Ehvge CERECSE A E
y Planificacion en Puerto Rico

Por José J. VILLAMIL*

INTRODUCCION

Este trabajo tiene como objetivo principal analizar la distribuciéng Pu/ﬁ

espacial de la poblacién y el ingreso en Puerto Rico y discutir sus impli-
caciones para la planificacién. La motivacion para llevar a cabo el mismo
surgié de la preocupacion de que los fundamentos teéricos de la planifi-
cacion regional, con su énfasis en grandes espacios v en los costos de
transportacion, no se aplican al caso de Puerto Rico. En términos gene-
rales, la planificacion regional ha estado orientada a los problemas de
sistemas espaciales segregados, por tal razon el énfasis en la delimitacién
y definicién de fronteras regionales. Puerto Rico, sin embargo, se puede
considerar un sistema altamente integrado, tanto por lo reducido de su
tamafio en términos geogrificos, como por la existencia de una extensa |

* El autor es Catedratico Asociado de la Escuela Graduada de Planificacién de la Univer
sidad de Puerto Rico. Desea agradecer la ayuda de Max A. Soto y Romano Zampierollo, estu-
diantes de la Escuela, quienes ademds de hacer algunas de las tabulaciones hicieron varias suge-
rencias de gran utilidad. Al Instituto de Derecho Urbano de la Escuela de Derecho de la
Universidad de Puerto Rico se le agradece la ayuda econémica que, en gran medida, hizo posible
este trabajo. Al Prof. Charles A, Frankenhoff y a la Sra. Annette Ramirez de Arellano, de la
Junta de Planificacién de Puerto Rico, se le agradecen sus comentarios a un borrador anterior.
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[red de comunicaciones internas. En este tipo de sistema los flujos en el
espacio adquieren mayor importancia. 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 que no coinciden con nuestra
realidad. No pretendemos en este trabajo cubrir todos los aspectos de la
problemética regional del pais, se trata tan sélo del primero de lo que
esperamos sea una serie de estudios sobre el desarrollo urbano-espacial.

Como indiciramos en el parrafo anterior las dos variables que nos
f’interesa examinar en este trabajo son la distribucién espacial de.la pobla-

cién y del ingreso. Por lo tanto, resulta conveniente mencionar, aunque

sea en forma breve, algunos de los esquemas tedricos que nos pueden
servir para enmarcar su estudio. En cuanto a la distribucién espacial de
la poblacién, el nimero de estudios sobre el tema es extenso; entre éstos
hay trabajos que establecen las relaciones entre el nivel de desarrollo y
el grado de urbanizacién, que tratan con el concepto de primacia® y otros
aspectos relacionados. El campo de geografia urbana y el de ciencia re-
gional han intentado desarrollar esquemas que permitan identificar pa-
trones de desarrollo urbano. De éstos uno de los més utilizados es el de
la Regla de Rango y Tamaifio, identificada por G. K. Zipf* y utilizada
extensamente por estudiosos del desarrollo urbano. Ejemplos de trabajos
utilizando este concepto son los de Berry y Vapnarsky, que se describen
mas adelante.*

La Regla de Rango y Tamaifio establece una relacién entre las ciuda-
des de un sistema urbano que podria describirse en términos graficos, en
papel logaritmico, como una linea recta con pendiente de —1, donde el
eje vertical seria el tamaifio, y el horizontal el rango de las ciudades. La
relaciéon se describe por la siguiente ecuacion:

N

P pli= Py/r

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, “Hyperurbanization and
National Development in Chile: Some Hypothesis”, Urban Affairs Quarterly, 6/1967. D, Kamer-
schen, “Further Analysis of Over-Urbanization”, EDCC, 1/1969.

2 El anélisis de la primacia en la distribucién de ciudades ha caracterizado muchos trabajos
sobre América Latina por la Comisién Econémica para la América Latina, véase el Estudio Eco-
némico de América Latina, 1968. Véase el trabajo de Harley Browing, “Recent Trends in Latin
American Urbanization”, Annals of the American Academy of Political and Social Science, marzo
1958.

s G. K. Zipf, Human Behavior and the Principle of Least Effort, Cambridge, 1969.

4 B. Berry, “Cities as Systems Within Systems of Cities” y “City Size Distributions and
Economic Development”, ambos reproducidos en Alonso y Friedmann, Regional Developmert
and Planning, MIT Press, 1964. César Vapnarsky, “On Rank Size Distributions of Cities: An
Ecolozical Approach™, EDCC, 7/1969.
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donde: P, es la poblacién de la primera ciudad en términos de tamaio
¥y rango.

p: se refiere a la poblacién de la ciudad de rango r.
q es una constante.

La relacién entre ciudades que arroja esta regla es una en que la ciu-
dad de mayor tamafio serd dos veces mayor que la segunda ciudad, tres
veces mayor que la tercera y asi subsiguientemente. Aunque no hay uni-
formidad®de criterio en cuanto al significado de esta relacién y, de hecho,
ni siquierd en cuanto a su universalidad, si resulta conveniente utilizarla
como punto de referencia para estudiar las estructuras urbanas de dis-
tintos paises y regiones. Brian Berry, por ejempo, ha sefialado que lal
- relacién de Rango y Tamaifio ocurre en paises con un alto grado de urba-

nizacién, paises desarrollados y paises “grandes” en términos geogréficos.J
Simon, llega a la conclusién que este tipo de patrén en la distribucién de
ciudades es el resultado de procesos de crecimiento estocasticos o de en-
tropia.” A medida que el sistema econdémico y social de un pais se hace
mas complejo, el conjunto de fuerzas que afectan el patrén de ciudades
es mas variado y contiene un elemento aleatorio pronunciado. Este pro-
ceso no ocurre en pPaises peguefios, paises subdesarrollados y en aquellos
donde el nivel de Urbanizacién es bajo. En tales casos, de acuerdo a Simon
v 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 mayor que la segunda
y en ella reside una alta proporcién de la poblacién 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 Améri-
ca Latina® Entre las razones que se utilizan para explicar el hecho de
que el sistema urbano de muchos paises Latinoamericanos se haya carac-
terizado por un alto grado de primacia estin las siguientes: las relaciones
con la metrépoli que se desarrollaron en la época colonial y que ain per-
gisten, el sistema de transportacién orientado hacia la exportacién de
mé,te‘ria 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 ante-
riormente. Vapnarsky trata de relacionar la estructura urbana con dos

5 H. Simon, “On a Class of Skew Distribution Functions”, Biometrikz, 1955.
¢ Browning, op. cit, y CEPAL, op. cit., entre otros.
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caracteristicas sistémicas: la apertura del sistema y su integracién. En
cuanto a estas dos caracteristicas plantea cuatro alternativas:

1. Sistema abierto y segregado—Estas dos caracteristicas describen
a muchos paises latinoamericanos donde la economia es depen-
diente y las comunicaciones internas deficientes (por ejemplo,

gArgentina en el Siglo XIX) | En esta situacién la estructura ur-
+ bana se caracteriza por un alto grado de primacia donde la ciu-
- dad 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 caracteriza a
paises con economias tradicionales y que estan aisladas del resto
del mundo. En estos casos el nivel de urbanizacién es bajo y el
sistema urbano no tiene ningln patrén definido.

3. Sistema cerrado e integrado—Este sistema describe las condicio-
nes de paises tales como Estados Unidos y en ellos ocurre la
relacién de Rango y Tamaiio.

4. Sistema abierto e integrado—Este tipo de sistema describe a
paises que tienen economias abiertas y que tienen sistemas espa-
ciales 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 condicién de primacia, pero el resto del sistema
urbano se aproxima a una distribucién Rango-Tamaiio.

En su articulo, Vapnarsky utiliza datos de la Argentina para establecer
la relacién entre las caracteristicas sistémicas y la estructura urbana.
Su descripcién de ese pais como un sistema abierto e integrado se aplica
atin con mayor fuerza al caso de Puerto Rico. Més adelante se hari un
anilisis de su sistema urbano que parece comprobar la hipétesis de Vap-
narsky para sistemas abiertos e integrados.

Un problema que ha surgido en el estudio de los sistemas urbanos es
el hecho de que a la distribucién de Rango y Tamafio se le ha atribuido
caracteristicas normativas y se ha planteado como un objetivo de la pla-
pificacion urbana-regional. Cualquier desviacion de este patrén es inde-
seable. Esto es lo que ha motivado la descripcién de sistemas urbanos
con un alto grado de primacia en términos tales como macrocefalismo,
sobreurbanizacién y superdesarrollo.”

En términos generales los aspectos negativos de un patrén de urba-
nizacion caracterizado por un alto grado de primacia se resumen en dos

7 Dos ejemplos de este enfoque son el articulo de Friedmann y Lackington citado anterior-
mente y el trabajo de Rafael Corrada, “Hacia una Estrategia de Desarrollo Urbano”, mimeogra-
fiado, 1969.
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Gipos de argumentos principales; que el aumento del tamafio de una ciu-
dad mas alld de un éptimo (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 de“ingresos de los residentes de la ciudad
principal y del resto del pais.|Es curioso que los que utilizan estos argu-
mentos no admitan la posible contradiccién de usar ambos. Este segundo
planteamiento estd relacionado a un tercero que plantea el problema de
la concentracién en términos de los efectos negativos que tiene el creci-
miento de la ciudad principal sobre otros componentes del sistema urbano.®

En cuanto al primer argumento, un aspecto interesante es que se uti-
lizan 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 excepcién es el trabajo de Friedmann y Lackington

& citado anteriormente). La razén por la cual se utilizan los costos y no los
beneficios es que estos tltimos son mas dificiles de medir mientras que
los costos son evidentes: arrabales, congestién, contaminacién ambiental
y otras manifestaciones del proceso de urbanizacién. En términos de la
formulacion de politicas de desarrollo urbano es necesario tomar en con-
sideracién estos beneficios, sobre los cuales hay evidencia abundante.?
Esto es importante en paises donde, por su tamafio geografico o nivel de
desarrollo, es dificil lograr las economias de escala y las economias exter-
nas tan necesarias para el desarrollo econémico. Es importante también
considerar los costos y beneficios marginales en la formulacién de la poli-
tica urbana y no sélo los costos y beneficios promedio, que es la cifra
utilizada comiinmente. La evidencia parece demostrar que la polarizacién
o concentracién de la poblacion no es disfuncional con el desarrollo del
pais.»®

- El problema de la distribucién del ingreso y de las diferencias entre el
nivel del ingre§o per capita en la ciudad principal y el resto del pais es
un poco mas complejo v se discutird més detalladamente en una seccién
posterior de este trabajo. Sin embargo, un punto que, se debe mencionar
es que la concentracion de la poblacién en uno o méscentros urbanos no
necesariamente conlleva una polarizacién de la distribucién del ingreso
por familias o individuos, al contrario, puede ser un factor que mejore

% Corrada, Rafael, op. cit.
9 W. Alonso, “Urban and Regional Imbalances in Economic Development”, EDCC, 10/1968.
Alonso ha desarrollado este tema en varios trabajos; vease “Industrial Location and Regional
Policy in Economic Development”, Working Paper N° 74, Center for Planning and Development
Research, University of California, Berkeley,
- 10 Alonso, W., op. cit.,, EDCC, 1968. Una conclusién contraria es la de Friedmann y Lacking-
- ton, op. cit.
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dicha distribucién.’ Por tal razén no deben confundirse estas dos distri-
buciones ya que sus implicaciones son totalmente distintas.’

Un aspecto interesante de la discusion sobre el impacto de la polariza-
ci6n en la distribucion del ingreso tiene que ver con la relacion de este
proceso con el desarrollo econémico. Gunnar Myrdal, quien fue uno de los
primeros exponentes de la posicién que plantea que el proceso de desarro-
llo necesariamente conlleva una polarizacién en términos de ingresos, ha
indicado que estas diferencias en niveles de ingresos entre regiones, una
vez ge 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 retroalimentacion positiva que refuerza las ventajas de la
regién desarrollada y agudiza las desventajas de las regiones periféricas.
La posicion de Myrdal implicaria una intervencién masiva por parte del
gobierno para detener este proceso de polarizacién en la distribucién
del ingreso por regiones. G. Williamson, sin embargo, provee evidencia de
que las diferencias en ingreso entre regiones son funcion de la etapa
de desarrollo de los paises.’* Segilin él, la relacién entre desarrollo y las
desigualdades *en la distribucién de ingresos se puede visualizar de la
siguiente manera:

GRAFICA NO. 1

Desigualdad entre reglones

Ingreso per céplta
Nac lonal

La implicacién del hallazgo de Williamson es obvia. La politica regio-
nal no debe incurrir en costos sociales altos para lograr reducir las

11 Op. eit.,, EDCC, 1968.

12 Gunnar, Myrdal, Rich Lands and Poor, New York, 1957.

13 G. Williamson, “Regional Inequality and the Process of National Development: A descrip-
tion of the Putterns”, EDCC, 1965.
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desigualdades regionales en la distribucion del ingreso, ya que el propio
proceso de desarrollo ayudara a corregir dichos desbalances. Por supues-
to, esto es una simplificacién intencional ya que hay un sinnimero de
factores que afectan la politica regional.

Un aspecto adicional que merece ser mencionado es el siguiente: La
unidad geogréfica que se utilice para medir las desigualdades entre regio-
nes afectara el resultado. Como se demuestra mas adelante, en Puerto
- Rico el uso de municipios arroja una desigualdad mayor que el uso de
regiones o areas metropolitanas.”* De hecho una critica al trabajo
de Williamson es que al hacer comparaciones entre paises utiliza unida-
des distintas (municipios en Puerto Rico, regiones en Brasil, provincias
en Alemania, etc.). Esto debilita la validez de sus conclusiones.

Distribucién de la poblacion urbana

En esta seccién no nos proponemos hacer una investigacién exhausti-
va del proceso de desarrollo urbano en Puerto Rico. Mas bien enfatizare-
mos 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 poblacién ha sido objeto de preocupacién y estudio
por agencias del gobierno y por estudiosos del proceso de urbanizacién y
de la planificacion.'”

Las estadisticas utilizadas en esta seccion del trabajo son predomin—zr'n-
temente de los censos de poblacién, ya que son las més confiables. Sin
embargo, hay algunas. dificultades que creemos oportuno mencionar. En
primer lugar, la definicién de los limites urbanos es arbitraria y cam-
biante de censo en censo, lo cual dificulta las comparaciones inter-censales
e introduce un margen de error. En especial el problema de las areas
suburbanas es importante, sobre todo en el contexto de un proceso de
urbanizacion acelerado. Otro problema que debe mencionarse es el rela-
cionado al surgimiento de las Areas metropolitanas, especialmente la de
San Juan, como unidades urbanas integradas. Este proceso de ‘“‘metropo-

14 La Junta de Planificacién ha dividido a Puerto Rico en tres regiones —San Juan, Ponce
v Mayagiiez— varias subregiones y dreas de planificacién. Cada region contiene un niimero _de
municipios. Igualmente, cada regién contiene un drea metropolitana, compuesta del principal
municipio de la regién y algunos municipios adyacentes.

15 Corrada, Rafael. op. cit. Este trabajo es un buen ejemplo de la preocupaciéon que ha
existido sobre este aspecto del desarrollo regional en la isla. ‘R. Picé, Geografia Econémica de
Puerto Rico, Universidad de Puerto Rico, 1966, también menciona el tema. En general este pro-
blema de la desigualdad regional ha permeado muchos de los documentos oficiales de los dlti-

mos afios, tales como El Plan de Cuatro Afos de Desarrollo Econémico y Social, 1969-1972 y
el Informe del Comité de la Legislatura Sobre el Proposito de Puerto Rico, 1968,
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lizacién” o “suburbanizacién” se aceleré en la década del 1960-70 y por
tal razén para el 1970 hemos incluido datos para las Areas Metropolitanas
de San Juan, Ponce y Mayagiiez.

Hay varios aspectos del desarrollo del sistema urbano en Puerto Rico
que queremos destacar, aunque sea en forma muy superficial. De la Tabla
No. 1 obtenemos algunos datos basicos sobre este proceso. De 1910 a 1970,
la poblacién urbana aumenté de 224,620 a 1.528,059, o de una proporcién

—de escasamente 20.1% a 56.8% en’el 1970. Esta tabla nos provee otros

. datos que son interesantes. Por ejemplo, durante las décadas del 1930,
1940 y 1950 el aumento en la poblacién de San Juan fluctué entre el 44 y

- 54 porciento del cambio total en la poblacién urbana. En la década subsi-

* guiente, este porciento se redujo al 6%. Esto refleja el proceso ya men-

-, cionado de “metropolizacién”, donde el aumento en la poblacién urbana
ocurre en las ciudades de la periferia de San Juan.

Es interesante notar en la Tabla No. 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 hasta ese afio eran de poca
importancia. Estas son Carolina, Catafio y Guaynabo, del Area Metro-
politana de San Juan. Carolina pasé a ser la cuarta ciudad, Guaynabo la
séptima y Bayamén, que era la sexta en 1950, pasé 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 urbaniza-
cién. Es claro que el Municipio de San Juan esti perdiendo la primacia

ique le habia caracterizado, y que el crecimiento urbano se esti concen-
trando 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.* No hay duda de que San
Juan seguird siendo la ciudad principal de Puerto Rico por las préximas
décadas. Sin embargo, este proceso de suburbanizacién que hemos descri-
to tiene implicaciones para el Municipio que van mas alld de meros efectos
cuantitativos. Todo parece indicar que San Juan reflejard los mismos
cambios que se han manifestado en ciudades de Estados Unidos donde
la clase media, principalmente, ha abandonado el centro por los subur-

18 Un trabajo que ya demuestra parcialmente el planteamiento hecho aqui es el de K.
Schwirian y Jesiis 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, Asociacién de Constructores de
Hogares de Puerto Rico, 1971
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Tabla N* 2

TAMARNQO POBLACIONAL; RANGO DE LOS ONCE CENTROS
URBANOS PRINCIPALES, 1899-1970

Lugar 1899 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970

San Juan
Ponce
Mayagiiez
Arecibo
Aguadilla
Caguas
Guayama
Cayey
Fajardo
Coamo
Bayamoén
Yauco
Humacao
Catafio
Manati
Carolina
Guaynabo
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Fuentes: Censos de Poblacién, 1899, 1910, 1920, 1930, 1940, 1950, 1960 y 1970 (datos
preliminares para 1970 suministrados por la Junta de Planificacion).

/

bios, 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 municipio de San Juan sin duda se enfrentari a la dificil tarea de te-
. ner que servir a una poblacién de ingresos mas bajos a la vez que sus
. fuentes de ingreso se van limitando por la emigracién de su clase media
. a otros municipios suburbanos. Este es un tema, sin embargo, que deja~
remos para un trabajo futuro yva que nos aleja de nuestro objetivo inme-
diato. Ademds, hasta tanto no estén disponibles las cifras finales del
Censo de Poblacién de 1970, se hace imposible comprobar los plantea-
mientos hechos a manera de hipotesis.

En cuanto a la estructura urbana del pais podemos identificar algunas
etapas en su desarrollo. Del 1910 al 1930 la distribucion de ciudades se
aproxima a la Regla de Rango y Tamafio. Segin se desprende de la Gra-
fica No. 2 y de la Tabla No. 3, las desviaciones de esta distribucion son
relativamente pequefias. La Tabla No. 3 incluye la poblacién de las ciu-
dades principales y lo que esta poblacion hubiese sido de tener Puerto
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Grafica N°® 2

RELACION DE LA ESTRUCTURA URBANA
DE PUERTO RICO A LA DISTRIBUCION
RANGO-TAMARO
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Tabla N* 3

CALCULO DE LAS DESVIACIONES DE LA DISTRIBUCION RANGO-TAMARNO
. PARA LOS CENTROS URBANOS DE PUERTO RICO

1899 1910 1920 1930
O C (4] C o C 0 C

(1)32048 32048 (1)51800 51800 (1)77263 77263 (1)128123 128123
(2)29952 16024 (2)35005 25900 (2)41912 38631 (2) 53430 64061
(3)15187 10682 (3)16563 17266 (3)19124 25754 (3) 37060 42707
(5) 6425 6409 (7) 6135 7400 (8) 8035 9657 (8) 10952 16015
(4) 8008 8012 (5) 9612 10360 (6)10039 12877 (6) 12863 21353
(11) 2218 2913 (9) 5272 5755 (5)10411 15452 (5) 12986 25624
(6) 5450 5341 (4)10354 12950 (4)12149 19315 (4) 19791 32030
(8) 3763 4006  (10) 4498 5180  (10) 5243 7726  (10) 5953 12812
(10) 3244 3204 (11) 3869 4709  (11) 4259 7023 (11) 5831 11647
(9) 3414 3560 (8) 6116 6475 (9) 6571 8584 (9) 7322 14235
(7) 5334 4578 (6) 8321 8633 (7) 8924 11037 (7) 10953 18033

X2 = 10.56 X2 = .07 X = 9.50 X? = 33.94

Notas:

1. O — Se refiere a la poblacién observada en los centros urbanos.
2. C— Se refiere a la poblacién que tendrian los centros urbanos de darse la rela-
cién Rango-Tamafio.
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1940 1950 1960 1970
0 C (8] C 0 C 0 c
® (1)189182 189182  (1)357205 357205  (1)432377 432377  (1)444952 444952
(2) 65182 94591 (2) 99492 178602 (2)114286 216188 (3)125926 148317
(3) 50376 63060  (3) 58944 119068  (3) 50147 144125  (5) 69485 88990
(8) 13468 23647  (9) 18276 39689  (8) 15943 50047 (10) 21087 44495
(5) 22184 37836  (5) 28659 71441  (5) 28823 86475  (8) 35420 556619
(7) 14696 27026  (6) 20171 59534  (9) 15109 48041  (2)146363 222476
(4) 24377 47295  (4) 33759 89301 (4) 32015 108094  (6) 62807 74159
(11) 5622 17198  (8) 18429 44650  (6) 19738 72062  (4) 94635 111238
' (9) 8691 21020 (10) 11592 32473 (11) 12146 39307 (7) 53786 66422
(10) 7108 18918 (11) 15336 35720 (10) 12404 43237  (9) 26056 49439
(6) 16913 31530  (7) 19408 51029  (7) 19183 61768 (11) 20277 40450
¢ X2 = 68.66 X2 — 188.95 X2 = 361.95 Xz =421
3. La diferencia O-C mide la desviacién del sistema urbano de una distribucién
Rango-Tamaiio.
X2 se define como: X2 = 3 e
4. El rango del centro urbano aparece en paréntesis,
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Rico una distribucién tipo Rango Tamaifio. Los datos para 1899 definen
un patrén urbano sin una estructura definida, ni en términos de Rango y
Tamaifio ni de primacia. El 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
ia Regla de Rango y Tamafio. El sistema urbano empieza a caracterizar-
se con méas fuerza como uno de primacia, uno en el cual la ciudad principal
es dominante. Este proceso se puede decir que ha continuado hasta el
presente, aunque han ocurrido cambios como los sefialados, relacionados
al crecimiento de los municipios periféricos en el Area Metropolitana de
San Juan y la conversién de ésta en un nicleo urbano integrado.
. Sobre este punto habria que hacer una aclaracién relacionada al pro-
ceso de “suburbanizacién” que sostenemos estd 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 muni-
. cipios de San Juan, Ponce y Mayagiiez como unidades de comparacién
. parece ser que en el 1970 la estructura urbana se aproxima a la estruc-
- tura “ideal”. Sin embargo, sin en vez de utilizar municipios, se utilizan
Areas Metropolitanas (compuestas de varios municipios), ocurre lo con-
trario. Por razones obvias, creemos méas significativo utilizar esta dltima
medida.

. Hemos utilizado la palabra “ideal” para describir la distribucién tipo
. Rango y Tamaiio, pero solamente en el sentido de que es el punto de re-

ferencia o comparacién. Para determinar si la polarizacién de la poblacién

en Puerto Rico es excesiva, seria necesario comparar a Puerto Rico con

otros paises similares en cuanto a las condiciones determinantes del patrén
. urbano, algo que va més alld de los objetivos de este trabajo. Adn asi,
si tomamos como indice de comparacién la proporcién de la poblacién
* urbana que reside en la ciudad principal o la proporcién de la poblacién
total que reside en ésta, la situacién de Puerto Rico no es significativa-
mente distinta a la de otros paises pequefios como, por ejemplo, Uruguay
y Costa Rica.’” Es necesario buscar los factores determinantes del patron
urbano en las condiciones especificas del pais.

Es para este propésito que el esquema de César Vapnarsky tiene gran )
utilidad. Como indicAramos, a Puerto Rico puede considerarsele como un
sistema abierto e integrado. En cuanto al primer aspecto, el de apertura, |
esta condicion se da en términos de distintas variables: exportaciones e_/\

17 CEPAL, ep. cit., pag. 45.
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importaciones que superan el 60% de la produccién y del consumo; impor\
tacién de capital que es de alrededor del 55% del total de la inversién;|
importacién de tecnologia; dependencia de fuentes de informacién exter- |
[na; dependencia politica y flujos migratorios de gran importancia.”* Como
.ya hemos indicado, Puerto Rico puede considerarse como un sistema in-/
tegrado por varias razones, incluyendo su tamaifio, la red interna de co-|
municaciones y otros. Aunque en el caso de Puerto Rico la creciente\
infegracién del sistema espacial es obvia, hay distintos indices que po-|
drian ser utilizados, tales como el indice de conectividad desarrollado por ‘w,
William Garrison®® o, en un plano quizas mas tedrico, el esquema propues-
to por Taaffe et. al. para describir el proceso de desarrollo de asenta-
mientos urbanos.*®
f— En Puerto Rico el proceso de desarrollo, sobre todo en las ultimas tres
décadas ha contribuido a acentuar estos dos aspectos de apertura y de
integracién interna. No cabe duda de que este proceso continuara. Por
ejemplo, la propuesta carretera expreso entre San Juan y Ponce, eviden-
temente aumentara la integracion de estas dos ciudades y de la parte sur
de la isla con la costa norte. De instrumentarse el sistema regional de
transportacién rapida este proceso se aceleraria. De acuerdo al plantea-
miento de Vapnarsky, estas dos caracteristicas sistematicas conllevan
t una estructura urbana de primacia por parte del Area urbana principal
y una distribucién que se aproxima a Rango-Tamafo para el resto de las
ciudades.

.La primera de estas dos caracteristicas ya ha quedado demostrada
para Puerto Rico en la Grafica No. 2 y los computos hechos sobre las
desviaciones entre la distribucion actual y la Rango-Tamaifio. Si tomamos
la Grafica No. 3, ésta nos comprueba el segundo punto, ya que se com-

[ J para la distribucion de las ciudades, sin incluir a la ciudad principal, con
una distribucién Rango-Tamafio. La aproximaciéon es, como indica Vap-
narsky, significativa. De hecho, la diferencia es minima. En esta compa-
racion, 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
que la distribucién se aproxime a la distribucién “Rango-Tamaifio”.

-

-

18 Gutiérrez, Ortiz y Villamil, “Planificacién en Sistemas Abiertos: Anilisis Preliminar”.
El Trimestre Economico, N° 149, 1971, José J. Villamil, “Puerto Rico: Una Interpretacién”,
ponencia presentada en el Seminario Sobre la Administracion Puiblica ante la Situacion Puer-
torriquena, octubre de 1970, Universidad de Puerto Rico.

19 W, Garrison, “Conectivity of the Interstate Highways Systems™, Papers and Proceedings
cf the Regional Science Assoctation, Vol. VI, 1960.

» 20 Taaffe, et. al.. “Transport Expansion in Underveloped Countries: A Comparative Ana-

lysis”, Geographical Review, Vol. 53, 1963.
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Grifica N°* 3

RELACION DE LA ESTRUCTURA URBANA DE PUERTO RICO
A LA DISTRIBUCION RANGO-TAMARO
(EXCLUYE A SAN JUAN)
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La aceleracién en el grado de primacia del sistema urbano estd apa-
rentemente relacionado con el auge en las exportaciones que se comienza
a notar alrededor del 1925.** Durante la década subsiguiente el proceso,
aunque en aumento, reduce su tasa de aceleracién, posiblemente debido
al impacto de la depresién econémica 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 industria-
lizacién que resulté, no sélo en un aumento en las exportaciones, sino en
que San Juan afianzara su posicién como el puerto principal, mientras
que Mayagiiez, Ponce, Aguadilla y Arecibo perdieron importancia rela-
tiva. En fin, no sélo se aumenté la integracién del sistema, como se ha
indicado, sino que también se intensific6 su grado de centralidad.

Y Por supuesto, la concentracién de la poblacién no conlleva ninguna im-
plicacién en términos del bienestar de la misma, por lo menos no es nece-
sariamente correcto llegar a estas conclusiones basindose tan sélo en
indices de concentracién poblacional. Por esta razén es importante anali-
zar las diferencias en niveles de ingresos entre municipios o regiones para
Puerto Rico.

Distribucién espacial del ingreso en Puerto Rico .y \/*
g

Un problema inmediato que surge al compararse los niveles de ingre-

"so por municipio es el hecho de que el ingreso interno ajustado, el indice

utilizado por la Junta de Planificacién 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 su-

L puesto que no hay movilidad de factores de produccién entre municipios.

Si existe esta movilidad, y ademas hay pagos de transferencia inter-

municipales, entonces el nivel de ingreso producide y el nivel de ingreso

recibido en un municipio pueden ser distintos.* En este caso, que es sin

duda el caso de los municipios de Puerto Rico, es necesario establecer esta

" diferencia, algo que varios estudiosos del campo han dejado de hacer y,
en consecuencia, llegan a conclusiones de dudosa validez.*

21 H. Perloff, Puerto Rico’s Economic Future, University of Chicago Press, 1950,
22 C, Leven, “Establishing Goals for Regional Economic Development”, Journal of the Amer-
ican 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,
4 23 Corrada, Rafael, op. cit.,, p. 21. Se confunden estos dos aspectos al decir, . el ingreso
-~ per capita del lugar es indice de la productividad Iocal...”. Si hay movilidad de los factores
de produccion no tiene por qué serlo, sino al contrario.

%
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En la actualidad el autor esti supervisando un proyecto en que parti-
cipan varios estudiantes de planificacién regional cuyo objetivo es desarro-
“llar unos estimados de ingreso recibido por municipio. Aunque los resul-
- tados de dicho proyecto no estaran disponibles por algin tiempo, conta-
.mos 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 ajus-
tado 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 Planificacién provee datos que indican que
los flujos de factores de produccién son tales que tienen un efecto siste-
matico sobre los ingresos de distintos municipios. En cuanto a los flujos de
mano de obra, éstos son de tal naturaleza que hacen que el ingreso in-
terno ajustado sobre-estime el ingreso recibido en San Juan, Ponce, Maya-
gliez (centros de concentracién de empleos) y algunos de los otros muni-
cipios de ingresos altos y sub-estime el nivel de ingresos de los municipios
mis pequeiios y con niveles de ingreso interno ajustado bajo (v que en
algunos casos son satélites de los primeros). Para 1960, por ejemplo, el
nimero de residentes de otros municipios que trabajaba en San Juan era
de alrededor de 25,000 mientras que 9,000 residentes de San Juan traba-
jaban en otros municipios. La diferencia neta en este caso es de 16,000,
0 poco menos del 15% 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 analisis para un municipio como Naranjito, encontraria que para
ese afio habian 1,228 residentes trabajando fuera del municipio v sdlo
144 no residentes trabajando en el municipio. La proporcién de residentes
trabajando 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 produccién no son los tinicos flu-
jos que afectan el ingreso recibido por los residentes de municipios vy que
hacen a esta cifra distinta al ingreso interno ajustado. En adicién, estan
Iﬁs transferencias del gobierno por concepto de pagos de seguro social,
subsidios de diversos tipos, pagos por concepto de desempleo, remesas
i_ndividuaies, pagos de dividendos, pagos a veteranos y muchos otros. Nue-
vamente, hasta tanto no se cuente con los resultados del proyvecto men-

2t Junta de Planificacién de Puerto Rico, Estudio Para Determinar la Agrupacién Funcio-
nal de los Municipios de Puerto Rico para Propésitos de Planificacion, 1962,
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_cionado se hace imposible ofrecer unas cifras exactas. Sin embargo, todo
_lo mencionado, asi como algunos resultados preliminares de dicho pro-

yecto, establecen que el utilizar el ingreso interno ajustado puede ser
erréneo si lo que se quiere es determinar el nivel de bienestar de los resi-
dentes de los municipios. Mientras més integrado sea el sistema espacial
més necesario resulta ser el establecer esta diferencia entre ingreso pro-
ducido e ingreso recibido por unidad espacial

Aparte de la adecuacidad del concepto del ingreso interno ajustado,
hay otro problema que resulta ser sumamente importante al hacer com-
paraciones entre unidades regionales. Nos referimos al hecho de que,
dependiendo de la unidad espacial o geografica que se utiliza, la diferen-
cia en el nivel de ingresos serd mayor o menor. Esto se desprende- de la
siguiente tabla:

Tabla N* 4

INGRESO INTERNO AJUSTADO PER CAPITA

1969 1960 1950
1
Puerto Rico $1,270 $ 564 $264
Municipio de San Juan 2,909 1,238 520
. Municipio de Las Marias 204 170 120
I
Regién de San Juan 1,427 837 288
Region de Ponce 928 461 254
Region de Mayagiiez 796 418 227
11
Area Metropolitana de San Juan 2,300 1,040 442
Area Metropolitana de Mayagiiez 1,700 708 351
Area Metropolitana de Ponce 1,530 676 327

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

Nota: Cada érea metropolitana estd compuesta de una ciudad 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 drea metropolitana e incluyen
un nimero de municipios que estdn en el drea de influencia de las areas me-
tropolitanas.

Si comparamos las diferencias entre los niveles de ingreso méas altos ¥
los niveles de ingreso méas bajos en cada una de las tres categorias, obte-
nemos el siguiente cuadro:
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Tabla N* 5
1969 1960 1950
I 9.9/1 7.3/1 4.5/1
5 8 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 geograficas, por ejemplo, en base a su tamafio, a sus funciones y
' muchas otras. Es claro que, dependiendo de la unidad que se utilice para
establecer estas comparaciones, el nivel de desigualdad inter-regional sera
mayor o menor. Por tal razén 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 quizis en forma mis ta-
jante cuando utilizamos el indice de desigualdad regional desarrollado por
Williamson en el trabajo citado:

/3 =, fi
Vw' — i (Yl = Y)a A
n
¥
donde: V, = indice de desigualdad regional
fi = poblaciéon de la regién i
n = poblacién de la nacién
Y, = ingreso per cipita de la regién i
Y = ingreso nacional per capita

Para Puerto Rico obtenemos los siguientes resultados, donde en la pri-
mera linea se calcula el indice de Williamson para los municipios yen la
segunda por regiones:

Tabla N* 6

2 INDICE DE DESIGUALDAD (V,) PARA PUERTO RICO

1940 1950 1960 1965

*Municipios .54 .49 .64 67
Regiones .05 .08 17 .20
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- Lo interesante de esta tabla es que cuando hacemos la comparacién uti-

lizando municipios, resulta ser que Puerto Rico tiene uno de los indices de

. desigualdad mas altos del mundo. En el estudio de Williamson el indice

de desigualdad regional mas alto fue el de Brasil, .70. Sin embargo, cuando

. utilizamos las regiones como unidades de comparacién, Puerto Rico estd
" dentro del grupo de paises con indice de desigualdad mas bajos.

> Es importante recalcar lo ya mencionado con relacién a la seleccién de
- la unidad geografica a utilizarse. En el caso de Puerto Rico, para propdsi-
- tos de establecer comparaciones en la distribucién 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 me-
nores que entre municipios (de hecho un criterio utilizado en su delimita-
.cién fue precisamente el de autosuficiencia). Una posibilidad es que en
términos municipales la produccién se ird concentrando en un nimero de
puntos limitados. Esto ocurrird debido a la importancia de las economias
de escala y las economias externas. Sin embargo, esta concentracién de la
produccién no ird acompafiada necesariamente por la polarizacién de los
ingresos de los residentes, debido principalmente a que en un sistema inte-
grado habran flujos de factores de produccién entre unidades geogrificas
que suponiendo un funcionamiento efectivo del mecanismo del mercado,
podrian igualar los ingresos de éstos. Igualmente, los pagos de transferen-
cia podrin tener un efecto nivelador en cuanto a los ingresos.

Algunas notas sobre desarrollo y concentracion

Lo descrito hasta ahora sobre el proceso de concentracién en la pobla-
cién y en el ingreso interno ajustado (o sea, la produccién) para Puerto
Rico no define un proceso unico para este pais. De hecho el proceso de des-
arrollo implica necesariamente un aumento en la concentracién de las acti-
vidades econémicas y en la poblacién de un pais. Hay varios modelos que
demuestran esta relacién. Para nuestros propésitos, ésta se puede demos-
trar utilizando el siguiente esquema:**

25 G, Alexandersson, The Industrial Structure of American Cities, Lincoln, Nebraska, 1956,
desarrolla un esquema similar al aqui utilizado aunque con otros propoésitos.
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2 -(£) EEEEE
E. E, E, E, E. E, E,
donde: E; es el empleo total de la economia

E. 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 ireas urbanas

E: E: E: se refiere al empleo urbano en cada uno de los tres
sectores principales.

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 econémico son obvias. Al comienzo del proceso, cuando la econo-
mia es predominantemente agricola, la distribucién de la poblacién y de la
actividad economica es rural y dispersa. A medida que el proceso de. des-
arrollo progresa y surgen los cambios estructurales que favorecen a los
sectores secundarios y terciarios, donde el empleo tiene un alto contenido
urbano, la concentracién de la poblacion 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 posicién més dindmica y, como
éstos son predominantemente urbanos, se acentia alin mAis la tendencia
a la concentracién de la poblacién y de la actividad econémica en centros

urbanos. En términos generales —— disminuye mientras que v

aumentan. ; £

t
Durante el proceso de desarrollo ocurren otros cambios que también

favorecen el proceso de urbanizacién y la concentracion en ciudades mas
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 mate-
riales primarios se reduce. El patrén de localizacién industrial se hace méas
independiente de los yacimientos y fuentes de éstos y se orienta més a los

u
m

mercados. Esto implica que aumenta. Esta tendencia ha sido obser-

‘<m

vada en muchos paises y ha sido descrita en la literatura sobre localizacion
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industrial.>®* Los servicios reflejan este cambio y adquieren una mayor
u

identificacién con las ireas urbanas ( aumenta) a través de su rela-

s
cién con el sector secundario y con los consumidores. Tanto los cambios
en la estructura econdmica como los cambios intra-sectoriales en el proceso
de desarrollo favorecen la creciente urbanizacién. Por supuesto, este esque-
ma no necesariamente tiene aplicacién general. De hecho la urbanizacién
en varios paises latinoamericanos ha precedido a la industrializacién.

Lo dicho hasta ahora no explica por qué la concentraciéon ocurre en
una o pocas ciudades del sistema, sino tan sélo evidencia el hecho de que
hay una tendencia hacia la urbanizaciéon. Esta concentraciéon o polariza-
cién se puede explicar en base a tres aspectos: economias de escala, eco-
nomias externas y la disponibilidad de distintos tipos de amenidades. Las
implicaciones de estos tres fenémenos son obvias y no creemos necesario
recalcarlas. Es interesante notar la importancia que Alonso le asigna al
hecho de que la escala de las grandes ciudades actiia como medio de re-
ducir el elemento de riesgo para los empresarios, sobre todo en paises
sub-desarrollados.?” Esto, por supuesto, es un estimulo a que inviertan en
ellas. Si partimos del supuesto que poder obtener economias de escala y
economia externas es una precondicién para el desarrollo, entonces para
un pais pequeiio puede ser necesario fomentar la concentracion de la acti-
vidad 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.*®

Conclusiones

Las conclusiones de este trabajo se pueden resumir de la siguiente
manera:

1. Las desigualdades en términos de niveles de ingreso por municipio
son funcién, parcialmente, de la unidad que comparamos. Para el caso de
Puerto Rico si se utilizan las tres regiones de la Junta de Planificacion
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 planificacién regional no

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

27 Alenso, op. cit., Working Paper N°® 74.

28 L. Winnick, “Place Prosperity vs. People Prosperity: Welfare Considerations in the Geo-
graphical Redistribution of Economic Activity”, en Essays in Urban Land Economics, Real Estate
Research Program, University of California, Los Angeles, 1966.
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debe ser, por las razones sefialadas, en los desbalances inter-regionales y
en la necesidad de tener un sistema regional “balanceado”.

2. El ingreso interno ajustado tiene serias debilidades conceptuales
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 urbana, Puerto Rico exhibe un alto
grado de primacia, pero su experiencia 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 patrén urbano.

4. La cuarta conclusién es la necesidad de desarrollar enfoques distin-
tos para tratar con este tipo de sistema. La teoria regional esti orientada
a sistemas espaciales donde los costos de transportacién son importantes
y donde los componentes del sistema tienen algin grado de segregacion.
Esto permite delimitar unidades de anilisis relativamente “cerradas” y
entre las cuales los flujos de factores de produccién (personas y capital,
principalmente) son de menor importancia.

Algunas implicaciones para la planificacién regional

Una implicacién del andlisis anterior es que en Puerto Rico y en otros
lugares con caracteristicas similares, los estudiosos de este tema tienen
que desprenderse de la confusién existente entre la “prosperidad de lugar”
v la “prosperidad de las personas”. Cuando hay movilidad interregional
las dos pueden ser totalmente distintas, algo que creemos describe la
situacién en los municipios en Puerto Rico donde, por ejemplo, podria
darse el caso de dos municipios contiguos en que la produccién 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 facil ver eémo la
solucién al problema de pobreza de un grupo de personas podria estar
en la generacién 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 descentralizacién. Esto es especialmente importante si es
necesario lograr economias de escala y externas que requieren concentra-
cién de las actividades econémicas, mientras que la poblacién esta dispersa.

La importancia de desprendernos de esta confusién entre el “lugar”
y los residentes del mismo se hace mis evidente si tomamos en conside-
racién el hecho de que en la region con el ingreso promedio mas alto, la



EQUILIBRIO ESPACIAL Y PLANIFICACION EN PUERTO RICO 105

concentracién de personas pobres puede ser mayor que en otras regiones
donde el ingreso promedio es menor. En este caso, una politica de descen-
tralizar las inversiones del gobierno, por ejemplo, podria tener como con-
secuencia empeorar la distribucién 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 aseveracién hecha.*® En el 1965,
21.19% de 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% para el 1963. Para todas las dreas urbanas era de un
10%. Ain reconociendo lo incompleto de estos datos, plantean el problema
de las implicaciones sociales de una politica de descentralizacién cuando
la distribucién del ingreso no es geogrificamente uniforme.

Es obvio que la condicién de sistema integrado de Puerto Rico, por
razones de tamafio y de comunicaciones internas efectivas, requiere que
la politica regional adopte otros criterios que los de descentralizacién
como ésta se extiende tradicionalmente. En ci entido _se hace mnece-
sario que miremos a Puerto Rico como un area metropolitana y no como
un_gran espacio diferenciado en sus componentes. John Friedmann ha
utilizado el concepto de “urban field”, donde los limites del drea de ana-
lisis 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 transportacion. En el caso de Puerto Rico esta distancia ya incluiria
la mayor parte de la poblacién. Una vez se completen los proyectos de
transportacion que estin en proceso de establecerse, practicamente toda
la isla estaria incluida dentro de estos limites.*® 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
integracion del sistema espacial de Puerto Rico o si preferimos mantener
alguna segregacion en él. La contestacién a esta pregunta nunca se for-

29 Los datos para San Juan fueron tomados de Manpower Report to the Governor: A Report
on a Society in Transportation, Junta de Planificacién, 1968. Los datos para Puerto Rico y las
areas urbanas fueron tomados del estudio sobre Ingresos y Gastos de las Familias de Puerto
Rico, 1963, Departamento del Trabajo, Informe Ne 2,

30 J. Friedmann y J. Miller, “The Urban Field”, Journal of the American Institute of
Planners, November, 1965. Se menciona este concepto tan sélo como un ejemplo para resaltar
la condicién de Puerto Rico. Hay un sinniimero de otros conceptos asi como también hay un
sinniimero de factores que afectan la delimitacién de areas urbanas para propésitos de planifi-
cacién. Un dato interesante que ayuda a situar a Puerto Rico es que el Area Metropolitana de
Pittsburgh, EE.UU., cuenta con un area de 3,049 millas, una poblacién de 2.376,000 y una den-
sidad poblacional 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, Departmen of Commerce, Washingon, D. C.
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mulara pues la pregunta nunca se hace. Hay un consenso a favor de méas
carreteras y de la transportacién rapida. La integracion acelerada del sis-
tema espacial de Puerto Rico se tiene que considerar como un hecho.

Todo lo anterior requiere, ademas, un esfuerzo por precisar con mayor
rigurosidad los objetivos de la politica regional o espacial en Puerto Rico
en vista de sus caracteristicas y necesidades sisteméticas. Esto se debe
hacer a varios niveles. Es necesario entender las implicaciones espaciales
de objetivos nacionales, algo que frecuentemente no estd lo suficiente-
mente claro en la planificacion puertorriquefia y que lleva a conflictos
frecuentes entre objetivos regionales y sectoriales.’* Por ejemplo, el “ex-
preso” propuesto entre Ponce y San Juan estd en conflicto con los obje-
tivos planteados para el desarrollo de la regién del sur-oeste, objetivos
éstos que para lograrse hubiesen requerido por lo menos mantener el gra-
do de segregacion 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 significado
de “balance”. ; Se refiere a igualar en términos absolutos el nivel de ingre-
s0s por regiones? ; Se refiere a igualar las tasas de crecimiento? ;Implica
la reduccion en la tasa de crecimiento de las regiones o municipios con
ingresos mas altos? ;Se limita tan sélo a mantener unas diferencias “ra-
zonables” en los niveles de ingreso?

Otro aspecto relacionado al anterior es el hecho de que los indices uti-
lizados 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 planificacion. En un estudio reciente de la Junta de Pla-
nificacién, se utiliza un indice de desarrollo municipal con cuatro compo-
nentes: ingreso interno ajustado, desempleo, cambio en la poblacién y
empleo en manufactura. Aparte 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 locali-
zacién industrial. Esta dificultad es que el indice no estd relacionado a
ningtin objetivo concreto. La prioridad mas alta se dard a un municipio
que posiblemente no tenga ni el nivel de desempleo més alto ni el nivel
de ingreso mas bajo. Evidentemente, si se parte del supuesto de que un
alto nivel de desempleo conlleva un ingreso bajo, no habria dificultad

31 Rafil Lizdrraga, en su estudio sobre los desequilibrios regionales en Puerto Rico (Un
Estudio Sobre los Desequilibrios Regionales v la Polarizacion del Crecimiento Econémico en
Puerto Rico, trabajo hecho bajo la supervision del autor en el Centro de Investigaciones de la
Escuela Graduada de Planificacion, 1969), llega a la conclusion de que los programas secto-
riales del gobierno han estado en contraposicion con los frec uentemente expresados objetives de
balance y descentralizacién. Este trabajo de Lizdrraga es quizds el mas completo que existe
sobre la materia en Puerto Rico.

-
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alguna. Tomando los datos presentados en ese documento, se hizo un
andlisis de correlacion entre desempleo y nivel de ingreso. El coeficiente
de correlacion es igual a —.045 (la Grafica No. 4 indica la relacién entre
ambos). No hay duda de que existe alguna relacién, pero ésta no es sufi-
ciente para permitir el uso indistintamente de ambos indices. En términos
de la politica regional, cada uno implica distintas prioridades.*

La planificacién regional, sobre todo en un sistema cada vez mas com-
plejo y més integrado, forma parte de todo un conjunto de decisiones
que se toma con relacién a sectores econémicos, programas sociales y a la
infraestructura. Se requiere, por lo tanto, no sélo la consideracién expli-
cita de objetivos espaciales sino la consideracién en cada una de estas
decisiones sectoriales y de otro tipo, de su impacto espacial. Hasta el pre-
sente podemos decir que no ha existido en Puerto Rico una politica regio-
nal o espacial. Esto no quiere decir que no se haya hecho “planificacién
regional.” Han existido varios planes de desarrollo regional para regiones
de la isla. Sin embargo, éstos han estado basados en esquemas que no
necesariamente responden a la condicién de Puerto Rico como sistema
integrado. Han sido intentos més bien limitados y con poca relacién a lo
que esta ocurriendo en otros sectores y su impacto sobre los objetivos
regionales. Como menciondramos, esta situaciéon resulta frecuentemente
en conflictos en cuanto a los objetivos regionales. Resulta también en mala
planificacién, pues se planifica en base a estos objetivos parciales y no se
toman en consideracién los objetivos globales para todo el sistema. En
un sistema con un alto grado de segregacién este enfoque de la planifica-
cién regional podria justificarse; en un sistema espacial integrado, no.

Un ejemplo de lo anterior es lo que ocurre en la descentralizacién. Se
adopta este objetivo y se planifica como si de hecho fuese a ocurrir. Ba-
sindose en este supuesto, la planificacién del Area Metropolitana es defi-
ciente en términos de sus necesidades. Esto es asi pues a la misma vez
se toman decisiones en el sector econémico y en otros sectores que esti-
mulan el crecimiento de esta Area Metropolitana. Al ocurrir el aumento
en poblacién para el cual no se ha planificado, ya que se partié del su-
puesto de una descentralizacion, surgen problemas de congestién, insufi-
ciencia de la infraestructura y otros. Estos se atribuyen entonces no a la
mala planificacién sino al tamafo excesivo del lugar y su crecimiento.®

Las implicaciones de lo aqui mencionado son muchas, algunas quizas
obvias. Un punto que creemos al menos debe mencionarse es el hecho de
que la creciente complejidad e integracion del sistema conlleva la necesi-

32 FElementos para la Formulacion de una Politica de Localizacién Industrial, 1970.
38 FEste problema ha sido discutido por el autor en su articulo, “Planificacién en Puerto
Rico una Evaluacién”, Revista de la Sociedad Interamericana de Planificacién, agosto de 1967,
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dad de modificaciones en la estructura administrativa y 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
¥ comenzar a pensar en personas y en el conjunto. Los problemas coné-
micos y sociales no son de municipios, son de personas.

En cuanto a la toma de decisiones y la participacién de la comunidad
en éstas, habra que desarrollar esquemas que respondan a la condicién
va descrita para Puerto Rico. Esta es un area en la cual hay relativa-
mente poco hecho en Puerto Rico y es un problema al cual la Junta de
Planificacion le ha dedicado poco esfuerzo.* A medida que el sistema se
hace mis complejo y mas integrado, se hace mas dificil sostener la posi-
cién 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 al nivel
de municipio, en cuanto al impacto de estas decisiones. Cada vez el Am-
bito de las decisiones que se pueden descentralizar se limita mas. Esto
no implica que no haya participaciéon de la comunidad en dichas decisio-
nes, sino-que hay que desarrollar los medios para lograr esta participa-
cién sin debilitar o reducir las ventajas de la centralizacién en una situa-
cién donde las decisiones estidn estrechamente interrelacionadas y sus
impactos repercuten en todo el sistema. En este caso los flujos de infor-
macién pueden ser una alternativa a la descentralizacién de la toma de
decisiones. En fin, lo que se persigue es la organizacién 6ptima del sistema
espacial o decisionario y no la descentralizacién mixima. Qué es 6ptimo
dependerd del tipo de decisién a tomarse, de la integracién del sistema
v de otros aspectos.*®

El caso de Puerto Rico, como el de regiones y paises con caracteristi-
cas similares, es uno en que debido a su reducido tamafio y a la integra-
cién del sistema espacial, el espacio no es un obstiaculo a la movilidad.
Los costos de transportacién no son determinantes en cuanto a la ubica-

%4 Dos excepciones podrian mencionarse. Una de éstas fue el intento de desarrollar las
Juntas Locales de Planificacién en los municipios de la isla hace algunos afos. 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 participacién de la comunidad.

85 Este problema se analizé detalladamente en un trabajo del autor para el Sub-Comité
Asesor del Gobernador Sobre la Descentralizacién durante el afio 1970. El profesor Pierre Clavel
también analizé el problema en detalle para el referido comité. Las recomendaciones finales
del Comité, sin embargo, se limitaron a varios aspectos de indole prictica v no. se refirieron a
la necesidad de desarrollar esquemas de organizacién éptimos para una situacién como la de
Puerto Rico,
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cién en uno u otro lugar. 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 analisis y la planificacion re-
gional.** Entre otros aspectos, implica que los costos de oportunidad de
una politica de descentralizacién industrial, como medio de obtener una
mejor distribucién geogrifica del ingreso, pueden ser innecesariamente
altos.

La planificacién regional en estos casos tiene que enfatizar el uso 6p-
timo del espacio disponible y no tomar decisiones en base a criterios de
accesibilidad tinicamente ni en base a la minimizacién de costos de trans-
portacién.”” En sistemas altamente integrados surge la posibilidad de
sustituir la movilidad de los factores de produccién, por ejemplo, de la
mano de obra, por la desconcentracién de las actividades. La planificacion
regional tendri que tratar con variables tales como los viajes de trabajo
y otros flujos entre unidades espaciales, los cuales en el contexto de un
sistema regional integrado adquieren mayor importancia. Igualmente ten-
dra que enfatizar aspectos de la planificacién que hasta ahora no ha con-
siderado; por ejemplo, el impacto de distintos patrones espaciales sobre
el sistema ecolégico y la contaminacién ambiental. Esto la llevard a tener
que considerar en forma explicita las densidades en el espacio de la pobla-
cién v de distintas actividades.

En términos de la estrategia del desarrollo regional, un sistema espa-
cial integrado hace necesaria una reconsideracién del concepto de polos
de crecimiento, sobre todo como instrumento para lograr un crecimiento
regional “balanceado”. Si existe movilidad de los factores de produccién,
la localizacién de un complejo econémico puede tener poco impacto en el
bienestar de los residentes de esa region, ya que los empleados de dicho
complejo pueden ser residentes de otra. Si otros insumos no provienen de
la region, el impacto en ésta serd ain menor. En un caso tal, el complejo
econémico podria ser un “polo” para el pais pero no para la region. La
localizacién de complejos industriales tendria que tomar en consideracién
otros factores como los sefialados anteriormente relacionados a la orga-
nizacion 6ptima del espacio, al sistema ecolégico, a la contaminacion am-
biental, la preservacién de usos alternos del espacio y otros aspectos. En

36 E. Von Boventer, “Spatial Organization Theory as a Basis for Regional Planning”,
Journal of the American Institute of Planners, May, 1964.

37 Fstando ya este trabajo casi concluido, se publicd en la Revista Latinoamericana de
Estudios Urbano Regionales, Vol. 1, Nim. 1, octubre 1970, un trabajo por José Luis Coraggio
v Guillermo Geisse que plantea puntos similares (véase su articulo, “Areas Metropolitanas y
Desarrollo Nacional®), aunque ellos se refieren a la Regién Metropolitana de Santiago, 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 descentralizacién y
en varios otros aspectos coinciden con nuestros planteamientos,



EQUILIBRIO ESPACIAL Y PLANIFICACION EN PUERTO RICO 111

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
planificacién regional modifique sus enfoques e incluya en sus métodos y
enfoques algunos de los ya utilizados en la planificacion de los sistemas
urbanos. La planificacién del sistema espacial tiene que hacerse en base
a una sintesis de los esquemas tedricos y metodolégicos de ambos tipos
de planificacion. En estos casos se hace especialmente dificil sostener la
separacion de la planificacion regional y la urbana. Ambas deben ser obje-
to de modificaciones en sus enfoques para que la integracién sea posible
v sea efectiva.

Por tltimo, todo sistema de planificacion se confronta con distintas
alternativas. En el caso de un sistema abierto e integrado, una primera
alternativa podria ser la de tratar de modificar estas dos caracteristicas
sistémicas y, de este modo, afectar la estructura urbana y espacial, aunque
fuera a mas largo plazo. Una segunda alternativa seria la de partir de las
caracteristicas sistémicas y esbozar objetivos que sean Gptimos, dadas
dichas caracteristicas o condiciones sistémicas. En parte esto es lo que se
ha sugerido en este trabajo en relacién a la estructura espacial en Puerto
Rico. Sin embargo, parece ser que la planificacion se caracteriza por adop-
tar la tercera alternativa, que es la de adoptar objetivos para el sistema
de ciudades y para otras dreas que no responden a las caracteristicas del
sistema. Un ejemplo ya mencionado es el de utilizar la distribucién Rango
Tamarfio como objetivo o tipo ideal para la estructura urbana en paises
donde sus caracteristicas sistémicas no permiten dicho patrén urbano. En
este caso la planificacion estd destinada a ser poco exitosa. Al menos, los
costos sociales de obtener los objetivos planteados resultarin ser altos
por existir un desfase entre los objetivos de la planificacién y las caracte-
risticas del sistema. Destaca el peligro de adoptar y aplicar esquemas
desarrollados en otros sistemas sin modificarlos y adaptarlos a las necesi-
dades del sistema en el cual se utilizaran.






