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EQUILIBRIO ESPACIAL ¥ PLANIFICACION
EN PUERTO RICO

José J. Villamil ¥

Introduccidn

Este trabajo tiene como objetivo principal analizar la distribucidn
espacial de la poblacidn y el ingreso en Puerto Rico y discutir sus
implicaciones para la planificacién. ILa motivacidn para llevar a
cabo el mismo surgid de la preocupacidén de que los fundamentos
tedricos de la planificacidn regional, con su énfacis en grandes
espacios y en los costos de transportacidén, no se aplican al caso
de Puerto Rico. &In términos generales, la planificacibén regional
ha estado orientada » los problemas de sistemas espaciales segre-
gados, por tal razdén el énfasis en la delimitacidén y definicidn de
fronteras regionales. Puerto Rico, sin embargo, se puede consi-
derar un sistema altamente integrado, tanto por lo reducido de .su
tamafio en téruinos geograficos, como por la existencia de una
extensa red de comunicaciones internas. EIEn este tipo de sistema
los flujos en el espacio adquieren mayor importaunciz. Nos preocupa
profundamente la ausencia de politicas de desarrollo espacial en

Puerto Rico y que, lo poco que se ha hecho, esté basado en supuestos

&/ El autor es Catedritico Asociado de la Escuela Graduada de
Planificacién de la Uriversidad de Puerto Rico. Desea agra-
decer la ayuda de Ma:x A. Soto y Romano Zampiexollo, estudiantes
e la Escuela, quienc: ademds de hacer algunas de las tatula-
ciones hicieron variz:: sugerencias de gran utilidad. Al Insti-
tuto de Derecho Urbanc de la Escuela de Deracho de la Univer-
sidad de Puerto Rico se le agradece la ayuda econbmica que, en
gran medida, hizo posible este trabajo. Al Profesor
Charles A. Frankenhoff y a la Sra. Annette Ramirez de Arellano,
de la Junta de Planificacidén de Puerto Rico, se le agradecen
sus comentarios a un borrador anterior.
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que no coinciden con nuestra realidad. No pretendemos en este
trabajo cubrir todos los aspectos de la problematica regional del
pais, se trata tan sblo del primero de lo que esperamos sea una
serie de estudios sobre el desarrollo urbano-espacial.

Como indicAramos en el pArrafo anterior las dcs variables
gue nos interesa emaminar en este trabajo son la distribuciébn
espacial c¢e la poblacidn y del ingreso. Por lo tanto, resulta
conveniente mencionar, zunque sea en forma breve, algunos de los
esquemas tedricos que nos pueden servir para enmarcar su estudio.
En cuanto a la distribucibn espacial de la poblaciiu, el nflmero
de estudios sobre el tema es extenso; entre éstos Luy trabajos que
establecen las relaciones entre el nivel de desarrollo y el grado
de urbanizacién }4 que tratan con el concepto de primacia g’/y otros
aspectos relacionados. El campo de geografia urbana y el de ciencia
regional han intentado desarrollar esquemas que permitan identificar
patrocnes de desarrollo urbano. De éstos uno de los mids utilizados

. /
es el de la Regla de Rango y Tamafio, identificada por G, K. wipf 2

1/ N. S. Sovani, ""The Analysis of 'Over-Urbanization'', Economic
Development and Cultural Change (EDCC), 1/1964, K. Davis &
H. CGolden, "Urbanization and the Development of Pre-Industrial

Areas’, EDCC, 10/1954, J, Friedmann & T. Lackington, “Hyper-

urbanization and National Development in Chile; Some Hypothesis®,

=

Urban Affairs Quarterly, 6/1967, D. Kamerschen, “Further Analysis

of Over-Urbanization’, EDCC, 1/1969.

2/ Bl andlisis de la primacia en la distribucidn de ciudades ha
caracterizado muchos trabajos sobre América Latina por la
Comisidén Eccndmica para la América Latina, véase el Estudio
Econbémico_de América (atina, 1968. Véase el trabajo de
Harley Browing, '"Recent Trends in Latin American Urbanization®,
Annals of the Americax Academy of Political and Eocial Science,
marzo 1954.

C. D. Ginf, Human Behavior and the Principle of Least Effert,
Cambridge, 196G.

L\.\u
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¥y utilizada extensamente por estudiosos del desarrollo urbano.
Ejemplos de trabajos utilizando estc concepto son los de Berry y
Vapnarsky, que se describen mids adelante &(

La Regla de Rango y Tamafio establece una relacidn entre las
ciudades de un sistema urbano que podria describirse en términos
grificos, en papel logaritmico, como una linea recta ccn pendiente
de -1, donde el eje vertical seria el tamafio, y el horizontal el
rango de las ciudades. La relacidn se describe por la siguiente

ecuacidn:
q _
P, = Pl/r

donde: P1 es la poblacidén de la primera ciudad en t2rminos de tamafio
y rango.
p. se refiere a la poblacidn de la ciudad de rango r.

q es una consgtante.

La relacién entre ciudades que arroja esta regla es una en que
la ciudad de mayor tamaflo seri dos veces mayor que la segunda ciudad,
tres veces mayor que la tercera y asi subsiguientemente. Aunque no
hay uniformidad de criterio en cuanto al significado de esta relacibn
¥, de hecho, ni siquiera en cuanto a su universalidad, si resulta
conveniente utilizarla como punto de referencia para estudiar las
estructuras urbanas de distintos paises y regiones. Brian Berry,
por ejemplo, ha seilalado que la relacidn de Rango y Tamafio ocurre

en paises con un alto grado de urbanizacidn, paises desarrollados

L/ B. Berry, '"Cities as Sfystems Within Systems of Cities", y
iCity Size Distributions and Economic Development', ambos
reproducidos en Alonso y Friedmann, Regional Development and
Planning, MIT Press, 1964. César Vapnarsky, ""On Rank Sige
Distributions of Cities: An Ecological Approach’, EDCC,

7/1969.
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y paises 'grandes" en términos geogradficos. Simon, llega a la conclu-
sibn que este tipo de patrdén en la distribucidn de ciudades es el
resultado de procesos de crecimiento estocisticos o de entropia 2{

A medida que el sistema econdmico y social de un pais se hace mas
complejo, el conjunto de fuerzas que afectan el patrdén de ciudades

es mAs variado y contiene un elemento aleatorio pronunciado. Este
proceso no ocurre en paises pequefios, palses subdesarrollados y en
aquellos donde el nivel de urbanizacidén es bajo. EIEn tales casos,

de acuerdo a Simon y Berry, la Regla de Rango y Tamafio no describe

el sistema urbano.

En estos casos el sistema urbano se caracteriza frecuentemente
por un alto grado de primacia, lo cual implica que un centro domina
la estructura urbana del pais. La ciudad principal es varias veces
nayor que la segunda y en ella reside una alta proporcidn de la
poblacidn urbana del pais. Por supuesto, hay varios indicadores
del grado de primacia y éstos se han utilizado frecuent:zmente en
trabajos sobre la geografia urbana de América Latina é[ Entre las
razones que se utilizan para explicar el hecho de que el sistema
urbano de muchos paises Latinoamericanos se haya caracterizado por
un alto grado de primacia estan las siguientes: las relaciones con
la metrdpoli que se desarrollaron en la época colonial y que ain
persisten, el sistema de transportacidn orientado hacia la exportacidn
de materia prima, la tradicidn de gobierno centralizado y otras.

Un intento de desarrollar un esquema interpretativo més general
de la estructura urbana es el de César Vapnarsky en el trabajo citado
antericrmente. Vapnarsky trata de relacionar la estructura urbana
con dos caracteristicas sistemiticas: la apertura del sistewa y su
integracidén. In cuanto a estas dos caracteristicas plantea cuatro

alternativas:

5/ H. Simon, "On a Class of Skew Distribution Functions®,
Biometrikz, 1955.

6/ Browning, op. cit., y CEPAL, op. cit., entre otros.

/l. Sistema abierto
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1. Sistema abierto y segregado -~ Estas dos caracteristicas

describen a muchos paises latincamericanos donde la economia
es dependiente y las comunicaciones internas deficientes
(por ejenplo, Argentina en el Siglo XIX). In este situacién
la estructura urbana se caracteriza por un alto grado de
primacia donde la ciudad que es el nexo con el resto del
mundo es dominante. ELl resto del sistema urbano no exhibe
un patr6n muy definido.

2. Sistema cerrado y segregado - Este tipo de sistema caracte-

riza a paises con economias tradicionales y que estén
aisladas del resto del mundo. In estos cusos el nivel
de urbanizacién es bajo y el sistema urbano no tiene
ninghn patrdédn definido.

3. Sistema cerrado e integrado -~ Este sistema describe las

condiciones de paises tales como Estados Unidos y en ellos
ocurre la relacidn de Rango y Tamaflo.

4. Sistema abierto e integrado - Este tipo de sistema describe

a paises que tienen economias abiertas y que tienen sistemas
espaciales integrados. A nuestro entender este es el caso
de Puerto Rico. BIn este tipo de sisteua la ciudad principal
es dominante, o sea, hay una condicidn de primacia, pero

el resto del sistema urbano se aproxima a una distribucibn

Rango-Tamaiio.

En su articulo, Vapnarsky utiliza datos de la Argentina para
establecer la relacién entre las caracteristicas sistemiticas v la
estructura urbana. Su descripcién de ese pals como un sistema
abierto e integrado se aplica afin con mayor fuerza al caso de
Puerto Rico. MNis adelante se hari un andlisis de su sistema urbano
gue parece comprobar la hipdtesis de Vapnarsky para sistemas abiertos
e integrados.

Un problema que ha surgido en el estuidio de los sistemas urbanos

es el hecho de que a la distribucidn de Rango y Tamafic se le ha atribuidc
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caracteristicas normativas y se ha planteado como un objetivo de la
planificacién urbana-regional. Cualquier desviacidén de este patrén
es indeseable. Esto es lo que ha motivado la descripcidn de sistemas
urbanos con un alto grado de primacia en términos tales como macro~
cefalismo, sobreurbanizacidn y superdesarrollo Z{
En términos generales los aspectos negativos de un patrdn de
urbanizacibn caracterizado por un alto grado de primacia se resunen
en dos tipos de argumentos principales; que el aumento del tamafio
de una ciudad mis alli de un éptimo (que nunca se especifica) acarrea
un aumento en los costos sociales, y que este patrd: de desarrollo
urbano implica un desbalance en cuanto al nivel de ingresos de los
residentes de la ciudad principal y del resto del pais. Es curioso
que los que utilizan estos argumentos no admifan la posible contra-
diccidén de usar ambos. Iste segundo planteamiento estéd relacionado
a un tercero que plantea ¢l problema de la concentracidn en términos
de los efectos negativos que tiene el crecimiento de la ciudad
principal sobre otros componentes del sistema urbano §{
En cuanto al primer argumento, un aspecto interesante es que
se utilizan solamente los costos sociales que implica el crecimiento
urbano y no se incluyen, en muchos casos, los beneficios sociales
que dicho proceso trae consigo (una posible excepcidn es el trabajo
de Friedmann y Lackington citado anteriormente). La razbén por la
cual se utilizan los costos y no los beneficios es que estos Gltimos
4041

o
iles de medir mientras que los costos son evidentes:

.
son mAs 4dif

arrabales, congestidn, contaminacidén ambiental y otras manifestaciones

del proceso de urbanizacidén. En términos de la formi:lacidn de politicas

de desarrollo urbano es necesario tomar en consideracidn estos

7/ Dos ejemplos de este enfoque son el articulo de Friedmann y
Tostdington citado anteriormente y el trabajo Jde Rafael Corrada,
"Hacia una Estrategia de Desarrollo Urbano', mimeografiado,

1969,
8/ Corrada, Rafael, op. cit.

/beneficios, sobre
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beneficios, sobre los cuales hay evidencia abundante 2[ Zsto es
importante en paises donde, por su tamafio geogrifico o nivel de
desarrollo, es dificil lograr las economias de escala y las econo-
mias externas tan necesarias para el desarrollo econdmico. BEs
importante también considerar los costos y beneficios marginales en

la formulacibén de la politica urbana y no sblo los costos y beneficios
promedio, que es la cifra utilizada comlnmente. La evidencia parece
demostrar que la polarizacién o concentracién de la poblacidn no es
disfuncional con el desarrollo del pais 19(

Bl problema de la distribucibébn del ingreso y de las diferencias
entre el nivel dcl ingreso per clpita en la ciudad principal y el
resto del pais es un poco mis complejo y se discutiréd més detallada-
mente en una seccidn posterior de este trabajo. Sin embargo, un
punto que se debe mencionar es que la concentracidn de la poblacidn
en uno o més centros urbanos no necesariamente conlleva una polari-
zacién de la distribucidn del ingreso por familias o individvos, al
contrario, puede ser un factor que mejore dicha distribucibn }&(

Por tal razén no deben confundirse estas dos distribuciones ya gue
sus implicaciones soh totalmente distintas lﬁ[

Un aspecto interesante de la discusibén sobre el iumpacto de la
polarizacién en la distribucién del ingreso tiene que ver con la
relacibén de este proceso con el desarrollo econdémico. Gunnar Myrdal,
quien fue uno de los primeros exponentes de la posicibén que plantea

que el proceso de desarrollo necesariamente conlleva una polarizacidn

2/ W. Alonso, “Urban and Regional Imbalances in Economic Pevelopment',
EDCC, 10/1968. Alonso ha desarrollado este tema en varios
trabajos: véase "Industrial Location and Regional Policy in
Economic Development', Working Paper NQ 74, Center for Planning
and Development Research, University of California, Berkeley.

10/ Alomso, W., op. cit., EDCC, 1968. Una conclusién contraria es
la de Friedmann y Lackington, op. cit.

11/ Op. cit., EDCC, 1968.

12/ Gunnar, liyrdal, Rich Lands and Poor, New York, 1957.
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en términos de ingresos, ha indicado que estas diferencias en niveles
de ingresos entre regiones, una vez se manifiestan, son permanentes.
De hacho, en el esquema de Myrdal las diferencias se hacen cada vez
mayores debido a que entra en juego un proceso de retroalimentacidn
positiva que refuerza las ventajas de la regidn desarrollada y
agudiza las desventajas de las regiones periféricas. La posicidn
de Myrdal implicaria una intervencidn masiva por parte del gobierno
para detener este proceso de polarizacidn en la distribucidén del
ingress por regiones. G, Williamson, sin embargo, provee evidencia
de que las diferencias en ingreso entre regiones soun funcibdn de la
etapa de desarrollo de los paises lé{ Segin &1, 1: relacién entre
desarrollo y las desigualdades eh la distribucidn de ingresos se

puede visualizar de la siguiente manera:

Gréafico 1

Desigualdad entre regiones

Ingreso per capita Nacional

13/ G, Williamson, “Regional Inequality and the Process of National
Development: A description of the Patterns', EDCC, 1965,

/La implicacidn
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La implicacibén del hallazgo de Williamson es obvia. ILa politica

regional no debe incurrir en costos sociales altos para lograr reducir
las desigualdades regionales en la distribucidén del ingreso, ya que
el propio proceso de desarrollo ayudari a corregir dichos desbalances.
Por supuesto, esto es una simplificacidn intencional ya gque hay un
sinnfimero de factores que afectan la politica regional,

Un aspecto adicional que merece ser mencionado es el siguiente:
La unidad geogréfica qﬁe se utilice para medir las desiguvaldades
entre regiones afectarid el resultado. Como se demuestra mis adelante,
en Puerto Rico el uso de municipios arroja una desirualdad maycr que
el uso de regiones o &reas metropolitanas lﬁ{ De hzche una critica
al trabajo de Williamson es que al hacer comparacicnes entre paises
utiliza unidades distintas (municipios en Puerto Rico, regiones en
Brasil, provincias en Alemania, etc.). Esto debilita la validez

de sus conclusiones.,

Distribucidn de la poblacidn urbana

En esta seccién no nos proponemos hacer una investigacidn
exhaustiva del proceso de desarrollo urbano en Puerto Rico. Mas
bien enfatizaremos algunos aspectos de este proceso que nos son
de especial interés en el contexto de este trabajo y sus objetivos.
En Puerto Rico el problema de la concentracién de poblacidn ha sido
objeto de preocupacidn y estudio por agencias del gobierno y por

15/

estudiosos del proceso de urbanizacidn y de la planificacidn .

i/ La Junta de Planificacibén ha dividido a Puerto Rico en tres regione:
- San Juan, Ponce y Mayagiiez - varias subregiones y &reas de plani-
ficacién. Cada regidn contiene un nfimero de municipios. Igualment
cada regibn contiene un frea metropolitana, compuesta del principal

municipio de la regién y algunos municipios adyaccntes.

15/ Corrada, Ralael, op._cit. Este trabajo es un buen ejemplo de la
preocupacidn que ha existido sobre este aspecto del desarrollo

regional en la isla. R. PicHd, Geografia Econdmica de Puerto Rico,

Universidad de Puerto Rico, 1966, también menciona el tema. En

general este problena de la desigualdad regional ha permeado muchos
de los documentos oficiales de los filtimos afios, tales como El Plan

de Cuatro Afios de Desarrollo Econdmico ¥y Social, 1969-1972 y el
Informe del Comite de la Legislatura Sobre el Prop051to de
Puerto Rico, 1958.

/Las estadisticas
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Las estadisticas utilizadas en esta seccibn del trabajo son
predominantemente de los censos de poblacidn, ya que son las més
confiables. Sin embargo, hay algunas dificultades que creemos
oportuno mencionar. En primer lugar, la definicidn de los limites
nrbanos es arbitraria y cambiante de censo en censo, lo cual difi-
culta las comparaciones inter-censales e introduce un margen de
error. BEn especial el problema de las Areas suburbanas es impor-
tante, sobre todo en el contexto de un proceso de urbanizacidn
acelerado. Otro problema que debe mercionarse es el relacionado
al sufgimiento de las &reas metropolitanas, especiclmente la de
San Juan, como unidades urbanas integradas. Iste y.oceso de
“metropolizacibén’ o ‘suburbanizacién’ se acelerd ern la década del
1960-70 y por tal razdn para el 1970 hemos incluido datos para
las Areas Metropolitanas de San Juan, Ponce y Mayaguez.

Hay varios aspectos del desarrollo del sistema urbano en
Puerto Rico que gueremos destacar, aungue sea en forma uwuny super-
ficial. De la Tabla 1 obtenemos algunos datos bAsicos sobre este
proceso. De 1910 a 1970, la poblacidn urbana aumentd de 22L 620 a
1 528 059, o de una proporcidén de escaszmente 20.l por ciento a
56.8 por ciento en el 1970. Esta tabla nos provee otros dates
que son interesantes. Por ejemplo, durante las décadas del 1930,
1940 y 1950 el aumento en la poblacién de San Juan fluctud entrve
el b4 y 54 por ciento del cambio total en la poblacidn urbana.

En la década subsiguiente, este porciento se redujo al 6 por ciento.
Esto refieja el proceso ya mencionado de ‘‘metropolizacidn’’, donde
el aumento en la poblacidn urbana ocurre en las ciudades de la
periferia de San Juan.

Es interesante notar en la Tabla 2 los cambios ocurridos en
los rangos de las ciudades desde 1899. Durante los primeros sesenta
afios, los cambios son relativamente pocos y, de hecho, las ciudades
principales son las mismas. 8in embargo, para el 1970 el orden

cambia y entran en el grupo de ciudades principales algunas que

/hasta ese
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hasta ese afio eran de poca importancia. Estas son Carolina, Catafio
¥y Guaynabo, del Area Metropclitana de San Juan. Carolina pasd a
ser la cuarta ciudad, Guaynabo la séptima y Bayaméh, que era la
saxta en 1950, pasd a ser la segunda ciudad del pais. Este proceso
lo que demuestra es la tendencia que es tipica de muchos paises
desarrollados en cuanto al proceso de urbanizacidn. Es claro que
el Municipio de San Juan estd perdiendo la pfimacia que le habia
caracterizado, ¥ que el crecimiento urbano se eastd concentrando en
los municipios en la periferia del Area Metrcpolitana.

Este proceso de desarrollo urbano, en lo que respecta a
San Juan, tiene unos aspectos interesantes que nos gustaria mencionar
pues tienen implicaciones para la planificacién futura lﬁ( No hay
duda de que San Juan seguiri siendo la ciudad principal de Puerto Rico
por las préximgs décadas. Sin embargo, este proceso de suburbani-
zacidébn que hemos descrito tiene implicaciones para el Municipio
que van mas alié de meros efectos cuantitativos. Todo parece
indicar que San Juan reflejard los mismos ¢ambios que se han mani-
festado en ciudades de Estados Unidos donde la clase media, princi-
palmente, ha abandonado el centro por los suburbios. E1 centro
queda entonces como el lugar de residencia de las familias pobres
y de algunas familias de altos ingresos. Siendo esta la situacién,
el municipio de San Juan sin duda se enfrentard a la dificil tarea
de tener que servir & una poblacidn de ingresos mas bajos a la vez

que sus fuentes de ingreso se van limitando por la emigracidn de

}é/ Un trabajoc que ya demuestra parcialmente el planteamiento hecho
aqui es el de K. Schwirian y JesOs Rico Velazco. ''The Residential
Distribution of Status Groups in Puerto Rico's Metropolitan Areas®,
Demography, February, 1971. Véase también el trabajo de
Howard Stanton, "Aspectos Sociales de la Vivienda en Puerto Rico',
a ser publicado en José J. Villamil (ed.), Forjando un Futuro:
Vivienda y Ambiente en Puerto Rico, Asociacidn de Constructores de
Hogares de Puerto Rico, 1971.
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Cuadiro 1

ALGUNOS DATOS SOBRE URBANIZACION EN PUZRTO RICO

(2) (2) (3) ) " (5} (6} @) (8) (9)

- Psblaoidn Poblaoté Porser~  Poblacién Camblo en  Cambin en Pobleoibn

® 4o Puerto 3 b:m " taje Mine Pobluoién  Poldasitn  (5)/(8) (8)/(2) del A. M.

Riso v Urbano Sen Juan San Juan Urbena de San Juan

1310 1 118 012 224 620 20.1 51 800 - - - .23 -
1920 1 299 899 283 991 21,8 77 263 25 483 59 314 R 027 -
1930 1 543 913 Yo7 2l 2767 128 123 50 §60 143 287 o35 230 -
40 1 869 255 556 a7 3049 109 182 61059 . 199 136 RIS oSl 3358 500
1950 2 210 703 844 813 40,5 257 205 168 023 528 hg6 o M0 508 500
1960 2 349 544 1 039 301 Ly, 32 97 78 172 144 488 252 A1 648 000
1970 2 688 500 1 598 059 56.8 464 o0 30 632 188 758 508 03 829 0o
Fuento: Junta de Planificesifén, Indissdores Socio-Heonémicos, septiambrae, 1970,

Junta de Planifieaciln, datos pralimiaaves dsl Csniso de pohlacibng 1970.
Deparizmento de Sslud, la Pzblastén ds Pusrto Rioo, 1900.1934,

M



Tabla 2

TAMANO POBLACIONAL: RANGO DE LOS ONCE CENTROS
URBANOS PRINCIPALES, 1899-1970

Lugar 1899 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1870
San Juan 1 1 1 1 1 1 1
Ponce 2 2 2 2 2 2. 2 3
Mayaguez 3 3 3 3 3 3 3 5
Arecibo L 5 6 6 5 5 5 8
Aguadilla 5 8 8 8 8 9 - 10
Caguas 6 4 b L L L 6 6
Guayama 7 6 7 7 6 7 11 11
Cayey 8 - ~ - - 8 10 -
Fajardo 9 9 1) 11 - 10 - -
Coamo 10 - - - 10 11 - -
Bayambn 11 10 5 5 Vi 6 Iy 2
Yanco - 7 9 9 9 - - -
Humacao - 11 - - - - - -
Catafio - - 10 - 11 - 9 9
Manati - - - 10 - - - -
Carolina - - - - - - 8 I
Guaynabo - - - - - - 7 Vi

Fuente: Censos de Poblacibn, 1899, 1910, 1920, 1930, 19ko, 1950,
1960 y 1970 (datos preliminares para 1970 suministrados
por 1= Junta de Pleonificacidn).

su clase media a otros municipios suburbanos. Bs*te es un tema, sin
embargo, que dejaremos para un trabajo futuro ya que nos aleja de
nuestro objetivo inmediato. Ademés, hasta tanto no estén disponibles
las cifras finales del Censo de Poblacién de 1970, se hace imposible

comprobar los planteamientos hechos a manera de hipdtesis.
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En cuanto a la estructura urbana del pals podemos identificar
algunas etapas en su desarrollo. Del 1910 al 1930 la distribucidn
de ciudades se aproxima a la Regla de Rango y Tamafio. Seglin se
desprende de la Grafica 2 y de la Tabla 3, las desviaciones de esta
distribucidn son relativamente pequefias. La Tabla 3 incluye la
poblacién de las ciudades principales y lo que esta poblacidn hubiese
sido de tener Puerto Rico una distribucién tipo Rango Temafio. Los
datos para 1099 definen un patrda urbano sin una estructura definida,
ni en términos de Rango y Tamafio ni de primacia. Il patrén urbano
es disperso, reflejando el hecho de que Puerto Rico en esa época
era una economia agricola tradicional. Comenzando en el 1930, se
establece la tendencia hacia un sistema urbano de primacia. A partir
de ese afio y en las décadas subsiguientes ocurre una aceleracién
de las desviaciones entre la estructura urbana actual y la Regla de
Rango y Tamafio. El sistema urbano empieza a caracterizarse con mas
fuerza como uno de primacia, uno en el cual la ciudad principal es
dominante. Este proceso se puede decir que ha continuade hasta el
presente, aunque han ocurrido cambios como los sefinlados, relacionados
al crecimiento de los municipios periféricos en el Area Metroplitana
de San Juan y la conversidn de ésta en un nficleo urbano integrado.

Sobre este punto habria que hacer una aclaracibdn relacionada
al proceso de '‘suburbanizacibén’’ que sostenemos esta ocurriendo, por
lo menos en la periferia del Municipio de San Juan. Al calcular
las desviaciones de la estructura urbana de un tipo Rango-Tamaiio,
si utilizamos los municipios de San Juan, Ponce y Mayaguez como
unidades de comparacidén parece ser que en el 1570 la estructura
urbana se aproxima a la estructura ‘'ideal’’, 8in embargo, si en vez
de utilizar municipios, se utilizan Areas Metropolitanas (compuestas
de varios municipios), ocurre lo contraric. Por razones obvias,
creemos mids significativo utilizar esta iltima medida.

Hemos utilizado la palabra 'ideal” para describir la distri-
bucidn tipo Ranpgo y Tamafio, pero solamente en el sentido de que es

el punto de referencia o comparacidn. Para determinar sji la polarizacidr

/Gréfica 2
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Ordfico 2

BELAGION DE LA ESTRUCTURA URBANA DE PUERTO RICO A LA DESTRIBUCION

RANGO-TAMANO

2

10 |—
09|~
<08/~
«07j~
<061~
005|~-

-

°03; -+

02

1

ol

-

[ < i
4

gl
N
w
=

| I |
2 3 4% 56789

* Utllizends mniedpioss .
s Utilizando 6l eoncepto do &reas metropolitanas.

-4




16

S,
[
O

sgigesupaad U eoauwd® OUBQN ©I3Ueo Tep oSuml 1g

0

onro.Ms I = ;X fouoO BULISP 85 LY

eoysmy=cEury UZTONGTILSTP TUN P OULGYN BIS5E}S OP WQTOTTASIP B[ OPTW Omp BIOURINITP B
*oUBWTy~-CAUTY UQTCTIOZ BL S8JTP Op SOUEGJN S04%Uey SCT WUBTIPULY enb upioBygod B B BJeTJed o5 D
°50UBGIN 50QUED FOT UO TPTAAESGO UYTOBIGod BT B eJ0Tisd OS5 Ip

'

99°89 = zX #S°CE = 5X 05°6 = zX (%S = gx 0 T95°0T= X

W 1°%h = 7YX LogeeTsE = X G6°ggY = oX

o

Woma o Mmsa 0 (T1)1994 15 63T €1 (4) | 620 16 ignn €T {£) j0EG 1€ {676 5T (9) |€E0 8T |63 o1 (4)| 480 Trj4gé ¢ (4) [€€9 g WH«M g (9) e 5 (L)
i §16 9T |go1 £ (oM)iSEz 4T 22 L (6)| 4gS g [TS 9 (6) {SknsI9TT g (8) | 096

f
6En 641950 92 (6) | ST € |now BT (OT)| 084 € |9EE ST (TD) ! | €lah e (6)
me: 9% meu €6 (4) | o€ 66 i9HT 2T (TT) S 2€ mem I Ao~vmowo T2 (1698 (6) |49 121686 (T} €2¢ 4 {652 1 (TTN 604 4 (699 € (T1):#hCZ € | whZ € (0T,

h

5

z

1962 TITISE9 16 (n) |20 24 |94 €1 (9) 0% wh |6zn OT (9) (96T LT [T §  (TT)|ZW9 BT €56 ¢ (0T) S¢ L [€nz & (0T)jogT § [96n 1 (01)]900 + €94 € (g)
| « osh S (9)

Wmmﬂ he, Muow 29 {9) {#60 QOT|3T0 TE (n) | TCL &g 634 €8 L v (h) loto € {164 6T ()| STE 6T|6KT 2T () {056 uﬁm:mm ot {h) | e
965 4T (4) %9 52 |996 TT (S)| 26 STITTn OT (S) 6546 1242 § (6) g1z 2 (T

13z (5) Wmmm 12 1659 31 ()| 4p zT|650 0T (9) |09€ 01219 6 (S)

loLn amuwmwm ofT (2) |ThO gh 160T ST (6) | HES 65 W.uﬂ 0z

137

ws s6 103 66 (8) |Shyon 27g g2 (6) [thm 14 wmmm 83

1
i
i
!
i
.
i
i
i

310 § {900 @ (H)
l561, 4 |40 T (00)| 40 0§ 646 ST (o) |89 6 |52 g1 gon €7 (g) 1930 o1 |266 o1 (8)| 499 € |50 g (B) W§ Lissts (9 ieonsjgens ()
1066 gg {Ggn 69 (S) |STT T &T 05 (€) 96 05 (€) |LoL 7w [090 L& (€)| ¥4 S2{nTT 61 (£) 1952 L1/ €96 ST (€) | 269 0T L5T ST (€)
1€ wﬂﬁmw«m 31 (€) |goT 912987 +IT (2) | 209 glrizén 66 65 16 (29T S5 (2) |90 49 |06k €5 ()| 1€ §€1276 Th (2) 1006 §2i 500 S€ (2) W:No 9T 256 62 (2)
mumm :::w«mm i (1) 1448 1o L8 <in (1) 29T 691Ti2gT €pT (1) {€2: wuﬂwmum 021 (1) | €9¢ LLl€gz LL (1) Moom Hmmoom 16 (1) mw:o 2E| gho 2€ (1)

o | 0 o ! 0 o 0 Pop 0 ) 0

i i

9 | 0 D 0 5 0

0461 Tt U861 oreT o66T i 0261 0161 _ 6601

00TY 0J¥ENd 3T SONVEZN SOWINID SOT VUV ONVAVI~OONYY NOIONSIMISIQ Y1 0 SINOTOVIASZEM SV 3T 07100TVD

¢ oapeny



- 17 -

de la poblacibén en Puerto Rico es excesiva, seria necesario comparar

a Puerto Rico con otros paises similares en cvanto a las condiciones
determinantes del patrdén urbano, algo que va mis 2ild de los objetivos
de este trzhajo. Aun asi, si tomamos ccuo indice de comparacidn la
prorereidér Jez la poblacidn urbana que reside en la ciudad principal

o la vroporsibn de la poblacidn total que reside en &sta, la situacidn
de Praerto DNico no es significativamente distinta a la de otros paises
pequefios como, por ejemplo, Uruguay y Costa Rica }Z{ Fs necesario
buscar lcs factores determinantes del patrén urbano en las condiciones
especificas del pais.

Bs para este propdsito que el esguema de Cécar Vapnarsky tiene
gran utilidad. Como indicAramos, a Puerte Rico puede considerarsele
como un sistema abierto e integrado. In cuanto al primer aspecto,
el de apertura, esta condicibn se da en términos de distintas variables:
exportaciones e importaciones que superan el 60 por ciento de la
produccidn y del consumo; importacidén de capital que es de alrededor
del 55 por ciento del total de la inversibnj importacidén de tecnologiaj
dependencia de fuentes de informacién externa; dependencia politica
¥ flujos migratorios de gran importancia iﬁ( Como ya hemos indicado,
Puerto Rico puede considerarse como un sistema integrado por varias
razones, incluyendo su tamafio, la red interna de corunicaciones y
otros. Aunque en el caso de Puerto Rico la creciente integracidn
del sistema espacial es obvia, hay distintos iandices que podrian

ser utilizados, tales como el indice de conectividad desarrollado

17/ CEPAL, op. cit., p. U5.

18/ Gutiérrez, Ortiz y Villamil, “Planificacidén en Sistemas
Abiertos: Andlisis Preliminar', El Trimestre Econdmico,
No 149, 1971. José J. Villamil, "Puerto Rico: Una inter-
pretacidén', ponencia presentada en el Seminario Sobre la
Administracidén Pliblica ante la Situacion Puertorriquefia,
octubre de 1970, Universidad de Puerto Rico.

/por William Garrison
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or William Garrison »210, en un plano quizas mas teorico, el esquema
P P q

propuesto por Taaffe et., al. para describir el proceso de desarrollo
de asentamientos urbanos 29{

En Puerto Rico el proceso de desarrollo, sobre todo en las
lltimas tres décadas ha contribuido a acentuar estos dos aspectos
de apartura y de integracién interna. llo cabe dude de que este
proceso continuarid. Por ejemplo, la propuesta carretera expreso
entre San Juan y Ponce, evidentemente aumentard la integracidn de
estas dos ciudades y de la parte sur de la isla con la costa norte.
De instrumentarse el sistema regional de transportacibén réapida
este proceso se aceleraria. De acuerdo al planteamiento de
Vapnarsky, estas dos caracteristicas sistemidticas conllevan una
estructura urbana de primacia por parte del &rea urbana principal
y una distribucibén que se aproxima a Rango-Tamafio para el resto de
las ciudades.

La primera de estas dos caracteristicas ya ha quedado demostrada
para Puerto Rico en la Grifica 2 y los cdomputos hechos gobre las
desviaciones entre la distribucidn actual y la Rango-Tamafio. Si
tomamos la Grafica 3, ésta nos comprueba el segundo punto, ya que
se compara la distribucibébn de las ciudades, sin incluir a la ciudad
principal, con una distribucién Rango-Tamafio. La aproximacibdn es,
como indica Vapnarsky, significativa. De hecho, la diferencia es
minima. En esta comparacidn, si utilizamos el Area Metropolitana

de San Juan como el lugar urbance principal,; el grado de primacia

del sistema es mayor. Al eliminar la ciudad o asentamiento principal
el uso de Areas metropolitanas hace que la distribucidn se aproxime '

a la distribucidn “Rango-Tamailo'.

19/ W. Garrison, "Conectivity of the Interstate Highweays Systems',
Papers and Proceedings of the Regional Science Association,
Vol. VI, 1960.

20/ Taaffe, et. al., "Transport Expansion in Underdeveloped
Countries: A Comparative Analysis™, Geographical Review,
Vol. 53, 1963.

/Gré&fica 3
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La aceleracidn en el grado de primacia del sistema urbano esté
aparentemente relacionado con el auge en las exportacibnes que se
comienza a notar alrededor del 1925 él{ Durante la década subsiguiente
el proceso, aunque en aumento, reduce su tasa de aceleracidn, posi-
blemente debido a2l impacto de la depresién econdmica en los
Bstados Unidos. Es durante las décadas siguientes que el proceso
de aumento en el grado de primacia se acelera mids marcadamente, en
parte debido al programa de industrializacidn que resulté, n? s6lo
en un aumento en las exportaciones, sino en que San Juan afianzara
su posicidn como el puerto principal, mientras que Mayagiez, Ponce,
Aguadilla y Arecibo perdieron importancia relativa. En fin, no sbélo
se aumentd la integracidn del sistema, como se ha indicado, sino
que también se intensificd su grado de centralidad.

Por supuesto, la concentracidn de la poblacibn no conlleva
ninguna implicacién en términos del bienestar de la misma, por lo
menos no es necesariamente correcto llegar a estas conclusiones
basdndose tan s6lo en indices de concentracidn poblacional. Por
esta razdn es importante analizar las diferencias en niveles de

ingresos entre municipios o regiones para Puerto Rico.

Distribucidn espacial del ingreso en Puerto Rico

Un problema inmediato que surge al compararse los niveles
de ingreso por municipio es el hecho de que ¢l ingreso interno
ajustado, el indice utilizado por la Junta de Planificacidn de
Puerto Rico, mide el ingreso producido en el municipio y no el
ingreso recibido por los residentes del mismo. Esto no presentaria
serios problemas si pudiésemos partir del supuesto que no hay movi-
lidad de factores de produccidn entre municipios. Si existe esta
movilidad, y ademis hay pagos de transferencia intermunicipales,

entonces el nivel de ingreso producido y el nivel de ingreso

21/ H. Perloff, Puerto Rico's Economic Future, University of
Chicago Press, 1950.

/recibido en
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22/

recibido en un municipio pueden sexr distintos =, En este caso,
que es sin duda el caso de los municipios de Puerto Rico, es nece-
sario establecer esta diferencia, algo que varios estudiosos del
campo han dejado de hacer y, en consecuencia, llegan a conclusiones
de dudosa validez éé(

En la actualidad el autor estd supervisando un proyecto en
que participan varios estudiantes de planificacidn regional cuyo
objetivo es desarrollar unos estimados de ingreso recibido por
municipio. Aunque los resultados de dicho proyecto no estaran
disponihles por algin tiempo, contamos con algunos datos que al
menos ofrecen una idea de la importancia de la movilidad de factores
entre municipios. Por supuesto, si estos flujos son completamente
aleatorios, se podria decir que el ingreso interno ajustado se asemeja
al ingreso recibido ya que unos flujos cancelarian otros. BEste no
parece ser el caso, por lo menos en Puerto Rico.

Un estudie de la Junta de Planificacibén provee datos que
indican que los flujos de factores de produccidn son tales que
tienenh un efecto sistemitico sobre los ingresos de distintos muni-
cipios. En cuanto a los flujos de mano de obra, éstos son de tal
naturaleza que hacen que el ingreso interno ajustado sobre-estime
el ingreso recibido en San Juan, Ponce, Mayaguez (centros de concen-
tracién de empleos) y algunos de los otros municipios de ingresos
altos y sub-estime el nivel de ingresos de los municipios més

pequefios ¥y con niveles de ingreso ihterno ajustado bajo (y que en

2

22/ C. Leven, “Establishing Goals for Regional Economic Development™,

Journal of the American Institute of Planners, May, 196%. Véase
del mismo autor, "Regional Income and Product Accounts:
Construction and Applications', en W. Hochwald, Design of
Regional Accounts, Johns Hopkins Press, 1961.

23/ Corrada, Rafael, op. cit., p. 21l. Se confunden estos dos
aspectos al decir, "“... el ingreso per cipita del lugar es indice
de la productividad local ...'. 8i hay movilidad de los factores
de produccidn no tiene por qué serlo, sino al contrario.

/algunos casos



algunos casos son satélites de los primeros). Para 1960, por ejemplo,
el nfimero de residentes de otros municipios que trabajaba en
San Juan era de alrededor de 25 000 mientras que 9 000 residentes
de San Juan trabajaban en otros municipios. La diferencia neta en “
este caso es de 16 000, o poco menos del 15 por ciento de la fuerza
obrera del wmunicipio. En este caso el ingreso producido por estas ¢
personas se le asigna al municipio de San Juan y no al municipio en
donde son residentes. Si uno lleva a cabo este mismo andlisis para
un municipio como Naranjito, encontraria que para ese afio habia
1 228 residentes trabajando fuera del municipio y sdlo 14 no resi-
dentes trabajando en el municipio. La proporcidén de residentes traba-
jando fuera del municipio a la fuerza obrera municipal es de aproxi-
nadamente una tercera parte. En este caso el ingreso interno
ajustado subestima en forma significativa el ingreso recibido por
residentes del municipio.
Por supuesto, los pagos a factores de produccibn no son los
tnicos flujos que afectan el ingreso recibido por los recidentes de
municipios y que hacen a esta cifra distinta al ingreso interno
ajustado. En adicidn, estin las transferencias del gobierno por
concepto de pagos de seguro social, subsidios de diversos tipos,
pagos por concepto de desempleo, remesas individuales, pagos de
dividendos, pagos a veteranos y muchos otros. Nuevamente, hasta
tanto no se cuente con los resultados del proyecto mencionado se
hace imposible cofrecer unas cifras exactas. Sin embargo, todo lo
mencionado, asi como algunos resultados preliminares de dicho
proyecto, establecen que el utilizar el ingreso interno ajustado §

puede ser errdéneo si lo que se¢ quiere es determinar el nivel de

[ 3

bienestar de los residentes de los municipios. Mientras mis inte-
grado sea el sistema espacial més necesario resulta ser el establecer
esta diferencia entre ingreso producido e ingreso recibido por unidad

espacial.

2/  Junta de Planificacién de Puerto Rico, Estudio para Determinar
la Agrupacidn Funcional de los Municipios de Puerto Rico para
Propésitos de Planificacibn, 1962.

/Aparte de
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Aparte de la adecuacidad del concepto del ingreso interno
ajustado, hay otro problema que resulia ser sumamente importante
al hacer comparaciones entre unidades regionales. Nos referimos al
hecho de que, dependiendo de la unidad espacial o geografica que
se utiliza, la diferencia en el nivel de ingresos seri mayor o

menor. Iisto se desprende de la siguiente tabla:
Tabla L

INGRESO INTERNO AJUSTADO PER CAPITA

1969 1960 1950

I
Puerto Rico & 1 270 $ 56k $ 264
Municipio de San Juan 2 909 1 238 520
Municipio de Las Marias 294 170 120
Ir
Regidn de San Juan 1 429 637 236
Regibén de Ponce 928 L61 254
Regidn de Mayaguez 796 413 227
III
Area Metropolitana de San Juan 2 300 1 oho Ll
Area Metropolitana de Mayaguez 1 700 708 351
Area Metropolitana de Ponce 1 530 676 327

Fuente: Junta de Planificacidn, Indicadores Socio-Ecendmicos,
septiembre, 1970,

Nota: Cada Area metropolitana estd compuesta de una ciundad principal
y de varios municipios en su periferia. las tres regiones en
las cuales se ha dividido a Puerto Rico se han definido alrededor
de un &rea metropolitana e incluyen un nimero de municipios que
estan en el Area de influencia de las areas metropolitanas.
8i comparamos las diferencias entre los niveles de ingreso mas
altos y los niveles de ingresoc més bajos en cada una de las tres

categorias, obtenemos el sigulente cuadro:

/Tebla 5
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Tabla 5
1969 1960 1950 .
I 9.9/1 7.3/1 4.5/1
1T 1.8/1 1.5/1 1.3/1 ‘
III 1.5/1 1.5/1 1.3/1

Por supuesto, hay otras maneras de comparar niveles de ingreso
entre unidades geogréficas, por ejemplo, en base a su tamafio, a sus
funciones y muchas otras. s claro que, dependiendo de la unidad
gque se utilice para establecer estas comparaciones, el nivel de
desigualdad interregional serd mayor o menor. Por tal razbén es de
vital importancia la unidad regional a utilizarse y reconocer las
implicaciones de utilizar una u otra.

La importancia de este aspecto se demuestra quizds en forma
mis tajante cuando utilizamos el indice de desigualdad regional

desarrollado por Williamson en el trabajo citado:

v ~"/“"“ (r. - 17 i
w i i n

)

donde: V_ = indice de desigualdad regional

]
it

i poblacidén de la regidn i

n = poblacién de la nacidn
Y, = ingreso per clApita de la regidén i ‘
Y = ingreso nacional per capita.

/Para Puerto Rico



- 25 -

Para Puerto Rico obtenemos los siguientes resultados, donde
en la primera linea se calcula el indice de Williamson para los

municipios y en la segunda por regiones:
Tabla 6

INDICE DE DESIGUALDAD (Vw) PARA PUERTO RICO

A

19k0 1950 1960 1965
Municipios .5h 19 .6k .67
Regiones .05 .08 .17 .20

[ S O W — s e R S

Lo interesante de esta tabla es que cuando hacemos la compa-
racida utilizando wunicipios, resulta ser gue Puerto Rico tiene
uno de los indices de desigualdad mis altos del mundo. BEn el estudio
de Williamson el indice de desigualdad regional mis alto fue el de
Brasil, .70. 8in embargo, cuando utilizamos las regiones como unidades
de comparacibn, Puerto Rico estd dentro del grupo de paises con indice
de desipgualdad més bajos.

Es importante recalcar lo ya mencionado con relacidn a la
seleccidén de la unidad geografica a utilizarse. En el caso de
Puerto Rico, para propdsitos de establecer comparaciones en la
distribucidén del ingreso, el uso de los municipios puede llevar a
unos errores sumamente serios sobre todo Bi se utiliza el ingreso
interno ajustado. Al nivel de regiones el ingreso interno ajustado
es un mejor indicador ya que los flujos entre regiones son menores
que entre municipios (de hecho un criterio utilizado en su delimitacidn
fue precisamente el de autosuficiencial). Una posibilidad es que en
términos municipales la produccidn se ird concentrando en un nimero
de puntos limitados. Esto ocurriri debido a la importancia de las

economias de escala y las economias externas. Sin ewmbargo, esta

/concentracidn de



concentracidn de la produccidn no irA acompafiada necesariamente por
la polarizacidn de los ingresos de los residentes, debido principal-
mente a que en un sistema integrado habrén flujos de factores de

produccibén entre unidades geograficas que suponiendo un funciona-

miento efectivo del mecanismo del mercado, podrian igualar los ingresos

de éstos. Igualmente, los pagos de transferencia podrén tener un

efecto nivelador en cuanto a los ingresos.

Algunas notas sobre desarrollo y concentracidn

Lo descrito hasta ahora sobre el proceso de concentracidn en
la poBlacién ¥y en el ingreso interno ajustado (o sea, la produccidn)
para Puerto Rico no define un proceso Unico péra este pais. De
hecho el proceso de desarrollo implica necesariamente un aumento en
la concentracibén de las actividades econdmicas y en la poblacidn de
un pais. Hay varios modelos que demuestran esta relacibén. Para

nuestros propdésitos, ésta se puede demostrar utilizando el siguiente

esquema Eé(

E
N A S

donde: E. es el empleo total de la economia
E es el empleo total en manufactura
& es el enipleo
E_ es el empleo total en servicios y gobierno
E

es el empleo total en Areas urbanas

u .u u .
E° E° E_  se refiere al empleo urbano en cada uno de los
tres sectores principales.

G. Alexandersson, The Industrial Strtcture of American Cities,
Lincoln, Nebraska, 1956, desarrolla un esquema similar al
aqui utilizado aunque con otros propdsitos.

&

/Si partimos
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Si partimos del supuesto que el empleo en agricultura y otros
sectores primarios es predominantemente rural y que en manufactura y
servicios es predominantemente urbano, las implicaciones espaciales
del proceso de desarrollo econdmico son obvias. Al comienzo del
proceso, cuando la economia es predominantemente agricola, la distri-
bucidn de la poblacidén y de la actividad econdmica es rural y dispersa.
A medida que el proceso de desarrollo progresa y surgen los cambios
estructurales que favorecen a los sectores secundarios y terciarics,
donde el empleo tiene un alto contenido urbano, la concentracidnm de
la poblacidn y de las actividades econdmicas se empieza a sentir,
sobre todo en lo que respecta a la manufactura. Iuego, en una
tercera etapa los servicios asumen la posicidén mis dinfmica y, como
éstos son predominantemente urbanos, se acentfia afin mds la tendencia
a la concentracidén de la poblacidn y de la actividad econdmica en

B

- - .
centros urbanos. In términos generales EM-dlsmlnuye mientras gqgue

Em Es ‘
=y e zumentane.
Et Et

Durante el proceso de desarrocllo ocurren otros cambios que
también favorecen el proceso de urbanizacidn y la concentracibén en
ciudades més grandes. Estos cambios son les que tienmen que ver con
la estructura interna de los tres sectores. Por ejemplo, en la
manufactura el contenido de materiales primarios se reduce. El
patrbén de localizacidén industrial se hace mis independiente de los
yacimientos y fuentes de éstos y se orienta wis a los

¥
mercados. Esto implica que = aumenta. Esta tendencia ha sido

B
m

observada en muchos paises y ha sido descrita en la literatura sobre

localigacidn industrial éé{ Los servicios reflejan este cambio y

e R e

26/ Véase los articulos de John Friedmann y E. Von Boventer en el
nimero de mayo de 1964 del Journal of the American Institute
of Planners.

/adquieren una
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Eu

. pe 8
adquieren una mayor identificacidn con las éreas urbanas,(i~ aumenta)
s
a través de su relacién con el sector secundario y con los consumi-

dores. Tanto los cambios en la estructura econdmica como los cambios
intra-sectoriales en el proceso de desarrollo favorecen la creciente
urbanizacidn. Por supuesto, este esquema no necesariamente tiene
aplicacidn general. De hecho la urbanizacibn en varios paises
latinoamericanos ha precedido a la industrializacidn.

Lo dicho hasta ahora no explica por qué la concentracidn ocurre
en una o pocas ciudades del sistema, sino tan s6lo evidencia el hecho
de que hay una tendencia hacia la urbanizacién. Esta concentracidn
o polarizacidn se puede explicar en base a tres aspectos: economias
de escala, economias externas y la disponibilidad de distintos tipos
de amenidades. Las implicaciones de estos tres fendmenos son obvias
¥y no creemos nécesario recalcarlas. Es interesante notar la impor-
tancia que Alonso le asigna &l hecho de que la escala de las grandes
ciudades actlia como medio de reducir el elemento de riesgo para los
empresarios, sebre todo en paises subdesarrollados 32{ Esto, por
supuesto, es un estimulo a que inviertan en ellas. 8i partimos del
supuesto que poder obtener economias de escala y economias externas
es una precondicibn para el desarrollo, entonces para un pais pequeflo
puede ser necesario fomentar la concentracién de la actividad econdmica
¥ la poblacién, al menos en lag primeras etapas de su desarrollo, para
hacer posible el que se obtengan los umbrales minimos necesarios

... 28
rera un desarrollo autosostenido —~(

Conclusiones

Las conclusiones de este trabajo se pueden resumir de la

siguiente manera:

27/ Alonso, op.tit., Working Paper No 74,

28/ L. Winnick, "Place Prosperity vs. People Prosperity: Welfare
Considerations in the Geographical Redistribution of Economic
Activity", en Essays in Urban Land Economics, Real Estate
Research Program, University of California, Los Angeles, 1966.

/1. las desigualdades
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1. Las desigualdades en términos de niveles de ingreso por
municipio son funcidn, parcialmente, de la unidad que comparamos.
Para el caso de Puerto Rico si se utilizan las tres regiones de la
Junta de Planificacién las diferencias son relativamente pequeflas;
si se utilizan los setenta y seis municipios las diferencias son
varias veces mayores. De hecho, en un sistema altamente integrado
el énfasis de la planificacidén regional no debe ser, por las razones
seflaladas, en los desbalances interregionales y en la necesidad

de tener un sistema regional “balanceado'.

2. 1 ingreso interno ajustado tiene serias debilidades cbncep~
tuales como indicador del bienestar de los residentes municipales.
Es posible que sea de mayor utilidad si se emplea para comparar regiones,
debido a que los flujos de factores y los pagos de transferencias entre

éstas son de menor importancia que entre municipios.

3. IEn cuanto a la estructura urbana, Puerto Rico exhibe un
alto grado de primacia, pero su experiencia al respecto parece no
ser distinta o la de otros paises similares. Aparentemente el heclho
de ser un sistema abierto e integrado es determinante en cuanto al

patrdn urbano.

he La cuarta conclusidén es la necesidad de desarrollar
enfoques distintos para tratar con este tipo de sistema. La teoria
regional estd orientada a sistemas espaciales donde los costos de
transportacibn son importantes y donde los conponentes del sistena
tienen alglin grado de segregacidén. Esto permite delimitar unidades
de andlisis relativamente Ycerradas’ y entre las cuales los flujos
de factores de produccidén (personas y capital, principalmente) son

de menor importancia.

/Algunas _implicaciones
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Algunas implicaéiones pare la planificacidn regional

Una implicacidn del andlisis anterior es que en Puerto Rico y
en otros lugares con caracteristicas similares, los estudiosos de
este tema tienen cue desprenderse de la confusidn existente entre
la '"prosperidad de lugar™ y la ''prosperidad de las personas’l.

Cuando hay movilidad interregional las dos pueden ser totalmente
distintas, algo que creemos describe la situacidn en los municipios
en Puerto Rico donde, por ejemplo, podria darse el caso de dos
municipios ¢contiguos en que la produccidn se lleve a cabo en uno y
los trabajadores residan en otro. La politica regional de ingresos
habria que formularla en base a grupos sociales y no en base a
lugares. Si el problema se plantea de esta forma es ficil ver cémo
la solucidn 2l problema de pobreza de un grupo de personas podria
estar en la generccidn de actividades fuera del luger donde residen.
En un caso asi la estrategia seria 1o de aumentar la movilidad de
estas personas como alternativa a la descentralizacidén. IEsto es
especialmente importaonte si es necesario lograr economias de escala
y externas que recuieren concentracidn de las actividades econdmicas,
mientras que la vpoblacidn estd dispersa.

La importancia de desprendernos de esta confusidn entre el
Mugar®™ y los residentes del mismo se hace més evidente si tomamos
en considerecibén el hecho de que en la regidn con el ingreso promedio
més alto, la concentracidn de personas pobres puede ser mayor que
en otras regionés donde el ingreso promedio es menor. En este caso,

ones del

[N

obhierno, por

una politica de descentralizar las invers

a3

ejemplo, podria tener como consecuencia empeorar la distribucidn del
ingreso por familia y reducir el nivel de bienestar general. El caso
de San Juan vis a vis el resto de Puerto Rico ofrece un ejemplo de
esta situzcibn. Aunque los datos que ofrecemos son incompletos,
ilustran la zseveracidn hecha 22/. En el 1965, 21,1 por ciento de

29/ Los datos para San Juan fueron tomadas de Manpower Report to the
Governor: A Report on a Society in Transportation, Junta de
Planificacidn, 1968. Los datos para Puerto Rico y las &reas
urbanas fueron tomados del estudio sobre Ingresos y Gastos de
1as Familics de Puerto Rico, 1963, Departamento del Trebejo,
Informe nQ 2,

/las familias



las familias de este municipio tenian un ingreso menor de § 1 000.
Para todo Puerto Rico, el porciento de familias con ingresos menores
de $§ 1 000 era de 16.7 por ciento para el 1963. Para todas las

&dreas urbanas era de un 10 por ciento. Afln reconcciendo lo incompleto
de estos datos, plcntean el problema de las implicaciones sociales

de una politica de descentralizacidn cuando la distribucidn del
ingreso no es geogrificamente uniforme.

Es obvio que la condicidn de sistema integrado de Puerto Rico,
por razones de tamafio y de comunicaciones internas efectivas, requiere
gue la politica regional adopte otros criterios gque los de descen-
tralizacidn como ésta se extiende tradicionalmente., En cierto
sentido se hace necesario que miremos a Puerto Rico como un area
metropolitana y no com¢ un gran espacio diferenciado en sus compo-

nentes, John Friedmann ha utilizado el concepto de urban field,

donde los limites del &rea de andlisis se determinan a grosso modo

en base a la distancia que se puede viajar en dos horas desde el
centro urbano utilizando medios modernos de transportacidn. En el
cago de Puerto Rico esta distancia ya ineluiria la mayor parte de

la poblacibn. Una vez se completen los proyectos de transportacidn
que estln en proceso de establecerse, pricticamente toda la isla
estaria incluido dentro de estos limites 29/, Si concebimos a
Puerto Rico de esta forma, formular politica regional en términos

de balance regional o municipal sencillamente no es correcto. Por
supuesto, lo cue habria que preguntarse es si de hecho se desea
aumentar el grodo de integracidn del sistema espacial de Puerto Rico

o sl preferimos montener alguna segregacidn en él. La contestacibdn

30/ J. Friedmenn y J. Miller, "The Urban Field", Journal of the
American Institute of Planners, noviembre, 1965. Se menciona
este concento tan sb6lo como un ejemplo para resaltar la
condicibén de Puerto Rico. Hay un sinnlimero de otros conceptos
asi como tombién hey un sinnfimero de factores que afectan la
delimitacidén de Arers urbanas para propbdsitos de planificacidn.
Un dato interesante que ayuda a situar a Puerto Rico es que el
Area Metrovolitsna de Pittsburgh, EE.UU., cuenta con un &rea de
3 049 millas, una poblacibn de 2 376 000 y una densidad pobla~
cional de 783 personas por milla cuadrada. Las cifras para
Puerto Rico son: 3 421 millas, 2 688 000 habitantes ¥y una densidad
de 786. Statistical Abstract of the United States, 1968,
Department of Commerce, Washington, D.C. /a esta
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a esta pregunta nunca se formulard pues la pregunta nunca sé hace.
Hay un consenso a favor de més carreteras y de la transportacién
répida. La integracibn acelerada del sistema espacial de Puerto Rico
se tiene que considerar como un hecho.

Todo lo =nterior requiere, ademéds, un esfuerzo por precisar
con mayor rigurésidad los objetivos de la ﬁolitica regional o espacial
en Puerto Rico en vista de sus caracteristicas y necesidades sistemi-
ticas. Esto se debe hacer a varios niveles. Es necesario entender las
implicaciones espaciales de objetivos nacionales, algo que frecuente-
mente no estl lo suficientémente claro en la planificacibn
puertorriquefia y que lleva a conflictos frecuentes entre objetivos
regionales y sectoriales 21/, Por ejemplo, el "expreso! propuesto
entre Ponce y San Juan estd en conflicto con los objetivos planteados
para el desarrollo de la regibn del sur-oeste, objetivos éstos que
para logrsrse hubiesen requerido por lo menos mantener el grado de
segregacidn existente en el sistema espacial en la actualidad. Otro
factor es que los objetivos regionales no se precisan con rigurosidad.
Cuando se habla de balance entre regiones no se hace claro el signi-
ficado de '"balance'’. &Se refiere a ipualar en términos mbhsolutos el
nivel de ingresos nor regiones? ¢8Se refiere a igualar las tasas
de crec¢imiento? {Implica la reéuéci&n en la tasa de crecimiento de
las regiones o municipios con ingresos nfes altos? &Se limita tan

s6lo a mantener unas diferencias "razonables" en los niveles de ingreso?

31/ Rall Lizlrrage, en su estudio sobre los desequilibrios regionales
en Puerto Rico (Un_estudio sobre los desequilibrios regionales
y la polerizacibn del crecimiento econdmico en Puerto Rico,
trabajo hecho bajo la supervision del autor en el Centro de
Investigaciones de la Escuela Graduada de Planificacidn, 1969),
llega a 1a conclusidn de que los programas sectoriales del
gobierno han estado en contraposicién con los frecuentemente
expresados objetivos de balance y descentralizacidn. Este
trabajo de Lizlrraga es guizds el més completo que existe sobre
la materia en Puerto Rico.

/Otro aspecto
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Otro asvecto relacionado 21 anterior es el hecho de que los
indices utilizczdos para medir el desarrollo municipal o regional deben
responder a los objetivos del sistema. Esto pareceria obvio; sin
embargo, no siempre se refleja en la planificacidén. En un estudio
reciente de la Junta de Planificacidn, se utiliza un indice de
desarrollo municipal con ¢uatro componentes: ingreso interno ajustado,
desempléo, cambio en la poblecidn y empleo en manufactura. Aparte
de todos los otros problemas que conlleva la formacidn de un indice
de este tipo, tiene una dificultad adicional en términos de su uso
para determiner les prioridades en cuanto a la localizacidn industrial.
Esta dificultad es que el indice no esti relacionado a ningln
objetivo concreto. La prioridad mis alta se dard 2 un municipio que
rosiblemente no tenga ni el nivel de desempleo miés alto ni el nivel
de ingreeco més bojo., Evidentemente, si se parte del supuesto de que
un alto nivel de desempleo conlleva un ingreso bajo, no habria
dificultad algunc. Tomando los datos presentados en ese documento,
se hizo un anflisis de correlacidn entre desempleo y nivel de ingreso.
El coeficiente de correlacidn es igual a - 045 (la Grafica b
indica la relzcibn entre ambos). No hay duda de que existe alguna
relacidn, pero ésta no es suficiente para permitir el uso indistin-
tamente de ambos indices., En términos de 1n politica regional,
cada uno implica distintas prioridades éé/@

La planificacidn regional, sobre todo en un sistema cada vez
més complejo y mAs integrado, forma parte de todo un conjunto de
decisiones cue se toma con relacibn n sectores econdmicos, programas
gociales y a 1o infraestructura. Se requiere, por lo tanto, no sblo
la considerscidn explicita de objetivos especiales sino la consideracibdn
en cada una de estzs decisiones sectoriales y de otro tipo, de su

impacto espacizl., Hasta el presente podemos decir que no ha existido

22/ Elementos nara la formulacidn de una politica de localizacién
industrial, 1970.

/en Puerto
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en Puerto Rico una politica regionsl o espacial. Esto no quiere
decir que no se haya hecho ‘'planificacibn regional". Han existido
varios planes de desarrollo regional para regiones de la isla. Sin
embargo, &stos han estado basados en esquemas que no necesariamente
responden a lz condicidn de Puerto Rico como sistema integrado. Han
sido intentos mis bien limitados y con poca relacidn a lo que estd
ocurriendo en otros sectores y su impacto sobre los objetivos
regionales. Como menéionéramos. esta situacidn resulta frecuente-~
mente en conflictos en cuanto a los objetivos regionales. Resulta
también en mela pianificacién, pues se planifica en base a estos
objetivos parcisles y no se toman en consideracién los objetivos
globales para todo el sistema. En un sistema con un alto grado de
segregacibdn este enfoque de la planificacidn regional podria justi-
ficarse; en un sistema espacial integrado, no.

Un ejemplo de lo anterior es lo gue ocurre en la descentralizacibn.
Se adopta este objetivo y se planifica como si de hecho fuese a
ocurrir. Basfndose en este supuesto, la planificaciébn del
Area Metropolitana es deficiente en términos de sus necesidades.
Esto es asi nues a la misma vez se tbman decisiones en el sector
econdmico y en otros sectores que estimulan el crecimiento de esta
Area Metropolitana. Al ocurrir el aumento en poblacidn para el cual
no se ha planificado, ya que se partid del supuesto de una descen~
tralizacibn, surgen problemas de congestidn, insuficiencia de 1la
infraestruectura y otros. Estos se atribuyen entonces no a la mala

33/

Las implicaciones de lo aqui mencionado son muchas, algunas quizés

planificacidn sino al tamafio excesivo del lugar y su crecimiento

obvias. Un punto que creemos al menos debe mencionarse es el hecho
de que la creciente complejidad e integracidén del sistema conlleva

la necesidad de modificaciones en la estructura administrativa y

33/ Este problema ha sido discutido por el autor en su articulo,
"Planificacidn en Puerto Rico una evaluacidén', Revista de la
Sociedad Interamericana de Planificacidn, agosto de 1967.

/Gréafico &4
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decisionaria del pais. In cuanto a lo primero, no hay por qué
guponer que lé estructura municipal actual sea permanente. Existe
la posibilidad de que se tenga que planificar para la desaparicién
de algunos municipios como unidades administrativas, algo que no
debe per objsto de sorpresa ni desaliento. Lo que requiere es,
nuevanmente, desprehéerse de la fijacidn con el lugar y comenzar a
pensar en personas y en el conjunto. Los problemas econdmicos y.
sociales no s6n de municipios, son de personas.

En cuanto a la toma de decisiones y la participacidn de la
comunidad en &stas, habri que desarrollar esquemas que respondan a
la condicidn yo descrita para Puerto Rico. Esta es un &rea en la |
cual hay realtivomente poco hecho en Puerto Rico y es un problema 2al
cual la Junta de Planificacién le ha dedicado poco esfuerzo ZE/. A
medida que el sistema me hace mids complejo y més integrado, se
hace mis dificil sostener la posicidn del municipio como unidad
decisionaria. Las externalidades de todas las decisiones adquieren
mayor importancis, tanto en lo sectorial como en lo espacial, y esto
dificulta establecer unas fronteras, digamos al nivel de municipio,
en cuanto al impacto dé estas décisiones. Cada vez el fmbito de
las decisiones cue se pueden descentralizar se limita mis. Esto no
impliéa que no haya participacibn de la comunidad en dichas
decisiones, sino que hay que desarroller los medios pars lograr esta
participacidn sin debilitar o reducir las ventajas de la centralizacién
en una gituscibn donde lss decisiones estin estrechamente interrela-
cionadas y sus imnactos repercuten en todo el sistema. En este caso
los flujos de informacidn pueden ser una alternativa a la descentra-

lizacidn de 1z toma de decisiones. En fin, lo que se persigue es la

34/ Dos excepciones podrian mencionarse. Una de &stas fue el intento
de desarrollar las Juntas Locales de Planificacidn en los
municipios de la isla hace algunos afios. Un segundo intento de
tratar este tema fue el establecimiento de un proyecto piloto
en un municipio de la isla para desarrollar maneras de estimular
la participncidn de la comunidad.

/organizacidn éptima
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organizacidn 6»tima del sistema espacial o decisionario y no la

descentralizacidn mixima. Qué es Optimo dependerd del tipo de
decisidén a tomarse, de la integracién del sistema y de otros

aspectos 22/

El caso de Puerto Rico, como el de regiones y paises con

caracteristicss similares, es uno en que debido a su reducido
tamafio y 2 la integracidn del sistema espacial, el espacio no es un
obsticulo a 1~ movilidad. ILos costos de transportacién no son
determinantes en cuanto a la ubicacidn en uno u otro luger. El
espacio si es importante como un insumo, como un bien que se utiliza
en el proceso productivo y el cual es escaso. Esto requiere unos
enfoques distintos en el andlisis y la planificacién regional éé/c
Entre otros aspectos, implica que los costos de oportunidad de una
politica de descentralizacidn industrial, como medio de obtener una
mejor distribucidn geogrifica del ingreso, pueden ser innecesaria-
mente altos.

La plenificacidn regional en estos casos tiene que enfatizar
el uso dptimo del espacio disponible y no tomar decisiones en base

a criterios de cccesibilidad fGnicamente ni en base a la minimizacidn

35/ Este problema se analizd detalladamente en un trabajo del autor
para el Sub Comité Asesor del Gobierno sobre la Descentralizecién
durante el afio 1970. El profesor Pierre Clavel también analizd
el problemz en detalle para el referido comité., Las recomen-
daciones finales del Comité, sin embargo, se limitaron a varios
aspectos de indole prictica y no se refirieron a la necesidad
de desarrollsr esquemas de organizacidn Sptimos para una
situacidn como la de Puerto Rico.

%6/ E. Von Béventer, "Spatial Organization Theory as a Basis for
Regional Planning', Journal of the American Institute of
Planners, mayo, 196k,

/de costos
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de costos de transportacibn 22/0 En sistemas altamente integrados
surge la posibilidad de sustituir la movilidad de los factores de
producciédn, por ejemplo, de la mano de obra, por la desconcentracién
de las sctividades. La planificacién regional tendri que tratar

con varisbles tales como los viajes de trabajo y otros flujos entre
unidades espaciales, los cunales en el contexto de un sistema
regional integrodo adquieren mayor importancia. Igualmente tendréa
que enfatizar aspectos de la planificacién que hasta ahora no ha
considerado; por ejemplo, el impacto de distintos patrones espaciales
sobre el sistem> ecolbgico y la contaminacién ambiental. Esto la
llevari a tener cue considerar en forma explicita les densidades en
el espacio de la poblacibdn y de distintas actividades.

En términos de la estrategia del desarrollo regional, un
sistema espacial integrsdo hace necesaria una reconsideracibn del
concepto de polos de crecimiento, sobre todo como instrumento para
lograr un crecimiento regional "balanceado'. Si existe movilidad
de los factores de produccibén, la localizacién de un complejo
econdmico puede tener poco impacto en el bienestar de los residentes
de esa regibn, y= que los empleados de dicho complejo pueden ser
residentes de otra., Si otros insumos no provienen de la regién,
el impacto en ésta serd afin menor. En un caso tal, el complejo
econbmico podrf{a ser un "'polo" para el pais pero no para la regidn.

La localizacibn de complejos industriales tendria que tomar en

27/ Estando yo este trabajo casi concluido, se publicd en la Revista
Latinoamericana de Estudios Urbano Regionales, vol. 1, n2 1,
octubre 7970, un trabajo por Jose Luis Coraggio y Guillermo Geisse
que plantea puntos similares (véase su articulo, "Areas
Metropolitancs y Desarrolleo Nacionzal"), aunque ellos se refieren
a la Regibn letropolitana de Santiago de Chile. El énfasis en
su trabajo es distinto al nuestro, pero hay varios puntos en que
coincidinos. Sus conclusiones respecto a la utilidad del
concepto de ‘'polo', en cuanto a la descentralizacidn y en varios
otros aspectos coinciden con nuestros planteamientos.

/consideracidn otros
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consideracibdn otros factores como los seflalados anteriormente
relacionados a la organizacidén éptima del espacio, al sistema
ecolbgico, a lz contaminacibébn ambiental, la preservecién de usos
alternos del espacio y otros aspectos. En un sistema espacial
integrado el concepto de ''polo secundario'’ no es muy relevante.

Lo que se sugiere es la necesgsidad de que, en este tipo de
sigtema, la planificacidn regional modifique sus enfoques e incluye
en sus métodos y enfoques algunos de los ya utilizados en la
planificacibn de los sistemas urbanos. La planificacién del
sistema espacizl tiene que hacerse en base a una sintesis de los
esquemas tedricos y metodoldgicos de ambos tipos de planificacidn.
En estos casos se hace especialmente diffcil sostener la separacibn
de la planificacibén regional y la urbana. Ambas deben ser objeto de
modificaciones en sus enfoques para que la integracidn sea posible
y.sea efectivn.

Por Gltimo, todo sistema de planificacidn se confronta con
distintas alternstivas. En el caso de un sistema abierto e
integrado, una primera alternativa podria ser la de tratar de
modificar estrs dos caracteristicas sistematicas y, de este modo,
afectar la estructura urbane y espacial, aunque fuera a més largo
plazo, Una segunda alternativa seria la de partir de las
ceracteristicas sistemdticas y esbozar objetivos que sean 6ptimos,
dadas dichas caracteristicas o condiciones sistemdticas. En parte
estos es 1o que se ha sugerido en este trabajo en relacibn a la
estructura espacial e¢n Puerto Rico. Sin embargo, parece ser que
la planificacibn se caracteriza por adoptar la tercera alternativa,
que es la de adoptar objetivos para el sistema de ciudades y para
otras 4reas que no responden a las caracteristicas del sistema. Un
ejemplo ya mencionado es el de utilizsr la distribucidn Rango Tamafio
como objetivo o tipo ideal para la estructura urbana en paises donde

sus caracteristicas sistemdticas no permiten dicho patrén urbano.

/En este
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En este caso la planificacibn esti destinada a ser poco exitosa.
Al menos, los costos sociales de obtener los cbjetivos planteados
resultarin ser =zltos por existir un desfase entre los objetivos
de la planificecidn y las caracteristicas del sistema. Destaca
el peligro de adoptar y aplicar esquemas desarrollados en otros
sistemas sin nmodificarlos y adaptarlos a lazs necesidades del

sistema en el cu~l se utilizarén.
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