
ca. Por tanto, solo trata al ciudadano puertorriquefio como clien-
te, alejdndolo de la informacién necesaria para tomar decisiones
energéticas y manteniéndolo fuera del &mbito decisional adminis-
trativo de la agencia. Nuestro problema energético no es un asun-
to tecnolégico, sino un problema sociopolitico. Para darle razén
de ser y propdsito a una transicion energética para Puerto Rico
hacen falta dos objetivos principales: la destruccién del régimen
decisional actual y una transformacién del modelo de gobernanza
energética en Puerto Rico.

UN NUEVO MODELO DE GOBERNANZA PARA LA TRANSICION DEL
SISTEMA ELECTRICO POST-MARIA: DESTRUYENDO EL REGIMEN DE
TOMA DE DECISIONES ENERGETICAS EN PUERTO Rico

Si adoptamos las observaciones de Santana Rabel sobre los
factores que inciden sobre la decadencia de la administracién
publica puertorriquefia, se facilita una descripcién preliminar
del régimen actual de la energia eléctrica en Puerto Rico, o sea, el
conjunto de instituciones que de manera articulada interactian
para construir un aparato institucional que da congruencia a una
serie de valores, costumbres y comportamientos de los diferentes
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actores involucrados en el sistema eléctrico. La Tabla 2 nos da sus

rasgos principales:

Tabla 2

Caracteristicas
actuales

Consecuencias

Manifestaciones

(entralizacion

Integracion vertical de generacidn, transmi-
sion, distribucidn y servicio

Incapacidad de transformacion hacia
un enfoque de oferta de servicios
energéticos

Unicentrismo Decisional | Tendencias de monopolizacion de la toma de | Modelo de gobernanza Decide-Anun-
decisiones de polftica energética por parte | cia-Defiende con proyectos energéti-
de la Agencia cos (AES, Pattern)

Jerarquia Operacional | Falta de integracién de mdltiples actores Procesos conflictivos de Relaciones

internos de la Agencia

Laborales entre UTIER y Gerencia de
la AEE

Marco de Conflicto

(onstante ambiente de contestacion y pro-
testa ante Otros cuerpos de politica publicay
constituyentes en Puerto Rico

Procesos regulatorios conflictivos con
la Comisién de Energfa de Puerto Rico

(aptura politico-par-
tidista

(anibalismo y desgaste de resiliencia institu-
cional de la AEE y su propdsito original

(ambios constantes de personal admi-
nistrativo y gerencial segtn el cambio
de partido en el poder

(ultura de expertos
técnico-econémicos

Ambiente cerrado a la participacion de
otros actores que no sean validados como
“expertos en el tema energético (ingenieros
y economistas).

Fl sistema eléctrico se concibe como
solamente tecnoldgico en vez de un
sistema socio-técnico en donde las
relaciones del ser humano con la
tecnologfa eléctrica requiere enfoques
transdisciplinarios para la resolucion
de asuntos.

Es necesario sefialar que la literatura en transiciones energéti-

cas enfatiza la necesidad de destruir algunas si no todas las ins-

tituciones del régimen existente para garantizar la posibilidad de

transicion de sistemas sociotécnicos como los sistemas eléctricos.

Esto es asi porque la tendencia del régimen actual serd de volver a

reconstituir las caracteristicas del sistema igual que se encontraban

pre evento. Asi entonces, la resiliencia institucional de el régimen

actual se convierte en una barrera formidable a la transformacion.
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Un ejemplo vivo de esto es el alineamiento de las agencias fede-
rales de manejo de desastres y reconstruccién, FEMA y el Cuerpo
de Ingenieros respectivamente, de solo concentrarse en devolver el
sistema a sus condiciones pre-Marfa, por mandato estatutario del
Acta Strafford.

Diferentes sectores de la sociedad puertorriquefia afirman que
es necesario una transformacién en la gobernanza energética de
Puerto Rico. La gobernanza energética se refiere a la manera en que
los diferentes sectores de la sociedad puertorriquefia participan en
la toma de decisiones asociadas al sistema eléctrico. Segun el in-
vestigador Ramén Bueno la transformacién del sistema eléctrico
puertorriquefio:

no sélo es un desafio tecnolégico y econémico, sino también
politico. La calidad de gobernanza en las instituciones puer-
torriquefias, tanto politicas como administrativas, cre6 las
condiciones de la calamidad en la que se encuentra la isla
tras el paso de Maria. Esto ha sido especialmente cierto en
la AEE durante mucho tiempo. Se ha hablado mucho de la
privatizacién como una respuesta, pero hay otros modelos
aplicables probablemente mds adecuados para Puerto Rico.
Un perenne “mercado cautivo” para las importaciones de
EE. UU. ($25 mil millones en bienes de 2016), la economia
de Puerto Rico no necesita que mds fondos fluyan afuera de
la isla a propietarios lejanos que compren activos a precios
deprimidos de ganga. Como minimo, se necesita capital o
participacién con mezcla local. Hay otros modelos de los
cuales aprender y combinar que ofrecen electricidad fiable
y asequible: cooperativas, municipales, con activos sustan-
ciales basados en la comunidad, etc. Mds importante atin:
transparencia efectiva y rendicién de cuentas que generen
confianza sostenida y la aceptacién de la poblacién.

Este dltimo punto, la aceptacion social a la transformacién del
sistema eléctrico, es posiblemente el mds dificil peldafio de sobre-
pasar a la hora de transformar el sistema eléctrico. Una ciudadania
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acostumbrada al alto consumo eléctrico, pero totalmente desligada
a la toma de decisiones asociadas a los distintos factores asociados
a hacer posible ese consumo, ya no es ciudadania, es clientela. Y la
mentalidad del cliente es distinta a la del ciudadano a la hora de
vincularse en procesos decisionales y de politica ptblica. El cliente
protesta y demanda mejor servicio de manera individual para que
sus necesidades personales sean cumplidas. El ciudadano, partien-
do de una cognicién distribuida basado en el uso colectivo de ser-
vicios eléctricos, se percibe como parte de un todo, de un sistema
sociotécnico en donde la tecnologia y el &mbito fisico de la infraes-
tructura eléctrica interactiia de manera compleja con el ser humano,
manifestdndose en comportamientos, valores, lenguaje y tradicio-
nes alrededor de la energia eléctrica que son de igual importancia
que los postes y transformadores que Maria acaba de destruir.

Entonces, debemos preguntarnos: ;Cudles son los factores para
tomar en cuenta hacia una transformacién del sistema eléctrico
de Puerto Rico? ;Qué modelos organizacionales y qué estructuras
institucionales promueven la disminucién de la vulnerabilidad, el
aprendizaje adaptivo y la resiliencia de estos sistemas? Estas son las
preguntas trascendentales de la administraciéon publica en Puerto
Rico para afios venideros. Bueno (2018) alumbra el camino hacia la
contestacion a nuestras interrogantes:

Hay una via hacia una mayor capacidad de adaptacién y re-
siliencia climdtica que requiere un nivel de equilibrio social,
ambiental y econémico en el cual estos elementos estén en
alguna forma de armonia, o al menos sin propésitos cru-
zados. La envergadura y la naturaleza de la emergencia en
Puerto Rico destacan el papel de dos cuestiones importan-
tes: el disefio y el estado de la infraestructura del sistema de
energia y el grado de pobreza y desigualdad socioeconémi-
ca. Una transicién que sale de los combustibles fésiles hacia
un sistema energético descentralizado mds robusto, disefia-
do y construido para enfrentar el desafio de las tormentas
extremas debido a un clima cambiante, es el pasaje hacia

VoLumen 49 (2018)



116 CECILIO ORTIZ GARCIA

una economia mds saludable con menores costos de energia
a largo plazo. Es esencial procurar y aprovechar el mds alto
grado de beneficios mutuos en las dimensiones econémicas,
medioambientales y sociales.

Primeramente, no podemos permitir que el regreso a la normali-
dad permita el recubrimiento de las realidades de inequidad y po-
breza tan crudamente expuestas y exacerbadas por Marfa. Si bien es
cierto que la tormenta afecta tanto ricos como a pobres, “las convul-
siones graves pueden ser temporales para algunos con los recursos
necesarios para enfrentar la situacién, reubicarse temporalmente si
es necesario, quedarse sin ingresos por un tiempo... pero devastar
completamente las vidas de otros que pierden lo poco que tienen,
mads los ingresos o empleos de los cuales simplemente no pueden
prescindir” (Bueno, 2017).

Estonos trae al punto quizds mds relevante a la hora de disefiar un
nuevo sistema eléctrico: la justicia climdtica. “La justicia climética, o
sealadistribucién desigual delas consecuencias sociales asociadas al
cambio climético, es un asunto particularmente agudo en el Caribe.
La amplitud y el grado de dafios y costos, a corto y especialmente
a largo plazo, como resultado de los niveles prevalecientes de
desigualdad socioeconémica traen una dimensién adicional. A la
naturaleza no le importa, ni discrimina; la injusticia proviene de
lo que las tormentas atraviesan al cruzar esas islas: la distribucién
y el estado de la gente que alli vive y su contexto socioeconémico
(Bueno, 2017).” Previo a la imposicion de PROMESA, varios
senadores y senadoras estadounidenses, entre ellos Bernie Sanders
y Elizabeth Warren, calificaban nuestra situacién como una crisis
humanitaria

CONCLUSION
¢(Cudles son los elementos clave en este “otro desarrollo” para una

transicién hacia la sostenibilidad puertorriquefia? En su ensayo de
corte “post-extractivista” Mds alld del nuevo extractivismo: transi-
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ciones sostenibles y alternativas al desarrollo, Eduardo Gudynas
(2007) nos indica:

Indudablemente serd necesario abandonar la cldsica
defensa del crecimiento econédmico como meta y nece-
sidad del desarrollo, y volver a enfocarse en la calidad
de vida de las personas y la conservacién ambiental.
El suefio del crecimiento econémico perpetuo es impo-
sible, sea por las limitaciones en las dotaciones de re-
cursos naturales como en las capacidades de los eco-
sistemas en amortiguar los impactos ambientales, pero
también por los costos sociales de una expansién con-
tinuada basada en el consumo material. De la misma
manera, se deben abandonar las metas estrechamente
vinculadas, tales como la obsesién con la rentabilidad y
beneficio, el confundir calidad de vida con apropiaciéon
y posesion material, y la mercantilizacion de la natura-
leza en bienes y servicios ambientales.

Desde una perspectiva islefia, estas palabras se hacen mucho més
importantes dadas las caracteristicas socio-politicas, socio-cultu-
rales, socio-econdmicas, socio-ecoldgicas y socio-técnicas del Ar-
chipiélago Puertorriquefio. En el presente capitulo, que tiene un
énfasis en la reconstrucciéon del sistema eléctrico de Puerto Rico,
postulamos que esos cambios deben estar orientados hacia metas
de desarrollo sostenible, las que a su vez encuentran resonancias
con los aportes sobre el bienestar humano de la sociedad puerto-
rriquefia. Es una propuesta que no puede ser unicéntrica, sino que
debe estar adaptada a cada circunstancia social, cultural y ambien-
tal, y por lo tanto debe ser inclusiva a los diferentes sectores de la
sociedad puertorriquefia. Por lo tanto, se enfrentan procesos poten-
ciales de cambio que son multiples, en construccién, donde no se
pueden predecir todos sus componentes, y serd necesarias etapas
de ajustes, ensayos, avances y retrocesos. Sin duda existen duras
resistencias, pero a la vez es evidente el colapso del sistema eléc-
trico y la ventana de oportunidad que esta abre hacia la transfor-
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macién. Por este tipo de circunstancias se postula la importancia
de avanzar por medio de un proceso de “transiciones” que sean
sostenibles social y ambientalmente. De esta manera emergen un
conjunto que abarca las escalas local, nacional, continental y global,
y que transita desde aspectos econémicos, sociales y ambientales,
a otros como el papel del Estado, a una nueva integracién regional.
Cada uno de sus componentes son aportes que de una u otra ma-
nera cuestionan las ideas del desarrollo convencional propio de la
Modernidad. En efecto, las transiciones post-extractivistas recha-
zan la fe en el progreso perpetuo, abandonan el antropocentrismo
que permite destruir la naturaleza, admiten que el futuro serd de
escasez y son multiculturales en un sentido mds profundo. Se abre
asi el camino a transiciones posibles, en las que cualquiera de ellas
comparte el desafio de pensar otros desarrollos hacia el futuro y
para resolver los persistentes problemas sociales y ambientales que
padece el continente.

Como hemos visto y argumentado en este trabajo, el impacto
de los huracanes Irma y Maria sirvié para develar las condiciones
operacionales extremas en que ya por afios se encontraba la isla.
Como evento desestabilizador, las tormentas han puesto al descu-
bierto dos realidades que concurren en la cotidianidad de la Isla.
Por un lado, la resiliencia institucional de multiples patologias que
mantienen a la isla en un estado de decadencia y que requieren des-
truccién. Muchas de esas patologias ya habian sido identificadas
en Fulgor y decadencia de la administracion piiblica en Puerto Rico, y no
nos sorprende, como pudiera al resto del pafs, el impacto que estas
han tenido en la lenta y mediocre recuperacién del pais, irrelevan-
temente de la magnitud de los eventos antes mencionados. Por otro
lado, la necesidad de una transicién “con sentido” se hace evidente.
Sin embargo, de nuevo la resiliencia institucional de la centraliza-
cién y burocratizacion excesivas, la integracion vertical del modelo
energético y su tendencia hacia el unicentrismo decisional, la falta
de transparencia y poca, si alguna, rendicién de cuentas, mantienen
un régimen que sirve de obstdculo mayor hacia una transformacién
del sistema.
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Este régimen hace mucho més dificil el considerar nuevos va-
lores como la sostenibilidad, la resiliencia y el aprendizaje adap-
tivo como los nuevos pilares de una gobernanza energética mds
democratica. Ademds, impone la l6gica de “construir lo que habia
antes”, que ya sabemos es mortal para cualquier transformacién.
Ya bien indica Bueno (2018), “Reconstruir mejor” tiene que ser mds
que el mero reemplazo de las lineas eléctricas y postes derribados y
el reinicio de las plantas de generacion de energia. Las cadenas de
suministro de combustible y energia actuales estdn excesivamente
centralizadas y no son lo suficientemente redundantes ni robustas
como para evitar la pardlisis cuando un shock las inhabilita. El costo
de una economia paralizada por semanas y meses es prohibitivo.
Sin frenos, el éxodo acelerado de la isla continuard mermando la
base de talento en la Isla. Un informe de noviembre enumera a mds
de 168,000 personas que partieron para Florida, con otras 100,000
ya con reservaciones solamente para Orlando hasta el fin de afio; 11
otras estimaciones podrian duplicarlo hacia el 2020.”

Ante ese cuadro nos preguntamos: ;podremos desmantelar y
destruir lo que Santana Rabel llama los factores principales de la
decadencia de la administracién ptblica, particularmente en lo que
se refiere a la reconstruccién del sistema de energia eléctrica? ;Es
posible desbancar el régimen pernicioso que nos detiene de dar el
salto a la sostenibilidad y la resiliencia climdtica? El ambiente in-
cierto de esta reconstruccion es su peor enemigo. Poderosos y dis-
tintos actores se disputan actualmente el domino de estos procesos
complejos. Todos buscan alinearse ante el reciente anuncio de pri-
vatizacién de la generacion eléctrica, y a la otorgacién de concesio-
nes para el manejo de la red de transmisién y distribucién recien-
temente anunciados por el gobernador Ricardo Rossell6. Por eso
es necesario una administracion de la transicién que trascienda la
superficialidad del modelo partidista actual y que logre moverse
hacia la responsabilidad global que como isla caribefia tenemos con
el resto del mundo, un mundo nos observa, con atencién.
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