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EQUILIBRIO ESPACIAL Y PLANIFICACION
EN PUERTO RICO

José J. Villamil 74

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 planificacidén. La motivacidén para llevar a
cabo el mismo surgid de la preocupacién de que los fundamentos
tedricos d2 la planificacidn regional, con su énfasis en grandes
espacios y en los costos de transportacibn, no se aplican al caso
de Puerto Rico. In términos generales, la planificacibn regional
ha estado orientada a los problemas de sistemas espaciales segre-
gados, por tal razdn 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 téruminos geogrificos, como por la existencia de una
extensa red de comunicaciones internas. En este tipo de sistema
los flujos en el espacio adquieren mayor importanciz. 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 Catedrédtico Asociado de la Escuela Graduada de
Planificacibén de la Universidad de Puerto Rico. Desea agra-
decer la ayuda de Max A. Soto y Romano Zampierollo, estudiantes
de la Escuela, quiencs ademas de hacer algunas de las tabula-
ciones hicieron wariess sugerencias de gran utilidad. Al Insti-
tuto de Derecho Urbarc de la Escuela de Derecho de la Univer-
sidad de Puerto Rico se le agradece la ayuda econdmica 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 indicédramos en el pArrafo anterior las dos variables
que nos interesa examinar en este trabajo son la distribucidn
espacial de la poblacidn y del ingreso. Por lo tanto, resulta
conveniente mencionar, aunque sea en forma breve, algunos de los
esquemas tebricos que nos pueden servir para enmarcar su estudio.
En cuanto a la distribucién espacial de la poblaciin, el nfimero
de estudios sobre el tema es extensoj entre éstos hay trabajos que
establecen las relaciones entre el nivel de desarrollo y el grado
de urbanizacibn &4 que tratan con el concepto de primacia é/y otros
aspectos relacionados. El campo de geografia urbana y el de ciencia
regional han intentado desarrollar eésquemas gque permitan identificar
patrones de desarrollo urbano. De éstos uno de los més utilizados

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

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

2f El andlisis de la primacia en la distribucién de ciudades ha
caracterizado muchos trabajos sobre América Latina por la
Comisién Econbémica para la América Latina, véase el Estudio
Econbmico de América Iatina, 1968. Véase el trabajo de
Harley Browing, "Recent Trends in Latin American Urbanization",
Annals of the American Academy of Political and Social Sc1ence,
marzo 1953,

3f Ce D. Zinf, Human Behavior and the Princlple of Least Effort,
Cambridge, 1969. :
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y utilizada extensamente por estudiosos del desarrollo urbano.
Ejemplos de trabajos utilizando este concepto son los de Berry ¥y
Vapnarsky, que se describen mis adelante &(

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

ecuacidn:
q _
p, = Py/r

donde: P1 es la poblacién de la primera ciudad en términos de tamafio
Yy rango.
p,. se refiere a la poblacidén de la ciudad de rango r.

q es una constante.

La relacién entre ciudades que arroja esta regla s una en que
la ciudad de mayor tamafio serd 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 cuantc 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 sefialado que la relacién de Rango y Tamafio ocurre

en paises con un alto grado de urbanizacién, paises desarrollados

ﬁ/ B. Berry, 'Cities as Systems 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 Size
Distributions of Cities: An Ecological Approach’, EDCC,
7/1969.
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y paises '"grandes" en términos geogridficos. Simon, llega a la conclu-
sién que este tipo de patrdn en la distribucidén de ciudades es el
resultado de procesos de crecimiento estocésticos o de entropia 2(

A medida que el sistema econbmico y social de un pals se hace mas
complejo, el conjunto de fuerzas que afectan el patrén de ciudades

es wls variado y contiene un elemento aleatorio pronunciado. Este
proceso no ocurre en paises pequefios, paises subdesarrollados y en
aquellos donde el nivel de urbanizacibén es bajo. En tales casos,

de acuerdo a Simon y Berry, la Regla de Rango y Tamaflo 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
mayor que la segunda y en ella reside una alta proporcibn de la
poblacidén urbana del pais. Por supuesto, hay varios indicadores
del grado de primacia y éstos se han utilizado frecuentemente 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 estédn las siguientes: las relaciones con
la metrdpoli que se desarrollaron en la época colonial y que atin
persisten, el sistema de transportacidén orientado hacia la exportacién
de materia prima, la tradicién de gobierno centralizado y otras.

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

alternativas:

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

6 Browning, op. cite., y CEPAL, op. cit., entre otros.
l“ —L-.-—-*
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l. Sistema abierto y segregado - Estas dos caracteristicas

describen a muchos paises latincamericanos donde la economia
es dependiente y las comunicaciones internas deficientes
(por ejemplo, Argentina en el Siglo XIX). In esta 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. El resto del sistema urbano no exhibe
un patrén 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 casos el nivel
de urbanizacién es bajo y el sistema urbano no tiene
ningin patrén 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 Tamafie.

L, Sistema abierto e integrado - Este tipo de sistema describe

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

el resto del sistema urbano se aproxima a una distribucidn
Rango-Tamafio.

En su articulo, Vapnarsky utiliza datos de la Argentina para
establecer la relacidn entre las caracteristicas sistemfticas vy la
estructura urbana. Su descripcidn de ese pais como un sistema
abierto e integrado se aplica afin con mayor fuerza al caso de
Puerto Rico. Mis adelante se harid un andlisis de su sistema urbano
que parece comprobar la hipdtesis de Vapnarsky para sistemas abiertos
e integrados.

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

es el hecho de que a la distribucidn de Rango y Tamafio se le ha atribuide
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caracteristicas normativas y se ha planteado como un objetivo de la
planificacién urbana-regional. Cualquier désviacidn de este patrén
es indeseable. Esto es lo que ha motivado la descripcidén de sistemas
urbanos con un alto grado de primacia en términos tales como macro-
cefalismo, sobreurbanizacidén y superdesarrollo ZZ

En términos generales los aspectos negativos de un patrdén de
urbanizacibn caracterizado por un alto grado de primacia se resumen
en dos tipos de argumentos principales; que el aumento del tamafio
de una ciudad més alld de un Sptimo (que nunca se especifica) acarrea
un aumento en los costos sociales, y que este patrén de desarrollo
urbano implica un desbalance en cuanto al nivel des ingresos de los
residentes de la ciudad principal y del resto del pais. Es curioso
que los que utilizan estos argumentos no admitan la posible contra-
diccién de usar ambos. Este segundo planteamiento esté relacionado
a un tercero que plantea el problema de la concentracibdn 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 excepcidén es el trabajo
de Friedmann y Lackington citado anteriormente). ILa razdén por la
cual se utilizan los costos y no los beneficios es que estos ltimos
son mfs dificiles de medir mientras que los costos son evidentes:
arrabales, congestidén, contaminacidén ambiental y otras manifestaciones
del proceso de urbanizacién. En términos de la formulacién de politicas

de desarrollo urbano es necesario tomar en consideracidn estos

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

1969.
8/ Corrada, Rafael, op. cit.
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beneficios, sobre los cuales hay evidencia abundante 2( Esto es
importante en paises donde, por su tamafio geogréfico o nivel de
desarrollo, es dificil lograr las economias de escala y las econo-
mias externas tan necesarias para el desarrollo econdmico. Es
importante también considerar los costos y beneficios marginales en

la formulacibn de la politica urbana y no s6lo los costos y beneficios
promedio, que es la cifra utilizada cominmente. La evidencia parece
demostrar que la polarizacidn o concentracidn de la poblacién no es
disfuncional con el desarrollo del pais ég(

El problema de la distribucibén del ingreso y de las diferencias
entre el nivel del ingreso per cipita en la ciudad principal y el
resto del pafs es un poco méds complejo ¥y se discutird més detallada-
mente en una seccidn posterior de este trabajo. Sin embargo, un
punto que se debe mencionar es que la concentracidén de la poblacibn
en uno o mis centros urbanos no necesariamente conlleva una polari-
zacién de la distribucién del ingreso por familias o individuos, al
contrario, puede ser un factor que mejore dicha distribucidn lé(

Por tal razén no deben confundirse estas dos distribuciones ya que
sus implicaciones son totalmente distintas lﬁ(

Un aspecto interesante de la discusidn sobre el impacto de la
polarizacién en la distribucién del ingreso tiene que ver con la
relacidén de este proceso con el desarrollo econdémico. Gunnar Myrdal,
quien fue uno de los primeros exponentes de la posicidn que plantea

que el proceso de desarrollo necesariamente conlleva una polarizacidn

9/ W. Alonso, "'Urban and Regional Imbalances in Economic Development',
EDCC, 10/1968. Alonso ha desarrollado este tema en varios
trabajos: véase ""Industrial Location and Regional Policy in
Econouic Development', Working Paper N2 7%, Center for Planning
and Development Research, University of California, Berkeley.

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

10/
ll/ QE. cit., EDCC, 1968,
12/ Gunnar, Myrdal, Rich lLands and Poor, New York, 1957.

/en términos



en términos de ingresos, ha indicado que estas diferencias en niveles
de ingresos entre regiones, una vez se manifiestan, son permanentes.
De hecho, 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 regidén desarrollada y
agudiza las desventajas de las regiones periféricas. La posicidén
de Myrdal implicaria una intervencidn masiva por parte del gobiernc
para detener este proceso de polarizacidn en la distribucidn del
ingreso por regiones. G. Williamson, sin embargo, provee evidencia
de que las diferencias en ingreso entre regiones scn funcibén de la
etapa de desarrollo de los paises z . Seghn &1, 1z relacidn entre
desarrollo y las desigualdades en la distribucidn de ingresos se

puede visualizar de la siguiente manera:

Grafico 1

Desigualdad entre regiomes

b

Ingreso per capita Nacional

13/ G. Williamson, ‘Regional Inequality and the Process of National
Development: A description of the Patterans', EDCC, 1965.
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La implicacién del hallazgo de Williamson es obvia. La politica
regional no debe incurrir en costos sociales altos para lograr reducir
las desigunaldades regionales en la distribucion del ingreso, ya que
el propio proceso de desarrollo ayudari a corregir dichos desbalances.
Por supuesto, esto es una simplificacidén intencional ya que hay un
sinnimero de factores que afectan la politica regional.,

Un aspecto adicicnal que merece ser mencionado es el siguiente:
La unidad geogréfica que se utilice para medir las desigualdades
entre regiones afectari el resultado. Como se demuestra més adelante,
en Puerto Rico el uso de municipios arroja una desisnaldad mayor que
el uso de regiones o areas metropolitanas l&( De hecho una critica
al trabajo de Williamson es que al hacer comparaciones entre paises
utiliza unidades distintas (municipios en Puerto Rico, regiones en
Brasil, provincias en Alemania, etc.). Esto debilita la validez

de sus conclusiones.

Distribucibén de la poblacidén urbana

En esta seccién no nos proponemos hacer una investigacién
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.
Ea Puerto Rico el problema de la concentracién de poblacidn ha sido
objeto de preocupacién y estudio por agencias del gobierno y por

estudiosos del proceso de urbanizacién y de la planificacién &2[

1k/ La Junta de Planificacién ha dividido- a Puerto Rico en tres regione-
~ San Juan, Ponce y Mayaguez - varias subregiones y &reas de plani-
ficacién. Cada regidn contiene un nfimero de municipios. Igualmerte
cada regibn contiene un Area metropolitana, compuesta del principal

municipio de la regidn y algunos municipios adyaccntes.

15/ Corrada, Rafael, op. cit. Este trabajo es un buen ejemplo de la
preocupacidén que ha existido sobre este aspecto del desarrollo

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

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

general este problema de la desigualdad regional ha permeado muchos
de los documentos oficiales de los Qltimos afics, tales como El Plan

de Cuatro Afios de Desarrollo Econdmico y Social, 1969-1972 y el
Informe del Comite de la Legislatura Sobre el Propdsito de
Puerto Rico, 1963.

/Las estadisticas


concentraci%25c3%25b3n.de

ot IO

Las estadisticas utilizadas en esta seccidn 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 definicién de los limites
urbancs es arbitraria y cambiante de censo en censo, lo cual difi-
culta las compafaciones inter~censales e introduce un margen de
error. En especial el problema de las Areas suburbanas es impor-
tante, sobrs todo en el contexto de un proceso de urbanizaciodn
acelerado. Otro problema que debe mencionarse es el relacionado
al surgimiento de las &reas metropolitanas, especialmente la de
San Juan, como unidades urbanas integradas. Este yroccso de
"metropolizacién® o "suburbanizacidén’ se acelerd en 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 queremos destacar, aunque sea en forma uuy super-
ficial. De la Tabla 1 obtenemos algunos datos basicos sobre este
proceso. De 1910 a 1970, la poblacidn urbana aumentd de 224 620 a
1 528 059, o de una proporcidn de escasamente 20.l1 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 poblacidén de San Juan fluctud entre
el 44 y 54 por ciento del cambio total en la poblacidén urbana.

En la década subsiguiente, este porciento se redujo al 6 por ciento.
Esto refleja 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. Sin embargo, para el 1970 el orden

cambia y entran en el grupo de ciudades principales algunas que
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hasta ese afio eran de poca importancia. ZEstas son Carolina, Cataifio
y Guaynabo, del Area Metropolitana de San Juan. Carolina pasé a
ser la cuarta ciudad, Guaynabo la séptima y Bayamdén, que era la
seaxta 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 urbanizacidén. Es claro que
el Municipio de San Juan estd perdiendo la primacia que le habia
caracterizado, y que el crecimiento urbano se estd concentrando en
los municipios en la periferia del Area Metropolitana.

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 1§( No hay
duda de que San Juan seguird siendo la ciudad principal de Puerto Rico
por las prdéximas décadas. Sin embargo, este proceso de suburbani-
zacién que hemos descrito tiene implicaciones para el Municipio
que van mis alld de meros efectos cuantitativos. Todo parece
indicar que San Juan reflejard los mismos cambios que se han mani-
festado en ciundades de Estados Unidos donde la clase media, princi-
palmente, ha abandonado el centro por los suburbios. El centro
queda entonces como el lugar de residencia de las familias pobres
y de algunas familias de altos ingresos. Siendo esta la situacién,
el runicipio de San Juan sin duda se enfrentard a la dificil tarea
de temer que servir a una poblacién de ingresos mis bajos a la vez

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

16/ Un trabajo que ya demuestra parcialmente el planteamiento hecho
aqui es el de K. Schwirian y Jeslis 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'f,
a ser publicado en José J. Villamil (ed.), Forjando un Futuro:
Vivienda y Ambiente en Puerto Rico, Asociacion de Constructores de
Hogares de Puerto Rico, 1971.
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Cuadiro 1

ALGUNOS DATOS SOBRE URBANIZACIOGN EN PUZRTO RICO

(2} (2} (3) () (5) (6) (7) (8) (9}

280 Poblaeidn Poblaetd Porsan~ Poblooién Canhdo en  Combin en Poblaoifn

de Puerto ;r:;a % %ae Mo Poblacién Poblasiln (5)/(6) (4)/(2) del As Ma

Rioe Uzbsno Sen Juzn San Juan Urbana de Sen Juan

1910 1118 o012 224 620 20,1 51 800 - - 025 -
1920 1 299 899 283 934 21,8 77 263 25 L4s3 59 314 o3 o2 -
1930 1 543 923 Loy 221 277 128 123 50 860 14y 287 «55 30 -
1940 1 859 255 566 357 3069 189 182 61 059 159 136 oLl o34 338 500
1950 2 210 703 894 813 40,5 357 205 168 023 528 456 o Ho 508 £c0
1960 2 349 shh 1039 391 i, 2 k32 977 75 172 144 488 52 ot &8 000
1970 2 668 300 1 528 059 5€.8 LE3 000 30 8§32 438 758 006 050 839 000
Fuente: Junta de Planificaoién, Indicadores Scoio-Econdmiecos, septiembre, 1570.

Junta de Planifieasién, datos preliminerss dsl Csnsc de poblacién, 1970.

Departamento de Salud, La Poblaoifn de Puerto Rise, 1900.1984.



Tabla 2

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

lugar 1899 1910 1920 1930 1940 1950 1860 1970-
San Juan % 1 .3 AL 1l X 1 1l
Ponce 2 “ 2 2 2 2 2 3
Mayaguez 3 o 3 3 3 3 3 5
Arecibo b 5 6 6 5 5 5 8
Aguadilla 5 8 8 8 8 9 - 10
Caguas 6 i I L 4 A 3 6
Guayama 7 6 7 7 6 d 11 11
Cayey 8 - ~ - - 8 10 -
Fajardo 9 9 1y 150 - 10 -~ -
Coamo 10 - - - 10 1 = =
Bayamén 11 10 5 5 7 6 L 2
Yauco - 7 9 9 9 = - -
Humacao - 11 - - - % & -
Catafio - - 10 - 11 - 9 9
Manati - - = 10 - ~ - -
Carolina - - - - e i 8 N
Guaynabo - - - - - - 7 7

Fuente: Censos de Poblacién, 1899, 1910, 1920, 1930, 1s40, 1950,
1960 y 1970 (datos preliminares para 1970 suministrados
por 1= Junta de Planificacibn).

su clase media a otros municipios suburbanos. Este es un tema, sin
embargo, que dejaremos para un trabajo futuro ya que nos aleja de
nuestro objetivo inmediato. Ademis, hasta tanto no estén disponibles
las cifras finales del Censo de Poblacidén 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. Segin se
desprende de la Gréfica 2 y de la Tabla 3, las desviaciones de esta
distribucidn son relativamente pequefias. La Tabla 3 incluye la
poblacidén de las ciudades principales y lo que esta poblacidén hubiese
sido de tener Puerto Rico una distribucidn tipo Rango Tamafic. Los
datos para 1899 definen un patrdn urbano sin una estructura definida,
ni en términos de Rango y Tamafio ni de primacia. E1l patrdon 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 aceleracidn
de las desviaciones entre la estructura urbana actual y la Regla de
Rango y Tamafio. El sistema urbano empieza a caracterizarse con més
fuerza como uno de primacia, uno en el cual la ciudad principal es
dominante, Este procesc se puede decir que ha continuado hasta el
presente, aunque han ocurrido cambios como los sefinlados, relacicnados
al crecimiento de los municipios periféricos en el Area Metroplitana
de San Juan y la conversién de ésta en un nlicleo urbano integrado.

Sobre este punto habria que hacer una aclaracidn relacionada
al proceso de '"suburbanizacién’ 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-Tamafio,
si utilizamos los municipios de San Juan, Ponce ¥y Mayaguez como
unidades de comparacidén parece ser que en el 1970 la estructura
urbana se aproxima a la estructura "ideal'’. Sin embargo, si en vez
de utilizar municipios, se utilizan Areas Metropolitanas (compuestas
de varios municipios), ocurre lo contrario. Por razones obvias,
creemos mis significativo utilizar esta filtima medida.

Hemos utilizado la palabra ‘'ideal’ para describir la distri-
bucién tipo Rango y Tamafio, perc solamente en el sentido de gque es

el punto de referencia o comparacidén. Para determinar si la polarizacidn

/Gréafica 2
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de la poblacibn en Puerto Rico es excesiva, seria necesario comparar

a Puerto Rico con otros paises similares en cuanto a las condiciones
determinantes del patrdén urbano, algo que va mis alld de los objetivos
de este trabajo. Aun asi, si tomamos como indice de comparacidn la
proporcidér Je la poblacibén urbtana que reside en la ciudad principal

o lz proporcidn de la poblacidn total que reside en ésta, la situacidn
de Puerto Rico no es significativamente distinta a la de otros paises
pequefios como, por ejemplo, Uruguay y Costa Rica lZ{ Fs necesario
buscar los factores determinantes del patrdén urbano en las condiciones
especificas del pais.

Es para este proplsito que el esquema de César Vapnarsky tiene
gran utilidad. Como indicAramos, a Puerto Rico puede considerirsele
como un sistema abierto e integrado. En cuanto a2l primer aspecto,
el de apertura, esta condicién se da en términos de distintas variables:
exportaciones e importaciones que superan el 60 por ciento de la
produccién y del consumoj; importacidn de capital que es de alrededor
del 55 por ciento del total de la inversién; importacidn de tecnologiaj
dependencia de fuentes de informacidén externa; dependencia politijca
¥ flujos migratorios de gran importancia lé( Como ya hemos indicado,
Puerto Rico puede considerarse como un sistema integrado por varias
razones, incluyendo su tamafio, la red interna de comunicaciones y
otros. Aunque en el caso de Puerto Rico la creciente integracidn
del sistema espacial es obvia, hay distintos indices que podrian

ser utilizados, tales como el indice de conectividad desarrollado

CEPAL, op. cit., p. U45.

Gutiérrez, Ortiz y Villamil, "Planificacibn en Sistemas
Abiertos: Andlisis Preliminar', E1l Trimestre Econdmico,
Ne 149, 1971. José J. Villamil, "Puerto Rico: Una inter=-
pretacidén", ponencia presentada en el Seminario Sobre la
Administracidn Piblica ante la Situacion Puertorrigucia,
octubre de 1970, Universidad de Puerto Rico,

5

/por William Garrison



por William Garrison i-9-/0, en un plano quizéds més tedrico, el esquema
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
Gltimas tres décadas ha contribuido a acentuar estos dos aspectos
de apertura y de integraciba interna. No cabe duda de que este
proceso continuaréd. Por ejemplo, la propuesta carretera expreso
entre San Juan y Ponce, evidentemente aumentari la integracidn de
estas dos ciudades y de la parte sur de la isla con la costa norte.
De instrumentarse el sistema regional de transportacidén ripida
este proceso se aceleraria. De acuerdo al planteamiento de
Vapnarsky, estas dos caracteristicas sisteméticas conllevan una
estructura urbana de primacia por parte del Area urbana principal
¥y una distribucidn 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 cdédmputos hechos sobre las
desvizciones entre la distribucidn actual y la Rango-Tamafio. Si
tomamos la Gréafica 3, ésta nos comprueba el segundo punto, ya que
se compara la distribucidén de las ciudades, sin incluir a la ciudad
principal, con una distribucién Rango-Tamafio. La aproximacién 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 urbano principal, el grado de primacia
del sistema es mayor. Al eliminar la ciudad o asentamiento principal
el uso de Areas metropolitanas hace gue la distribucidn se aproxime

a la distribucidn "Rango-Tamafio'.

19/ W. Garrison, "Conectivity of the Interstate Highways Systems',
Papers and Proceedings of the Regional Science Association,
Vole VI 9 19600

20/ Taaffe, et. al., '"Transport Expansion in Underdeveloped
Countries: A Comparative Analysis', Geographical Review,

Vol. 53; 1963.

/Gréfica 3
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La aceleracién en el grado de primacia del sistema urbano esté
aparentemente relacionado con el auge en las exportaciones que se
comienza a notar alrededor del 1925 3;( Durante la década subsiguiente
el proceso, aunque en aumento, reduce su tasa de aceleracidn, posi-
blemente debido al impacto de la depresién econdmica en los
Estados Unidos. Es durante las décadas siguientes que el proceso
de aumento en el grado de primacia se acelera mas marcadamente, en
parte debido al programa de industrializacién que resultd, no sélo
en un aumento en las exportaciones, sino en que San Juan afiunzara
su posicidén como el puerto principal, mientras ocue Mayaguez, Ponce,
Aguadilla y Arecibo perdieron importancia relativa. En fin, no sélo
se aumentd la integracidén del sistema, como se ha indicado, sino
que también se intensificd su grado de centralidad.

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

ingresos entre municipios o régiones para Puerto Rico.

Distribucién espacial del ingreso en Puerto Bico

Un problema inmediato que surge al compararse los niveles
de ingreso por municipio es el hecho de que el ingreso interno
ajustado, el indice utilizado por la Junta de Planificacifn de
Puerto Rico, mide el ingreso producido en el municipio y ro 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 produccidén 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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recibido en un municipio pueden ser 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 22(

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 proyecte no estarin
disponibles por algiin 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. Este no
parece ser el caso, por lo menos en Puerto Rico.

Un estudio de la Junta de Planificacidén provee datos que
indican que los flujos de factores de produccidén son tales que
tienen un efecto sistemético sobre los ingresos de distintos muni-
cipios. In 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 mis

pequeiios y con niveles de ingreso interno ajustado bajo (y que en

22/ C. Leven, "Establishing Goals for Regional Economic Development",
Journal of the American Institute of Planners, May, 1964. Véase
del mismo autor, "Regional Income and Product Accounts:
Construction and Applications', en W. Hochwald, Design of
Regional Accounts, Johns Hopkins Press, 1961.

g;/ Corrada, Rafael, op. cit., p. 21l. Se confunden estos dos
aspectos al decir, ... el ingreso per clpita del lugar es indice
de la productividad local ...". Si hey movilidad de los factores
de produccidén 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 gque 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 municipio. 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 anilisis para
un municipio como Naranjito, encontraria que para ese afio habia

1 228 residentes trabajando fuera del municipio y s6lo 1lk4 no resi-
dentes trabajando en el municipio. La proporcidén de residentes traba-
jando fuera del municipio a la fuerza obrera municipal es de aproxi-
madamente 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 produccibén no son los
tnicos flujos que afectan el ingreso recibido por los residentes de
municipios y que hacen a esta cifra distinta al ingreso interno
ajustado. En adicidn, estin las transferencias del gobiermno 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 ofrecer 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 errdneo si lo que se quiere es determinar el nivel de
bienestar de los residentes de los municipios. Mientras més inte-
grado sea el sistema espacial mis necesario resulta seér el establecer
esta diferencia entre ingreso producido e ingreso recibido por unidad

espacial.

2k/  Junta de Planificacién de Puerto Rico, Estudio para Determinar
la Agrupacidén Funcional de los Municipios de Puerto Rico para
Propdsitos de Planificacién, 1962.

/Aparte de
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Aparte de la adecuacidad del concepto del ingreso interno
ajustado, hay otro problema que resulta 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 ingresons serd mayor o

menor. Esto se desprende de la siguiente tabla:

Tabla 4

INGRESO INTERNO AJUSTADO PER CAPITA

1969 1960 1950
i
Puerto Rico $ 1 270 $ 564 ¢ 264
Municipio de San Juan 2 909 1 238 520
Municipio de Las Marias 294 170 120
IX
Regidén de San Juan 1 427 637 286
Regidn de Ponce 928 L6l 254
Regidén de Mayaguez 796 418 227
It
Area Metropolitana de San Juan 2 300 1 oko L2
Area Metropolitana de Mayaguez 1 700 708 351
Area Metropolitana de Ponce 1 530 676 327

Fuente: Junta de Planificacién, Indicadores Socio-Ecendmicos,
septiembre, 1970.

Nota: Cada area metropolitana estid compuesta de una ciudad principal
Yy de varios municipios en su periferia. Las tres regiones en
las cuales se ha dividido a Puerto Rico se han definido alrededor
de un area metropolitana e incluyen un niimero de municipios que
estin en el &rea de influencia de las Areas metropolitanas.
Si comparamos las diferencias entre los niveles de ingreso méas
altos y los niveles de ingreso mas bajos en cada una de las tres

categorias, obtenemos el siguiente cuadro:

/Tabla 5
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Tabla 5
1969 1960 1950
 § 9.9/1 P71 4.5/1
II T8/ 1.5/1 1312
1.5/1 X341

IIT 1.5/1

Por supuesto, hay otras maneras de comparar niveles de ingreso

entre unidades geograficas, por ejemplo, en base a su tamafio, a sus

funciones y muchas otras. IEs claro que, dependiendo de la unidad

que se utilice para establecer estas comparaciones, el nivel de

desigualdad interregional seréd 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 quizés en forma

més tajante cuando utilizamos el indice de desigualdad regional

desarrollado por Williamson en el trabajo citado:

WA
L i‘(Yi-Y) “;‘"

w
¥
donde: V_'= indice de desigualdad regional
£, = poblacidn de la regidén i
n = poblacién de la nacién
Y. =

1 = ingreso per cdpita de la regién i

(o]
i

ingreso nacional per cépita.

/Para Puerto Rico
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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

1940 1950 1960 1965
Municipios 5h 19 .6k 67
Regiones .05 .08 Ry «20

Lo interesante de esta tabla es que cuando hacemos la compa-
racidén utilizando wunicipios, resulta ser que Puerto Rico tiene
uno de los indices de desigualdad mds altos del mundo. En el estudio
de Williamson el indice de desigualdad regional mis alto fue el de
Brasil, .70. Sin embargo, cuando utilizamos las regiones como unidades
de comparacidén, Puerto Rico est& dentro del grupo de paises con indice
de desigualdad més bajos.

Is importante recalcar lo ya mencionado con relacién a la
seleccién de la unidad geografica.a utilizarse. En el caso de
Puerto Rico, para propésitos de establecer comparaciones en la
distribucidn del ingreso, el uso de los municipios puede llevar a
unos errores sumamente serios sobre todo si 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 autosuficiencia). Una posibilidad es que en
términos municipales la produccién se ird concentrando en un nfimero
de puntos limitados. Esto ocurriri debido a la importancia de las

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

/concentracidn de
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concentracién de la produccidén no iri acompafiada necesariamente por

la polarizacibén de los ingresos de los residentes, debido principal-
mente a que en un sistema integrado habrdn flujos de factores de
produccidn entre unidades geogréficas 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 poblacidn y en el ingreso interno ajustado (o sea, la produccidn)
para Puerto Rico no define un proceso finico para este pais. De
hecho el proceso de desarrollo implica necesariamente un aumento en
la concentracién de las actividades econdmicas y en la poblacidn de
un pais. Hay varios modelos que demuestran esta relacién. Para
nuestros propbsitos, ésta se puede demostrar utilizando el siguiente

esquena 22/

B
a (E“) (E:) (E"‘) (3> (EE’) (E:)
ECE T, B By A

donde: E, es el empleo total de la economia
Em es el empleo total en manufactura
E es el empleo total en agricultura
E_ es el empleo total en servicios y gobierno
E es el empleo total en Areas urbanas

Eu

v E' se refiere al empleo urbano en cada uno de los

tres sectores principales.

25/ G. Alexandersson, The Industrial Structure 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-
bucidén de la poblacién 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 terciarios,
donde el empleo tiene un alto contenido urbano, la concentracidén de
la poblacidén y de las actividades econdmicas se empieza a sentir,
sobre todo en lo que respecta a la manufactura. Luego, en una
tercera etapa los servicios asumen la posicidén més dinadmica y, como
éstos son predominantemente urbanos, se acentfia afin mds la tendencia

a la concentracidén de la poblacidn y de la actividad econdmica en

E
centros urbanos. In términos generales Eg disminuye mientras que
. B
E E
m s
57 B aumentan.
t t

Durante el proceso de desarrollo ocurren otros cambios que
también favorecen el proceso de urbanizacidn y la concentracién en
ciudades mis grandes. Estos cambios son los que tienen que ver con
la estructura interna de los tres sectores. Por ejemplo, en la
manufactura el contenido de materiales primarios se reduce. E1
patrén de localizacién industrial se hace mis independiente de los
Yacimientos y fuentes de éstos y se orienta més a los

pt
: m . :
mercados., Esto implica que ir-aumenta. Esta tendencia ha sido
m
observada en muchos paises y ha sido descrita en la literatura sobre

localizacidn industrial éé( Los servicios reflejan este cambio y

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

adquieren una mayor identificacidén con las Areas urbanas (ﬁg aumenta)
3

a través de su relacidn con el sector secundario y con los consumi-
dores. Tanto los cambios en la estructura econdémica como los cambios
intra-sectoriales en el proceso de desarrollo favorecen la creciente
urbanizacién. Por supuesto, este esquema no necesariamente tiene
aplicacidén general. De hecho la urbanizacién en varios paises
latinoamericanos ha precedido a la industrializacidn.

Lo dicho hasta ahora no explica por qué la concentracién ocurre
en una.o pocas ciudades del sistema, sino tan sblo evidencia el hecho
de que hay una tendencia hacia la urbanizacién. Esta concentracién
o polarizacidén 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 fenémenos son obvias
¥ no creemos necesario recalcarlas. Es interesante notar la impor=-
tancia que Alonso le asigna al hecho de que la escala de las grandes
ciudades actlia como medio de reducir el elemento de riesgo para los
empresarios, sobre todo en paises subdesarrollados EZ{ Esto, por
supuesto, es un estimulo a que inviertan en ellas. Si partimos del
supuesto que poder obtener economias de escala y economias externas
es una precondicién para el desarrollo, entonces para un pais pequefio
puede ser necesario fomentar la concentracién de la actividad econémica
¥y la poblacién, al menos en las primeras etapas de su desarrollo, para
hacer posible el que se obtengan los umbrales minimos necesarios

para un desarrollo autosostenido éé(

Conclusiones
Las conclusiones de este trabajo se pueden resumir de la

siguiente manera:

27/ Alomso, op.cit., Working Paper N2 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.
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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 pequefias}
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. DBl ingreso interno ajustado tiene serias debilidades concep-
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« En cuanto a la estructura urbzna, Puerto Rico exhibe un
alto grado de primacia, pero su eéxperiencia al respecto parece no
ser distinta a la de otros paises similares. Aparentemente el hecho
de ser un sistema abierto e integrado es determinante en cuanto al

patrdén urbano.

k. La cuarta conclusibén es la necesidad de desarrollar
enfoques distintos para tratar con este tipo de sistema. La teoria
regional esté orientada a sistemas espaciales donde los costos de
transportacién son importantes y donde los componentes del sistema
tienen algin grado de segregacibén. Esto permite delimitar unidades
de andlisis relativamente ‘‘cerradas’ y entre las cuales los flujos
de factores de produccidn (personas y capital, principalmente) son

de menor importancia.

/Algunas implicaciones
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Algunas implicaciones para la planificacién regional

Una implicacidén 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 ''prosperidzd de lugar'" y la "prosperidad de las personas'.

Cuando hay movilidzd interregional las dos pueden ser totalmente
distintas, algo cue creemos describe la situacién en los municipios
en Puerto Rico donde, por ejemplo, podria darse el caso de dos
municipios contizuos 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 fécil ver cdémo
la solucibén al problema de pobreza de un grupo de personas podris
estar en la generacidn de actividades fuera del lugar donde residen.
En un caso asi la estrategia serfa la de aumentar la movilidad de
estas personas como alternativa a la descentralizacidn. Esto es
especialmente importante =i es necesario lograr economias de escala
y externas que recuieren concentracibén de las actividades econdmicas,
mientras que la poblacibdn estd dispersa.

La importanciz de desprendernos de esta confusidn entre el
MNugar" y los residentes del mismo se hace mi&s evidente si tomamos
en consideracidn el hecho de que en la regifn con el ingreso promedio
més alto, la concentracibén de personas pobres puede ser mayor que
en otras regiones donde el ingreso promedio es menor. En este caso,
una politica de descentralizar las inversiones del gobierno, por
ejemplo, podria tener como consecuencia empeorar lz 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 situacién., Aunque los datos que ofrecemos son incompletos,
ilustran la aseveracidn hecha 22/. En el 1965, 21.1 por ciento de

22/ Los datos para San Juan fueron tomadas de Manpower Report to the
Governor: A Report on 2 Society in Transportation, Junta de
Planificacidon, 1966. Los datos para Puerto Rico y las areas
urbanas fueron tomados del estudio sobre Ingresos y Gastos de
las Familizs de Puerto Rico, 1963, Departamento del Trabejo,
Informe no 2,

/las familias
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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. Ailin reconociendo lo incompleto
de estos datos, plzntean el problema de las implicaciones sociales

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

Es obvio que la condicibn de sistema integrade de Puerto Rico,
por razones de tamafio y de comunicaciones internas efectivas, requiere
que la polfitica regional adopte otros criterios que los de descen-
tralizacidén como ésta se extiende tradicionalmente. En cierto
sentido se hace necesario que miremos a Puerto Rico como un &rea
metropolitana y no como un gran espacio diferenciado en sus compo-

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

donde los limites del Area de andlisis se determinan a grosso modo

en base a la distanciz que se puede viajar en dos horas desde el
centro urbano utilizando medios modernos de transportacidén. En el
caso de Puerto Rico esta distancia ya incluiriz la mayor parte de

la poblacién. Una vez se completen los proyectos de transportacidn
que estén en proceso de establecerse, prlcticamente toda la isla
estarfa incluida 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 que habria que preguntarse es si de hecho se desea
aumentar el grado de integracidn del sistema espacial de Puerto Rico

o si preferimos mantener alguna segregacibn en 8l, La contestacidn

30/ J. Friedmenn y J. Miller, "The Urban Field", Journal of the
American Institute of Planners, noviembre, 1965. Se menciona
este concepto tan sbdlo como un ejemplo para resaltar la
condicidén de Puerto Rico. Hay un sinnfimero de otros conceptos
asi como tombién hey un sinnlimero de factores que afectan la
delimitacidén de &rezs urhanas para propdsitos de planificacidn.
Un dato interesante que ayuda a situar a Puerto Rico es que el
Area Metropolitena de Pittsburgh, EE.UU., cuenta con un area de
3 049 millas, una poblacidn de 2 376 000 y una densidad pobla=-
cional de 783 personas por milla cuadrada. Las ocifras 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.
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a esta pregunta nunca se formulard pues la pregunta nunca se hace.
Hay un consenso a favor de més carreteras y de la transportacidn
répida. La integracibn acelerada del sistema espacial de Puerto Rico
se tiene que considerar como un hecho.

Todo lo anterior requiere, ademés, un esfuerzo por precisar
con mayor rigurosidad los objetivos de la politica regional o espacial
en Puerto Rico en vista de sus caracter{sticas y necesidades sistemé-
ticas. Esto se debe hacer a varios niveles. Es necesario entender las
implicaciones espaciales de objetivos nacionales, algo que frecuente-
mente no estd lo suficientemente claro en la planificacidn
puertorrigueila y que lleva a conflictos frecuentes entre objetivos
regionales y sectoriales 21/. Por ejemplo, el "expreso' propuesto
entre Ponce y San Juan estiZ en conflicto con los objetivos planteados
para el desarrollo de la regidn del sur-oceste, objetivos éstos que
pera lograrse 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 hable de balance entre regiones no se hace claro el signi-
ficado de "balence'’, &éSe refiere a igualar en términos absolutos el
nivel de ingresos por regiones? ¢(Se refiere a igualar las tasas
de crecimiento? ¢Implica la reduccidn en la tasa de crecimiento de
las regiones o municipios con ingresos mis altos? &Se limita tan

8610 a mantener unas diferencias 'razonables!" en los niveles de ingreso?

31/ Rall Lizérraga, en su estudio sobre 1lds desequilibrios regionales
en Puerto Rico (Un estudio sobre los desequilibrios regionales
Y la polerizacidén del crecimiento economico en Puerto Rico,
trabajo hecho bajo la supervision del autor en el Centro de
Investigaciones de la Escuela Graduada de Planificacibén, 1969),
llega a la conclusidn de que los programas sectoriales del
gobierno han estado en contraposicién con los frecuentemente
expresados objetivos de balance y descentralizacibén. Este
trabajo de Lizérraga es quizés el méis completo que existe sobre
la materia en Puerto Rico.

/Otro aspecto
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Otro aspecto relacionado al anterior es el hecho de que los
indices utilizsdos para medir el desarrollo municipal o regional deben
responder a los objetivos del sistema. Esto parecerfia obvio; sin
embargo, no siempre se refleja en la planificacién. En un estudio
reciente de la Junta de Planificacidén, se utiliza un indice de
desarrollo municinal con cuatro componentes: ingreso interno ajustado,
desempleo, cambio en la poblacidn y empleo en manufactura. ApaFte
de todos los otros problemas que conlleva la formacién de un indice
de este tipo, tiene una dificultad adicional en términos de su uso
para determinar las prioridades en cuanto a la localizacién industrial.
Esta dificultad es que el {ndice no esti relacionado a ningin
objetivo concreto. ILa prioridad més alta se dard a un municipio que
posiblemente no tenga ni el nivel de desempleo méds alto ni el nivel
de ingreso més bajo. Evidentemente, si se parte del supuesto de que
un alto nivel de desempleo ccnlleva un ingreso bajo, no habria
dificultad algunz. Tomando los datos presentados en ese documento,
se hizo un anflisis de correlacidn entre desempleo y nivel de ingreso.
El coeficiente de correlacibn es igual a - .045 (la Gréafica L
indica la relacidn entre ambos). No hay duda de gque existe elguna
relacidn, pero ésta no es suficiente para permitir el uso indistin-
tamente de ambos indices. En términos de la politica regional,
cada uno implica distintas prioridades Zé/.

La planificacidn regionsl, sobre todo en un sistema cada vesz
mas complejo y més integrado, forma parte de todo un conjunto de
decisiones que se toma con relacidén a sectores econbmicos, programas
sociales y a2 la infraestructura. Se requiere, por lo tanto, no sdlo
la consideracién explicita de objetivos especiales sino la consideracibn
en cada una de estzs decisiones sectoriales y de otro tipo, de su

impacto espacisl. Hasta el presente podemos decir que no ha existido

22/ Elementos para la formulacl6n de una politica de localizacidn
industrial, 1970.

/en Puerto
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en Puerto Rico una politica regional o espacial. Esto no quiere
decir que no se haya hecho "planificacidn regional’, Han existido
varios planes de desarrollo regional paras regiones de la isla. Sin
embargo, &stos han estado basados en esquemas que no necesariamente
responden a le condicidn de Puerto Rico como sistema integrado. Han
sido intentos més bien limitados y con poca relacidén a lo que esth
ocurriendo en otros sectores y su impacto sobre los objetivos
regionales. Como menciondramos, ésta situacidén resulta frecuente-
mente en conflictos en cuanto a los objetivos regionales. Resulta
también en mela planificacién, pues se planifica en base a estos
objetivos parciales y no se toman en consideracidn los objetivos
globales para todo el sistema. En un sistema con un alto grado de
segregacidén este enfoque de la planificacién regional podria justi-
ficarse; en un sistema espacial integrado, no.

Un ejemplo de lo anterior es lo que ocurre en la descentralizacidn.
Se adopta este objetivo y se planifica como si de hecho fuese a
ocurrir. Basfndose en este supuesto, la planificacidn del
Area Metropolitana es deficiente en términos de sus necesidades.
Esto es asi pues a 12 misma vez se toman decisiones en el sector
econdémico 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-
tralizacibén, surgen problemas de congestidn, insuficiencia de la
infraestructura y otros. Estos se atribuyen entonces no a la mala
planificacidén sino al tamafio excesivo del lugar y su crecimiento 22/.

Las implicaciones de lo aquf mencionado son muchas, algunas quizés
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

Este problema ha sido discutido por el autor en su artfculo,
"Planificacién en Puerto Rico una evaluacidn', Revista de la
Scciedad Interamericana de Planificacidn, agosto de 1967.

/Gré&fico 4
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decisionaria del pais. En cuanto a lo primero, no hay por qué
suponer que la 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 ser objeto de sorpresa ni desaliento. Lo que requiere es,
nuevamente, desprenderse de la fijacién con el lugar y comenzar a
pensar en personas y en el conjuntoc. Los problemas econdmicos ¥
sociales no son de municipios, son de personas.

En cuanto a la tome de decisiones y la participacibn de la
comunidad en éstas, habrid que desarrollar esquemas que respondan a
la condicién ya descrita para Puerto Rico. Esta es un &rea en la
cual hay realtivamente poco hecho en Puerto Rico y es un problema al
cual la Junta de Planificacidn le ha dedicado poco esfuerzo 2&/. A
medida que el sistema se hace mis complejo y més integrado, se
hace més diffcil sostener la posicién del municipio como unidad
decisionaria. Las externalidades de todas las decisiones adquieren
mayor importancia, tanto en lo sectorial como en lo espacial, y esto
dificulta establecer unas fronteras, digamos 21 nivel de municipio,
en cuanto al impecto de estas decisiones. Cada vez el &mbito de
las decisiones que se pueden descentralizar se limita més. Esto no
implica que no haya participacién de la comunidad en dichas
decisiones, sino cue hay que desarrollar los medios para lograr esta
participacién sin debilitar o reducir las ventajas de la centralizacidn
en una situacién donde las decisiones estén 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-

lizacidén de la toma de decisiones. En fin, lo que se persigue es la

34/ Dos excepciones podrian mencionarse. Una de éstas fue el intento
de desarrollar las Juntas Locales de Planificacibén en los
municipios de lz 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 participacidn de la comunidad.

/organizacién 6ptima
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organizacidén éptima del sistema espacial o decisionario y no la
descentralizacibén mAxima. Qud es dptimo dependeri del tipo de
decision a tomarse, de la integracidén del sistema y de otros

aspectos 22/

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

caracter{stices similares, es uno en que debido a su reducido
tamafio y a la integracidn del sistema espacial, el espacio no es un
obsticulo a la movilidad. Los costos de transportacién no son
determinantes en cuanto a la ubicacidén en uno u otro lugar. El
espacio si es importante como un insumo, como un bien que se utiliza
en el proceso vroductivo y el cual es escaso. Esto requiere unos
enfoques distintos en el anflisis y la planificacién regional éé/.
Entre otros aspectos, implica que los costos de oportunidad de una
politica de descentralizacién industrial, como medio de obtener una
mejor distribucién geogréfica del ingreso, pueden ser innecesaria-
mente altos.

Le planificacibn regional en estos casos tiene que enfatizar
el uso déptimo del espacio disponible y no tomar decisiones en base

a criterios de accesibilidad tinicamente ni en base a la minimizacién

22/ Este problema se analizd detalladamente en un trabajo del autor
para el Sub Comité Asesor del Gobierno sobre la Descentralizacién
durante el afio 1970. El profesor Pierre Clavel también analizd
el problema en detalle para el referido comité. Las recomen-
dacicnes finales del Comité, sin embargo, se limitaron a varios
aspectos de indole prictica y no se refirieron a la necesidad
de desarrollar esquemas de organizacidn déptimos para una
situacién 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, 1964.
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de costos de transportacidn 22/. En sistemas altamente integrados
surge la posibilidad de sustituir la movilidad de los factores de
produccidn, por ejemplo, de la mano de obra, por la desconcentracibn
de laa actividades. La planificacidn regional tendréd que tratar

con variables tales como los viajes de trabajo y otros flujos entre
unidades espaciales, los cuales ea el contexto de un sistema
regional integrado adquieren mayor importancia. Igualmente tendré
gue enfatizar aspectos de la planificacidén que hasta ahora no ha
considerado; por ejemplo, el impacto de distintos patrones espaciales
sobre el sistemz ecoldgico y la contaminacibn ambiental. Esto la
llevaré a tener cue considerar en forma explicita las densidades en
el eapacio de la poblacibén y de distintas actividades.

En términos de la estrategia del desarrollo regional, un
sistema espacial integrado hace necesaria una reconsideracidn del
concepto de polos de crecimiento, sobre todo como instrumento para
lograr un crecimiento regional "balanceado'. Si existe movilidad
de los factores de produccidn, la localizacibén de un complejo
econdmico puede tener poco impacto en el bienestar de los residentes
de esa regibn, ya que los empleados de dicho complejo pueden ser
residentes de otra. Si otros insumos no provienen de la regibn,
el impacto en &sta serd afin menor. En un caso tal, el complejo
econdmico podria ser un "polo" para el pais pero no para la regidn.
La localizacibén de complejos industriales tendria que tomar en

37/ Estando ya este trabajo casi concluido, se publicd en la Revista
Latinoamericana de Estudios Urbano Regionales, vol. 1, n2 1,
octubre 1970, un trabajo por José Luis Coraggio y Guillermo Geisse
que plantea puntos similares (véase su articulo, ''Areas
Metropolitanas y Desarrollo Nacional"), aunque ellos se refieren
a2 la Regibn Metropolitana de Santiago de Chile. El énfasis en
su trabajo es distinto al nuestro, pero hay varios puntos en que
coincidimos. Sus conclusiones respecto a la utilidad del
concepto de ''polo", en cuanto a la descentralizacidén y en varios
otros aspectos coinciden con nuestros planteamientos.
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congideracibn otros factores como los sefialados anteriormente
relacionados a la organizacibn éptima del espacio, a2l sistema
ecolbdgico, a la contaminacibédn ambiental, la preservecidn 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 necesidad de que, en este tipo de
sistema, la planificacibn regional modifique sus enfoques e incluye
en sus métodos y enfoques algunos de los ya utilizados en la
planificacidén de los sistemas urbanos. La planificacién del
sistema espacial tiene que hacerse en base a una sintesis de los
esquemas tebricos y metodolégicos de ambos tipos de planificacibn.
En estos casos se hace especialmente diffcil sostener la separacidn
de la planificacién regional y la urbana. Ambas deben ser objeto de
modificaciones en sus enfoques para que la integracidn sea posible
y sea efectiva,

Por filtimo, todo sistema de planificacidn se confronta con
distintas alternativas. En el caso de un sistema abierto e
integrado, una primera alternativa podria ser la de tratar de
modificar estzs dos caracteristicas sistemlticas y, de este modo,
afectar la estructura urbana y espacial, aunque fuera a mas largo
plazo. Una segunda alternative seria la de partir de las
caracteristicas sistemdticas y esbozar objetivos que sean bptimos,
dadas dichas caracteristicas o condiciones sisteméticas. En parte
estos es lo que se ha sugerido en este trabajo en relacibén a la
estructura espacial en Puerto Rico. Sin embargo, parece ser que
la planificacibén se caracteriza por adoptar la tercera alternativa,
que es le de adoptar objetivos para el sistema de ciudades y para
otras &reas que no responden a las caracteristicas del sistema. Un
ejemplo ya mencionado es el de utilizar la distribucién Rango Tamafio
como objetivo o tipo ideal para la estructura urbana en paises donde

sus caracteristicas sistemdticas no permiten dicho patrén urbano.
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En este caso la planificacidn esti destinada a ser poco exitosa.
Al menos, los costos sociales de obtener los objetivos planteados
resultarin ser 2ltos por existir un desfase entre los objetivos
de la planificacidn y las caracteristicas del sistema. Destaca
el peligro de adoptar y aplicar esquemas desarrollados en otros
sistemas sin modificarlos y adaptarlos a las necesidades del

sistema en el cusl se utilizarén.









