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introducción

a mediados del siglo XiX se inició en el mundo occidental una 
reducción de la mortalidad y un crecimiento de la población nun-
ca antes experimentados en la historia de la humanidad, al mismo 
tiempo que se producía una elevación sin precedentes de los nive-
les educacionales de gran parte de la población. En ello tuvieron 
un papel las políticas públicas, a través de medidas como las rela-
cionadas con la salud y la masificación de la educación.

habían transcurrido solo tres décadas desde los traumáti-
cos años de la caída del imperio español y las independencias 
hispano-americanas, con su promesa de progreso político, social, 
económico y cultural. En chile, hacia 1850, se experimentaron 
cambios políticos de importancia para el desarrollo de las políticas 
públicas. asumió Manuel Montt como presidente de la repúbli-
ca, poniéndose fin al militarismo asociado al poder presidencial 
omnímodo, al mismo tiempo que fue fácilmente aplastada una 
primera amenaza al orden social, suscitada por la opositora socie-
dad de la igualdad, y restablecido el orden tras un levantamiento 
armado en provincias del país. hasta entonces, la política había 
configurado a las instituciones políticas, principalmente al gobier-
no central, al parlamento, a las autoridades provinciales y locales. 
con la generación de esa institucionalidad, se había dado un paso 
en la formación de un Estado nacional después de la caída del 
imperio español. En adelante, las instituciones ya relativamente 
formadas, consolidadas durante el período de gobierno autorita-
rio de Montt, constituirían el marco de la propia política y darían 
forma a “las” políticas públicas, continuando así la formación del 
estado poscolonial.

En lo económico, a partir de mediados de siglo se inició una ex-
pansión de las exportaciones en américa latina y en ese período de 
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fuerte crecimiento del comercio internacional, entre 1850 y 
1873, ocurrieron los mayores cambios hacia la modernización 
de las economías en toda la región, en comparación a la época 
precedente1. también en chile creció intensamente el comer-
cio exterior, fuente de ingresos tributarios para el gobierno cen-
tral. ante ese incremento, una de las medidas gubernamentales 
consistió en iniciar la construcción de los almacenes fiscales de 
Valparaíso en 1851, la mayor obra de infraestructura construida 
hasta entonces en el país. se trataba de un conjunto de grandes 
edificios que servirían como bodega de las mercaderías importa-
das a través del puerto. permitirían la recaudación de los tribu-
tos aduaneros a las crecientes importaciones, aportadas por las 
decenas de barcos que cada día empezaron a poblar la bahía. las 
importaciones venían aumentando desde un par de años antes y 
en 1850 los ingresos fiscales provenientes de ellas alcanzaron un 
nivel muy superior a las décadas anteriores. con estos crecientes 
ingresos provenientes de la principal fuente de entradas fiscales, 
la falta de fondos dejó de ser una limitación tan importante 
como antes y el Estado pudo asignar mayores recursos a gastos 
sociales. aumentó la capacidad estatal para impulsar políticas 
públicas e incluso se hizo viable una mayor intervención a través 
de políticas sociales.

durante ese auge económico, el “capital físico”, principalmen-
te la tierra agrícola y los recursos mineros, así como el “capital 
financiero”, se encontraban fuertemente concentrados, lo que se 
tradujo en la mayor riqueza relativa de unos pocos2. En las pági-
nas siguientes abordaremos el lugar que ocuparon en ese proce-
so ciertas iniciativas financiadas con los mayores recursos fiscales, 
orientadas al bienestar y el “capital humano” de la población, en 
ámbitos como la salud y la educación pública.

desde un punto de vista social y demográfico, ocurrieron im-
portantes cambios cuando surgieron nuevos empleos no agrícolas 
que estimularon la emigración desde el sector rural, a partir de 
alrededor de 18503. a los empleos en proyectos de obras públi-
cas como mejoramiento de caminos, se sumaron edificaciones en 
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las ciudades –entre estas, los almacenes fiscales de Valparaíso– y 
los trabajos para la instalación de los ferrocarriles4. la migración 
rural-urbana se constituyó en una tendencia permanente y el cre-
cimiento de las ciudades planteó problemas que exigieron nuevas 
respuestas a las autoridades públicas.

a pesar de las protestas y del levantamiento armado contra la 
designación de Manuel Montt como presidente en 1851, la situa-
ción social no generaba una amenaza de fondo al orden existente 
en el país. El naturalista francés claudio gay anotó en sus apun-
tes personales que las manifestaciones populares, organizaciones 
obreras y movimientos revolucionarios que se habían desarrollado 
en otros países, no provocarían una revolución social en chile: 
“(…) hasta el presente no es de temer una revolución social en la 
sociedad chilena. a pesar de la revuelta universal, la influencia del 
rico sobre los habitantes de las ciudades y del propietario sobre los 
inquilinos, la pone al abrigo de tal peligro […]”5. Un mejoramien-
to de las condiciones de vida de la población solo sería posible 
al interior del sistema existente. resulta de interés averiguar en 
qué medida ocurrió aquello y de acuerdo a qué proceso histórico, 
acerca de lo cual creemos que sería insuficiente una interpretación 
basada exclusivamente en el dominio del “rico” y del “propieta-
rio”, aunque esto era fundamental en la época, según lo que ya 
entonces diagnosticó claudio gay.

la situación política y económica del país, así como la mi-
gración desde el campo, tuvieron una cierta estabilidad, aunque 
con recomposiciones y altibajos, hasta el cambio provocado por 
un conflicto bélico subregional, la guerra de chile con Bolivia 
y perú, en 1879. El conflicto mismo provocó alteraciones en las 
prioridades del Estado. con el término del conflicto armado y la 
disponibilidad de mayores recursos aportados por los yacimientos 
salitreros obtenidos en la guerra, se modificó el escenario para la 
acción estatal y para las políticas sociales.

En el escenario económico, político y social iniciado alrededor 
de 1850, las políticas sociales se hicieron viables y a la vez más 
necesarias que antes, lo que se mantuvo relativamente inalterado 
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hasta 1879. Ese tercer cuarto de siglo constituirá el período objeto 
de nuestro estudio.

El origen de las políticas sociales ha sido visto frecuentemen-
te en la historiografía y por el enfoque predominante en diversas 
disciplinas, como iniciado en el siglo XiX, cuando habrían sur-
gido anticipos germinales de las políticas sociales “modernas” del 
siglo XX. En el siglo XiX habría habido intentos exploratorios, 
preludios casi anecdóticos de las ideas y del instrumental poste-
rior, cuando finalmente se establecieron políticas orientadas a los 
“derechos sociales” de los ciudadanos, particularmente de los más 
pobres, así como instituciones estatales destinadas a producir los 
servicios necesarios. progresivamente, desde el siglo XiX se habría 
producido un avance gradual, ascendente, de creciente racionaliza-
ción impulsada por el Estado, lo cual habría sido intensificado por 
el surgimiento de la “cuestión social”, culminando con las políticas 
sociales del siglo XX. de acuerdo a esta explicación “progresiva”, 
las políticas sociales y las políticas públicas en general, solo pudie-
ron desarrollarse plenamente en el siglo XX, pues antes hubieran 
sido “anacrónicas”. Es decir, no habría habido condiciones para 
ellas en el siglo XiX y se descarta que hubieran existido políticas 
sociales propiamente tales. sin embargo, esos aparentemente me-
ros anticipos de políticas sociales en germen, en la práctica afec-
taron dramáticamente la vida de las personas en la época, como 
veremos en los capítulos siguientes. iniciativas en ámbitos como la 
salud o la educación fueron impulsadas como respuesta a proble-
mas de esos años y no orientadas hacia un futuro desconocido al 
cual se llegaría medio siglo después. Verlo todo en función del altar 
del progreso impide descubrir por qué en chile se llevaron a cabo 
o no ciertas reformas educacionales, sanitarias y tributarias que 
se implementaron en algunos lugares del mundo occidental en la 
misma época. por lo demás, ver el siglo XX como punto de llegada 
culminante en las políticas sociales, se contradice con los cambios 
experimentados por estas hacia los inicios del siglo XXi, justifica-
dos en una crítica a la ineficacia de políticas anteriores. todo esto 
nos conduce a descartar definitivamente una comparación de tipo 
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“antes y después”. Estudiar las políticas del siglo XiX en su propio 
contexto decimonónico, implica enfatizar en las ideas predomi-
nantes en ese entonces, en los objetivos que se plantearon durante 
el período, en comparaciones con estándares de otras sociedades 
de su tiempo y con la situación de diversos grupos sociales en el 
mismo momento. revisaremos las políticas sociales en el período 
de 1850 a 1879, independientemente de lo acontecido después. 
Esto haría posible explicar lo ocurrido con las políticas sociales en 
un período delimitado como el que examinaremos, desde 1850 a 
1879, dejando de lado como objetivo central una perspectiva de 
más larga duración, a lo largo de todo el siglo XiX o en el “largo 
siglo XiX” hasta entrado el siglo XX. al delimitar el período y 
acotar los factores intervinientes, una explicación de las políticas 
y sus resultados parecería estar más al alcance de la mano, lo que 
eventualmente podría contribuir a comprender mejor el siglo XiX 
en su conjunto o el “largo siglo XiX”, sin pretender abarcarlo di-
rectamente en toda su amplitud.

desde el punto de vista de una historia de los conceptos, en ese 
tiempo no se utilizaba la expresión “política pública”, que nació 
recién en lo años posteriores a la segunda guerra Mundial, cuando 
se buscó introducir racionalidad en la acción pública y asignar para 
ello un rol relevante a los expertos6. En la economía y la sociología, 
se ha situado frecuentemente el comienzo de las políticas sociales 
en chile en el inicio del siglo XX o como máximo en el último 
tercio del siglo anterior 7. En cambio, en la mayor parte del siglo 
XiX habría descansado en la familia el enfrentamiento de estados 
de necesidad y la búsqueda de protección. sin embargo, bastante 
antes hubo, por ejemplo, una política pública de culto religioso, a 
cargo de una institución gubernamental, el Ministerio de justicia, 
culto e instrucción pública, cuyos objetivos apuntaban a lograr 
un equilibrio entre el crecimiento de la población en el territorio y 
la actividad de las parroquias, con recursos fiscales para los gastos 
corrientes de la iglesia católica y para la ejecución de inversiones en 
infraestructura de iglesias8. En el mundo noratlántico, se ha plan-
teado que políticas como las de educación se remontan a mediados 
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del siglo XiX, aunque el “Estado de bienestar” fue posterior9. En 
las páginas siguientes habrá amplia evidencia de que hubo políticas 
sociales en chile hacia mediados del siglo XiX, aunque el concep-
to no formó parte del lenguaje de entonces. El proceso histórico 
desarrollado en torno a esas políticas sociales fue más allá del uso 
de las palabras en esa época10. ante esta tensión entre hechos y 
palabras, observaremos con especial atención el lenguaje utilizado 
en esos años en los documentos y otras fuentes de información.

nuestras preguntas iniciales se refieren a cuáles eran los proble-
mas sociales básicos a los que se buscó dar una respuesta pocas dé-
cadas después de la época colonial, qué alternativas se manejaron 
frente a ellos cuando se estaban debatiendo las primeras definicio-
nes, en qué consistieron las opciones originarias. durante el domi-
nio español, hubo algunas escuelas y hospitales, pero lo diferente en 
el período poscolonial fue que pasaron a ser parte de la formación 
de un Estado nacional, lo que constituía un proceso fundacional 
en las sociedades latinoamericanas del siglo XiX. como se estaba 
formando un Estado central a cuyo alero se unificaba la sociedad, 
ante necesidades y riesgos que afectaban a los habitantes del país, 
por primera vez era posible enfrentarlos a través de la intervención 
de un Estado menos ajeno que el de la época colonial. resulta de 
especial interés averiguar qué ocurrió poco después de la caída del 
imperio español y la independencia: ¿Qué es la protección social?, 
¿qué medidas de salud pública se requieren?, ¿qué educación y para 
quiénes? son preguntas a las que se dio una respuesta a mediados 
del siglo XiX y examinar las opciones adoptadas en ese entonces es 
como mirarnos ahora ante un espejo.

Entenderemos por políticas públicas durante la época, en un 
sentido amplio, todo lo que el Estado hizo o no hizo, es decir, gran 
parte de la acción estatal11. desde la perspectiva de las actividades 
estatales que afectaron las condiciones sociales y las oportunidades 
de vida de grupos, familias e individuos, los estados siempre tu-
vieron políticas sociales, pero a mediados del siglo XiX alcanzaron 
mayor preeminencia políticas masivas de educación, salud y salu-
bridad12. 
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nuestro análisis del caso chileno se concentrará preferente-
mente en esas políticas de mayor cobertura. por lo mismo, enfati-
zaremos en la educación primaria más que en la secundaria, la cual 
abarcó a una cantidad bastante menor de alumnos. considerando 
la cobertura de las políticas públicas respecto de la población en 
la época, enfocaremos principalmente la salud pública, las políti-
cas orientadas a mejorar las condiciones sanitarias y la educación 
primaria, por sobre otras menos masivas como las dirigidas a los 
huérfanos o las pensiones militares y civiles. a modo de ilustra-
ción, los huérfanos ingresados a la casa de Expósitos de santiago, 
alcanzaron una cifra dramática pero muy inferior, por ejemplo, a 
la cobertura de la educación primaria en la población de niños y 
jóvenes, como veremos en el capítulo sobre este último tema13. las 
pensiones beneficiaron a una muy pequeña cantidad de personas, 
lo que analizaremos en el último capítulo del estudio. las medidas 
orientadas a favorecer la inmigración extranjera tuvieron escasos 
resultados en comparación, por ejemplo, a la masiva migración 
a argentina. a pesar de que muchos de los hechos en estos ám-
bitos representaron acontecimientos humanamente críticos y de 
profundo interés cultural, alcanzaron una cobertura cuantitativa 
de menor importancia en comparación con las políticas sociales de 
carácter masivo que revisaremos a fondo. 

lo que nos interesa comprender históricamente consiste prin-
cipalmente en los resultados en la población que fueron generados 
por las políticas sociales impulsadas, más que cómo fueron ejecu-
tadas o quiénes fueron sus ejecutores, a lo cual se refieren diversos 
estudios sobre políticas específicas. En las páginas siguientes obser-
varemos las políticas desde la perspectiva de esos resultados en la 
población y no exclusivamente desde el punto de vista de las in-
tenciones de quienes las definieron. nuestras interrogantes se refe-
rirán a la historicidad de esos resultados, a lo que significaron para 
la mayor parte de los habitantes en esa época, más que a juzgarlos 
a la luz de las políticas públicas posteriores, sea del siglo XX o del 
XXi. nos interesará averiguar los cambios provocados por las polí-
ticas en los destinatarios de estas y no prioritariamente en quienes 
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fueron sus ejecutores, como los médicos, matronas, preceptores 
o profesores, o bien en las instituciones que eran un medio para 
atender a la población, ya fuesen la escuela o el hospital. por esto, 
nos concentraremos en las políticas que produjeron mayores im-
pactos, es decir, cambios importantes en las condiciones y oportu-
nidades de vida de gran parte de la población; a modo de ejemplo, 
a través del enfrentamiento de las epidemias de viruela, en lugar de 
estudiar otros aspectos relacionados con la salud, como los escasos 
medicamentos eficaces disponibles en la época. 

las preguntas que procuraremos resolver en los capítulos si-
guientes se referirán principalmente a los impactos de las políticas 
sociales14. Es decir, en primer lugar, en qué medida la población 
logró acceder a los servicios brindados, cuál fue la cobertura de 
estos. En segundo lugar, cómo percibió la población esos servicios 
o al menos cómo reaccionó la gente a la oferta pública. tercero, en 
qué medida las políticas respondieron a las necesidades, aspiracio-
nes y demandas de las personas, de las familias, de sectores sociales 
específicos. sobre todo, nos interesará observar, en cuarto lugar, 
si hubo un cambio en las condiciones de vida de la gente, en los 
aspectos abarcados por las políticas sociales. En fin, examinaremos 
qué componentes de las políticas implementadas generaron esos 
resultados obtenidos, tanto positivos como negativos.

responder esas preguntas sería insuficiente si asumiéramos un 
historicismo extremado, reduciendo el enfoque a lo percibido o lo 
experimentado por actores de la época y dejando de lado un ante-
cedente crucial, acerca del cual hay abundante evidencia: la fuerte 
desigualdad social durante el siglo XiX, agudizada en la mayor 
parte del mundo decimonónico, al mismo tiempo que una marca 
estigmática, central y constante del desarrollo de los países latinoa-
mericanos15. por ello, preguntarnos por los resultados que tuvie-
ron las políticas sociales implicará también averiguar qué podemos 
concluir acerca de sus efectos tanto buscados como no buscados en 
los sectores más pobres de la población y respecto de la desigual-
dad social en la etapa analizada. aun cuando las autoridades no 
se lo propusieran de modo explícito y ni siquiera implícitamente, 
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examinaremos los efectos de las políticas sociales respecto de la 
desigualdad social en el período estudiado.

En definitiva, buscaremos aclarar si el acceso a bienes colecti-
vos como los proporcionados por esas políticas sociales, proporcio-
nó una protección a los más vulnerables e incidió en el bienestar 
de los más pobres. revisaremos en qué medida esto compensó la 
desigualdad en los ingresos económicos y en la distribución de la 
riqueza, en una época durante la que se mantuvo o incrementó 
la concentración del “capital físico” en tierras y recursos minera-
les. a juzgar por indicios disponibles, no aumentó el “capital hu-
mano” de la población respecto de sus oportunidades de activi-
dad laboral y de generación de ingresos para el hogar, pero esta  
hipótesis debiera ser examinada con rigor histórico a la luz de las 
políticas implementadas, tarea que acometeremos en las páginas 
siguientes.

nuestras interrogantes sobre los resultados de las políticas so-
ciales, sus impactos y su efecto en la desigualdad social en la época, 
requieren ser resueltas a través de una revisión del conjunto de esas 
políticas, pues un análisis de cada una de ellas aisladamente mos-
traría efectos parciales y previsiblemente de escasa relevancia debi-
do a su carácter delimitado. la desigualdad social no podría haber 
sido aminorada significativamente a través de una sola política 
específica. abordando al mismo tiempo las diversas políticas so-
ciales, examinaremos si tuvieron un efecto frente a la desigualdad. 
Evitando una visión sectorial de las políticas, podremos entender 
su resultado de conjunto sobre la población, comprendiendo así 
cuál fue la relevancia del proceso histórico que se generó. 

al poner la mirada en los resultados de la acción estatal sobre 
la gente, más que en una mera revisión de procesos instituciona-
les, ofreceremos un criterio para valorar su importancia. desde ese 
punto de vista, lo relevante no fueron las políticas en sí mismas, 
sino sus resultados para la población y su eventual efecto sobre 
la mitigación de la desigualdad social. Uno de los medios para 
comprender cuáles fueron esos resultados, consistirá en establecer 
comparaciones entre distintos lugares del país, así como con otros 
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países en esos mismos años, abarcando un contexto más amplio 
que el nacional.

Esos resultados no ocurrieron como producto del azar, sino 
que fueron parte de un proceso histórico. a menudo se busca una 
explicación causal de un proceso histórico en coyunturas políticas 
específicas o bien en las estructuras económicas y de clases sociales, 
descuidando el desarrollo mismo del proceso, es decir, el encade-
namiento de la acción; a modo de ejemplo, la caída del imperio 
español de la que formó parte la independencia hispanoamerica-
na16. Buscaremos desentrañar el proceso histórico del que formaron 
parte las diversas políticas sociales en el período que analizaremos. 
Mal podríamos comprender una política social, dejando de lado, 
por ejemplo, el modo de funcionamiento del aparato estatal y la 
situación de las finanzas públicas en esos años, que incidían sobre 
el conjunto de las políticas sociales. Una perspectiva similar ha sido 
aplicada también al estudio del origen de las políticas sociales en Es-
tados Unidos, para identificar los procesos determinantes de las po-
líticas, aunque sin indagar mayormente en sus efectos sociales y re-
distributivos17. para entender los resultados de las políticas sociales 
en la población, evitando una sobresimplificación, examinaremos 
procesos de diversos tipos y en distintos niveles, buscando descubrir 
sus encadenamientos básicos con dichos efectos, contribuyendo así 
a la comprensión de un proceso histórico, a una explicación de con-
junto y no solamente de partes aisladas.

 “la” política tuvo un lugar relevante entre los procesos que 
incidieron en “las” políticas. se ha sostenido que el Estado y no la 
sociedad civil como en otras sociedades, fue el que dio forma a la 
sociedad chilena después de la independencia, a partir de la impo-
sición del poder presidencial, autoritario en sus inicios, por parte 
del ministro diego portales en 183318. El centralismo habría sido 
una tradición en américa latina y chile desde la colonización19. 
según un paradigma teórico similar, el Estado nacional emergió 
en argentina a partir de un centro decidido que avanzó hacia la 
dominación de desafiantes competidores nacionales y periferias 
provinciales20. desde otra perspectiva, partiendo de los procesos 
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económicos conformadores de la clase dominante, se ha sostenido 
que burguesías emergentes tomaron control del Estado, arrebatán-
doselo a los propietarios latifundistas y estableciendo lazos de sub-
ordinación con los centros hegemónicos en la economía interna-
cional21. considerando los procesos políticos, lo que en realidad se 
habría logrado fue la marginación de la sociedad civil del proceso 
de construcción del Estado22. En cuanto a “las” políticas públicas, 
de ese conjunto de enfoques se deduce que habrían sido parte de la 
sociedad construida bajo el impulso de “la” política en un Estado 
donde se concentraba el poder de unos pocos.

sin embargo, a lo largo de la historia, el Estado no ha sido mo-
nolítico y los estados modernos surgieron como un conjunto de or-
ganizaciones interrelacionadas23. así, la “nación” poscolonial en la 
américa hispánica tuvo su origen en una tensión inicial entre el peso 
de las comunidades locales y de un poder central24. hubo una ne-
gociación al interior de la elite durante varias décadas, que culminó 
con la conformación del Estado liberal en chile en la segunda mitad 
del siglo XiX25. En el período que recorreremos, el orden liberal 
chileno se construyó atravesado por un conflicto a la vez político 
y religioso26. los liberales en México en esos mismos años, se en-
troncaron con las comunidades locales e indígenas, en un proceso 
bidireccional de formación del Estado y no solamente de arriba 
hacia abajo ni siempre contra los de abajo27. con ese enfoque mul-
tifacético acerca de la formación del Estado en la época, observa-
remos “la” política de la que fueron parte “las” políticas públicas.

¿cuál fue la relación entre “la” política y “las” políticas socia-
les? En las páginas siguientes dejaremos de lado una visión de “las” 
políticas públicas como si fueran un fenómeno aislado de “la” 
política o como si esta fuera expresión de un Estado monolítico. 
necesitamos una mirada amplia para encontrar una explicación 
de “las” políticas públicas en “la” política al interior de la elite en 
el poder, pero también más allá de ella, tanto en la voluntad de 
los actores como en procesos no volitivos. con esa perspectiva, 
en lugar de partir de “la” política, partiremos de “las” políticas 
sociales para llegar a ella28. así, podremos comprender mejor esas 
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políticas, aportando además, con sus particularidades, al conoci-
miento de “la” política en la época, contribuyendo en especial a la 
comprensión de la formación del Estado poscolonial.

Fuera de “la” política, “las” políticas sociales de ese tiempo de-
berían ser vistas considerando la situación de la economía. las di-
versas interpretaciones sobre el desarrollo económico en la época 
han enfatizado en las exportaciones y los mercados internaciona-
les como su fuerza motriz principal29. En los siguientes capítulos 
discutiremos si ese tipo de crecimiento económico requería una 
inversión en “capital humano” a través de políticas sociales o si esto 
fue particular a una época posterior30. a la inversa, revisaremos si 
había una relación costo-efectividad positiva en los gastos sociales 
o si en realidad el logro de mejores condiciones sociales dependía 
solamente del crecimiento económico. por otro lado, debido al 
incremento de las exportaciones hacia 1850, se inició una época 
de prosperidad económica que aumentó los ingresos fiscales, de 
modo que la falta de recursos para la implementación de políticas 
sociales dejó de ser una limitación tan importante como antes, gra-
cias a lo cual se incrementó el gasto público social. sin embargo, 
resulta indispensable aclarar si los gastos sociales fueron suficientes 
respecto de las necesidades identificadas en la época, si tuvieron 
alguna importancia en el gasto público total, cuál fue su magnitud 
en comparación a otras políticas públicas. lo anterior nos permi-
tirá comprender la relación entre la economía de esos años, los 
ingresos fiscales y los gastos en políticas sociales.

las políticas públicas de la época han sido descritas exclusiva-
mente como producto de una oferta estatal cada vez mayor y de la 
hegemonía de una clase dominante definida genéricamente. Esto 
ha sido criticado debido al crucial papel de la demanda social, en 
ámbitos como la educación primaria31. Extenderemos esta última 
perspectiva al conjunto de las políticas sociales, buscando estable-
cer si hubo sectores de la población que incidieron en la acción del 
Estado y cuáles fueron ellos. Examinaremos quiénes fueron los ac-
tores sociales con mayor influencia en las políticas y cuáles fueron 
los efectos sobre estas. 
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para quienes intervinieron en las políticas, sin duda tuvieron 
importancia las ideas y concepciones predominantes sobre la edu-
cación o la salud. las políticas sociales se habrían orientado a fina-
lidades aparentemente tan diversas como contribuir a mantener la 
estabilidad de la economía nacional y modificar la relación de las 
personas con su cuerpo32. Esos “referenciales” de las políticas, su 
marco general, pueden constituir un potente lenguaje con que se les 
ha dado un sentido33. pondremos atención a esas ideas en la época 
analizada, “verdaderas” o imaginarias, explícitas o subyacentes, sus-
tentables y perdurables.

las ideas y los factores materiales, causas en principio opuestas, 
en lugar de competir como explicaciones de la acción pública, po-
drían haber interactuado en los contextos institucionales en que se 
desarrollaron las políticas34. así, en un nivel operativo de las políticas 
públicas, la Universidad de chile ha sido descrita como un medio 
institucional que habría facilitado la transferencia de ideas y cono-
cimientos desde los países europeos35. El período que estudiaremos 
fue una época de nuevos descubrimientos científicos e innovaciones 
tecnológicas en los países más avanzados, algunos de los cuales fue-
ron aplicados en campos como la medicina. ¿Qué recepción tuvie-
ron esos usos del conocimiento, en otros lugares del mundo como 
chile? abordaremos cómo fueron utilizados ideas y conocimientos 
“importados” en las políticas sociales implementadas. Examinare-
mos también si acaso algo no fue incorporado en ese proceso de 
absorción y por qué. En un sentido más amplio, revisaremos el papel 
de las ideas y conocimientos a nivel de los procesos necesarios para 
la ejecución de las políticas; por ejemplo, la incidencia de los diag-
nósticos acerca de los problemas sociales, como determinantes de los 
resultados buscados y los medios utilizados para ello. El conjunto 
de estos procesos políticos, económicos, sociales, culturales y cog-
noscitivos nos permitirá comprender por qué se produjeron ciertos 
resultados de las políticas sociales en la población. de este modo, 
observar el proceso histórico común a estas políticas, contribuirá a 
superar una visión unidimensional y segmentada de estas, evitando 
separar sus causas de sus efectos en la vida de las personas. 
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la dinámica de un proceso histórico, incluyendo hechos com-
pletamente impredecibles, se asemeja más al análisis de tipo cine-
matográfico que al estrictamente causal, como se pudo observar 
en el caso de la independencia hispanoamericana36. por otro lado, 
tan interesante como una ecuación simplificadora de las relaciones 
causales, capaz de proporcionar una pretendida explicación a partir 
de un número reducido de variables, sería apreciar cómo vivieron 
esas políticas diversos actores y sectores sociales contemporáneos, 
incluyendo la gente “común y corriente” a nivel local y “los de 
abajo”, desde su propia perspectiva en esos años. para ello, como 
en el formato audiovisual, nos aproximaremos a algunas de sus his-
torias particulares y seriales a la vez que encadenadas, obteniendo 
con esto una comprensión distinta, más amplia y de mayor interés 
acerca de los procesos ocurridos y de sus resultados en la gente.

Utilizaremos la bibliografía disponible sobre el tema en chile, 
aunque abarca preferentemente el período postsalitre. revisaremos 
antecedentes de tipo cualitativo, el panorama general y diversos 
puntos de vista. Utilizaremos información cuantitativa en forma 
exhaustiva, para descubrir las tendencias de larga duración, de 
conjunto y estructurales, someter diversas afirmaciones a la estricta 
prueba de los números, así como proporcionar un importante vo-
lumen de datos hasta ahora desconocidos y fuentes inéditas, inclu-
yendo las Cuentas de las entradas y gastos fiscales anuales, los regis-
tros censales efectuados por los empadronadores, las sepultaciones 
en el cementerio. Estos datos permitirán establecer de modo verifi-
cable qué se puede sostener acerca de los resultados de las políticas 
sociales en la época y sus efectos sobre la desigualdad social. 

nuestra opción de prestar especial atención a los datos cuanti-
tativos obedece además a otra importante razón. se dispone de una 
amplia información sobre las ideas y acciones de quienes formaban 
parte de las clases dominantes en la época: documentos oficiales, 
periódicos, correspondencia personal. En contraste, quedan esca-
sos vestigios acerca de los puntos de vista de quienes componían la 
mayor parte de la población, quienes eran destinatarios de las po-
líticas sociales. Entre los pocos indicios disponibles se encuentran 
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los datos cuantitativos recopilados por funcionarios y autoridades 
de la época: personas ingresadas a los hospitales, personas falleci-
das, niños asistentes a la escuela, población analfabeta de acuerdo 
con los censos. algunos de estos datos cuantitativos proporcionan 
una imagen resumida de las experiencias de vida de miles de per-
sonas que componían los estratos menos privilegiados, como los 
datos sobre fallecidos de diversas edades del ciclo vital, a lo largo 
de los meses del año, durante varias décadas. se trata de informa-
ción con los sesgos propios de la visión de quienes establecían la 
forma de recopilarla y procesarla, pero al explicitarlos y reprocesar 
los datos, es posible avanzar en el conocimiento histórico acerca de 
lo ocurrido con las políticas sociales respecto de sus destinatarios. 
como estos últimos eran sectores mayoritarios en la población res-
pecto de los cuales quedan pocos vestigios, esos datos cuantitativos 
nos proporcionan una importante información histórica.

El libro corresponde básicamente a mi tesis de doctorado en 
historia en la Universidad católica de chile (santiago), con algu-
nos ajustes menores y dejando fuera los anexos metodológicos. las 
páginas siguientes se estructuran en cuatro capítulos sobre temas 
específicos como la salud o la educación, siguiendo por separado 
el hilo de su historia desde principios de la década de 1850 hasta 
1879, permitiendo así apreciar la importancia de la secuencia de 
acontecimientos sobre los resultados de las políticas sociales. cada 
uno de los capítulos es en buena medida autocontenido, sin que 
se requiera acudir a otro para entenderlo, pero los límites de la 
historia de la salud o de la educación están más allá de las páginas 
del capítulo referido a cada una de ellas, como se puede apreciar 
a través de la lectura de los restantes capítulos. por esto, la lectura 
en orden sucesivo proporciona una comprensión superior al efecto 
acumulativo de una suma de partes. 
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protección de la salud a través de los 
hospitales y el enfrentamiento de la viruela
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las historias tradicionales sobre la medicina en chile han enfati-
zado en el desarrollo de los conocimientos médicos que hicieron 
posibles las políticas de salud pública. se ha sostenido que en for-
ma progresiva, principalmente desde las décadas de 1850 y 1860, 
las autoridades mejoraron la infraestructura de los hospitales y 
estos se beneficiaron con los conocimientos de los médicos que se 
fueron formando en la Universidad de chile1. El progreso econó-
mico y una política sanitaria impulsada por los gobiernos liberales 
habría permitido la construcción de nuevos hospitales a partir de 
la década de 1870, lo que junto al desarrollo de los conocimientos 
médicos contribuyó a mejorar la atención médica de los enfermos 
y el enfrentamiento de las epidemias de viruela2. todo esto habría 
constituido un antecedente y un avance gradual hacia una política 
pública de salud que solamente en el siglo XX habría asumido el 
Estado3.

Estudios más recientes han transitado de una historia institu-
cional y apologética a una historiografía donde se enfocan aspectos 
sociales y culturales más amplios4. se ha abordado el origen de 
profesiones relacionadas con la salud como las matronas o el papel 
de la caridad privada en la atención de salud5. también se ha enfa-
tizado en el papel de la salud pública como instrumento de control 
de las clases dominantes6.

la atención de la salud de las personas hacia mediados del siglo 
XiX abarcó la atención brindada por los hospitales, las vacunacio-
nes contra la viruela, la actividad ambulatoria de las dispensarías, la 
atención de los partos, las prestaciones otorgadas por profesionales 
de la salud formales o informales, incluyendo parteras y matronas 
tituladas, flebotómanos o sangradores, practicantes, cuidadores y 
veladores, boticas o farmacias y yerbateros o vendedores de hierbas 
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tradicionales, las redes familiares y sociales de apoyo a quienes su-
frían una dolencia. 

En este capítulo, nuestro foco de atención estará concentra-
do en las políticas públicas en el ámbito de la salud que tuvieron 
un mayor impacto en la población, durante el período de 1850 
a 1879. como veremos, estas políticas fueron principalmente la 
atención en los hospitales y las medidas frente a las epidemias. 
nuestra perspectiva aspira a incorporar enfoques actuales que van 
más allá de una historia de la medicina y de la salud como campos 
cerrados, buscando incluir además el punto de vista de los pacien-
tes, de los afectados por problemas de salud como las epidemias y 
de la población en general7. Esto implica, adicionalmente, insertar 
la historia de la medicina y de la salud en los procesos económi-
cos, sociales, políticos e internacionales de los cuales formó parte. 
desde la perspectiva de los resultados en la población, lo ocurrido 
con la salud pública en esos años tuvo una enorme importancia en 
términos de vidas humanas, independientemente de las políticas 
que se aplicaron en el siglo siguiente. lo que entonces estuvo en 
juego no puede ser minimizado ni sobresimplificado, si aspiramos 
a comprender las tendencias de fondo.

En la época, desde luego, las personas acudían normalmente 
por su propia voluntad en busca de atención de salud; no concu-
rrían por obligación a los establecimientos hospitalarios que exis-
tían en las principales ciudades del país, ni eran vacunadas por la 
fuerza contra la viruela. resulta importante analizar cuáles eran los 
problemas de salud más apremiantes para la población y cuál era 
su demanda de atención en ese plano. por otro lado, para com-
prender mejor lo ocurrido en la época, es clave conocer también 
qué necesidades se buscaba enfrentar a través de la acción pública 
y en qué medida se correspondían con la demanda de la pobla-
ción. Es decir, podemos conjeturar que los objetivos definidos no 
respondían meramente a la voluntad de las autoridades y de los 
médicos, sino también a la demanda de la población8. En las pá-
ginas siguientes nos internaremos en ambos aspectos, tanto en la 
demanda de la población como en la oferta pública de salud. Esto 
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implica observar con particular atención quiénes eran atendidos y 
quiénes intervenían en la salud pública.

El desarrollo de la medicina y la influencia de los médicos, los 
objetivos buscados por las autoridades, pero también las demandas 
de la población, configuraron un proceso histórico que nos permi-
tirá examinar y buscar una explicación a los resultados obtenidos 
en el ámbito de la salud de la población, principalmente de los sec-
tores sociales más postergados. En un sentido más amplio, revisa-
remos si lo ocurrido tuvo un efecto sobre las personas y la sociedad 
de la época, en cuanto a las expectativas de vida de las personas y 
en el plano político. sobre todo, propenderemos a aclarar la crucial 
pregunta de si la salud pública fue un nivelador de las diferencias 
sociales9. Estas interrogantes se refieren específicamente a la histo-
ria de las políticas públicas de salud y sus resultados, más que a una 
historia sociocultural de la enfermedad10.

En el período abarcado por nuestro estudio, cuando todavía se 
desconocían aspectos tan básicos para la medicina como la existen-
cia de las bacterias y la importancia de la antisepsia y la asepsia, los 
médicos disponían de técnicas terapéuticas de efecto muy limitado 
y casi nulo. los doctores y los hospitales tenían un escaso resultado 
efectivo en la curación de los enfermos, aunque eran bastante de-
mandados por la población. solamente la vacuna contra la viruela 
era un instrumento real de protección de la población, pues no ha-
bía otras medidas médicas específicas, preventivas o curativas, con 
un impacto significativo en la mortalidad11. la vacunación contra 
ese virus fue en realidad, por primera vez, una acción de salud pú-
blica efectiva impulsada por el Estado. por ello, examinaremos no 
solamente lo ocurrido con la atención de salud en general, sino de 
modo muy especial la acción desarrollada frente a la amenaza de esa 
mortífera enfermedad. revisaremos algunas epidemias de viruela 
poco conocidas y utilizaremos conocimientos recientes sobre la epi-
demiología de esa enfermedad para renovar nuestra comprensión 
de lo que se hizo en esos años para enfrentarla.

la forma de asumir los problemas de salud de la población 
no se desarrolló en forma aislada en chile, sino en un contexto 
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internacional donde en Europa aumentaron los conocimientos 
médicos y se impulsaron similares medidas de salud pública. En el 
país, así como en todo el mundo, las enfermedades infecciosas eran 
una importante causa de muerte y frente a ellas se desarrollaron 
medidas públicas como la vacunación contra la viruela. surge la 
interrogante de si se replicó el desarrollo noratlántico de la salud 
pública12. las comparaciones con otros países en algunos aspectos 
centrales, como los resultados obtenidos en la salud de la pobla-
ción, nos permitirán comprender mejor y de modo más amplio lo 
ocurrido en chile, contribuyendo además a una historia compara-
tiva más allá de los límites nacionales.

En síntesis, para la comprensión histórica de lo ocurrido con 
la salud pública en la época, observaremos los diversos procesos 
desde una perspectiva unificada, consideraremos no solo las po-
líticas públicas sino también la demanda de atención de salud de 
la población y estudiaremos los resultados de las medidas aplica-
das. aunque iremos más allá de una crónica descriptiva de “lo que 
pasó”, la enfermedad y la muerte nos hicieron depositarios de va-
liosas evidencias, que harán factible comprender mejor la acción 
pública desarrollada.

En las próximas páginas de este capítulo revisaremos dos dé-
cadas de creciente protagonismo de los médicos y los hospitales. 
Enseguida examinaremos lo ocurrido más adelante con esta tra-
yectoria, cuando se vio afectada por una gran epidemia de viruela.

La demanda de atención en los hospitales

la gran mayoría de los habitantes de la ciudad moría en los hos-
pitales. allí fallecieron tres cuartas partes de las personas que mu-
rieron en santiago en la década de 1850, excluyendo a los niños, 
quienes muy pocas veces eran atendidos en estos establecimientos. 
desde el punto de vista del lugar donde se iba a morir, los hospita-
les de santiago tenían una alta demanda. 
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Quienes fallecían, tanto en el hospital como fuera de este, eran 
enterrados en el cementerio. En todo caso, la parroquia podía en-
tregar un certificado a los deudos de un fallecido en el hospital si 
ellos lo requerían, pues según el arzobispo “(…) los cadáveres que 
salen de los hospitales no llevan pase de los curas; mas esto no im-
pide que se sienten partidas si los dolientes acuden al párroco del 
difunto y le acreditan la muerte de su feligrés”13.

los periódicos de la época y algunos destacados políticos, pu-
sieron especial atención a los informes mensuales y anuales del 
cementerio de santiago sobre el número de cadáveres sepulta-
dos14. Esto permitía tomar el pulso al estado de salud de la po-
blación y alertar sobre las epidemias que le afectaban. los datos 
publicados en la época sobre muertos registrados en las parro-
quias, donde se consignaban los fallecidos en los barrios cercanos, 
eran más incompletos, principalmente porque los muertos en los 
hospitales eran transportados directamente a una sepultura, ano-
tándose sus datos en este destino final y no en una parroquia. 
como muchos adultos fallecían en los hospitales y los reportes 
del cementerio los incluían, sus informes proporcionaban datos 
en los cuales se podía confiar, más aun considerando que estaban 
sometidos a escrutinio público.

Excluyendo a los niños, quienes fallecían en los hospitales eran 
la abrumadora mayoría de los sepultados en el cementerio, donde 
eran enterrados los muertos en la ciudad. Esto se puede apreciar 
en el siguiente gráfico 1.1 Muertos en hospitales de Santiago en pro-
porción a sepultados en el cementerio, 1850 a 1878. Más adelante en 
este mismo capítulo examinaremos lo ocurrido en la década de los 
años 70 y las razones por las que se produjo una extraña disminu-
ción de los muertos en hospitales. a los hospitales acudía la mayor 
parte de la población urbana, a juzgar por la elevada proporción de 
personas que fallecían en ellos, exceptuando quienes pertenecían a 
los estratos sociales más altos.

Varias décadas de funcionamiento de los cementerios los ha-
bían convertido en importantes instituciones públicas republica-
nas. En los primeros años después de la independencia nacional, 
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Bernardo o’higgins había establecido la obligatoriedad de sepul-
tar los cadáveres en cementerios en lugar de recintos parroquiales. 
de acuerdo con las estrictas normas reafirmadas posteriormente, 
“ningún cadáver que pertenezca a los curatos de la capital, podrá 
ser enterrado sino en el cementerio público”, ni siquiera momen-
táneamente15. de acuerdo con las mismas normas, los mayordo-
mos de los hospitales de santiago debían entregar a los conduc-
tores de los carruajes en que se transportaban los cadáveres, una 
hoja visada por el capellán consignando los datos de los fallecidos 
conducidos diariamente al cementerio. debido a la influencia de 
las teorías miasmáticas en la época, se temía a las emanaciones 
atmosféricas en calles y barrios de la ciudad durante el traslado 
de los cadáveres al cementerio, razón por la cual este debía ser 
efectuado entre medianoche y el amanecer16. Más aún, como 
para llegar al cementerio desde los hospitales los carros mortuorios  

Gráfico 1.1
Muertos en hospitales de Santiago en proporción  

a sepultados en el cementerio, 1850 a 1878

Fuentes: Muertos en hospitales: Anuario estadístico, 1850 a 1879. Sepultados: informes del Cementerio 
de Santiago, publicados en diversos periódicos (principalmente El ferrocarril y El Mercurio).
Nota: Se excluye a los niños sepultados de hasta 7 años, quienes rara vez eran atendidos en los hos-
pitales.
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debían cruzar el río Mapocho, durante una epidemia se les prohi-
bió cruzar el río por un puente, debiendo vadear el propio cauce17.

Estas normas hacían particularmente estricta la práctica de 
enterrar a los muertos en el cementerio y convertían a los infor-
mes emanados de esta institución en los únicos que incluían a los 
muertos conducidos desde los hospitales. Esto último no era me-
nor, pues como hemos visto en el gráfico anterior, quienes falle-
cieron en los hospitales representaron más de dos tercios de los 
sepultados en el cementerio de más de 7 años18. Entre esos en-
terrados, un 73% provino de los hospitales en el período 1850 a 
1858, cuando el cementerio registró explícitamente los sepultados 
provenientes de dichos establecimientos. aunque eran enterrados 
sin ataúd y después de retirarles sus ropas para venderlas con el 
objeto de costear “misas que se ofrecen a sus almas”, sus contem-
poráneos “ilustrados” sabían que debían contabilizarlos para dis-
poner de información sobre las amenazantes epidemias y sobre la 
situación sanitaria en general19. además, los cadáveres sepultados 
en el cementerio incluían a los muertos arrojados en la vía pública, 
principalmente niños cuyos padres evitaban así el pago de dere-
chos de entierro20. la policía remitía a los hospitales a muertos 
por actos de violencia física o a personas que habían sido encon-
tradas fallecidas en lugares públicos. también eran enviados a estos 
establecimientos los fallecidos en recintos penitenciarios y en el 
hospicio de indigentes. Ellos no eran registrados en las estadísticas 
hospitalarias como muertos en el hospital, aunque sus cadáveres 
eran transportados desde allí al cementerio21. de este modo, los 
informes emanados del cementerio eran bastante exhaustivos. 

En la capital del país, los hospitales eran dos: el hospital de 
hombres san juan de dios y el de mujeres, san Borja. Eran los 
lugares donde fallecía la mayor parte de las personas en la ciudad, 
excluyendo a los niños de menor edad. había un hospital en las 
principales ciudades del país, separado en una sección de hombres 
y otra de mujeres.

aunque el hospital era masivamente un punto de tránsito ha-
cia el cementerio, el lugar donde se iba a morir, esta no era su 
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única función. la mortalidad era elevada en los hospitales, pero 
esto no debe exagerarse, pues la abrumadora mayoría de los pa-
cientes retornaba a sus viviendas después de ser atendidos y fallecía 
solamente una quinta parte. Es decir, en su gran mayoría, las per-
sonas que acudían al hospital no estaban gravemente enfermas ni 
se agudizaba allí su enfermedad hasta morir. Esto se puede apreciar 
en el siguiente gráfico 1.2 referido a la tasa de mortalidad en los 
hospitales de santiago, 1850-1879.

la efectividad del hospital era limitada desde un punto de vista 
curativo debido al todavía escaso desarrollo de la medicina. cum-
plía una función de cuidado, al menos en términos de alimen-
tación y hospedaje, que la mayoría de la población consideraba 
necesaria y que posiblemente ayudaba a la salud de muchos.

si los hospitales y la medicina cumplían una función de cui-
dado de quienes eran considerados enfermos, aunque eso fuera 
limitado desde el punto de vista curativo, ¿para quiénes desempe-
ñaba un papel útil?, ¿quiénes eran los enfermos de los hospitales?,  

Gráfico 1.2
Pacientes muertos en hospitales de Santiago en relación  

a pacientes ingresados, 1850-1879

Fuente: Anuario estadístico, 1850 a 1879.
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¿quiénes querían ser atendidos en el hospital? El hospital de con-
cepción y el hospital san juan de dios de santiago permiten 
aproximarnos a una respuesta.

los ingresados al hospital de concepción en 1857 correspon-
dieron al 6,3% de la población de 15 años o más en el departa-
mento –municipio– de concepción, proporción que confirma la 
importancia de un establecimiento de este tipo en la vida cotidiana 
de la mayoría de los habitantes de la ciudad22. 

los y las pacientes del hospital de concepción fueron pre-
dominantemente personas en edad laboral, entre los cuales parte 
importante eran trabajadores no calificados o de habilidades gené-
ricas, como “gañanes” y lavanderas. Ellos bordearon la mitad de 
los ingresados al hospital, como se aprecia en el gráfico 1.3 Ocu-
paciones de pacientes del Hospital de Concepción, 1857. En compa-
ración a los hombres, entre las pacientes mujeres había una mayor 
proporción de no calificadas como las lavanderas. la otra mitad de 
las personas tenía ocupaciones con un cierto nivel de calificación o 

Gráfico 1.3
Ocupaciones de pacientes del Hospital de Concepción, 1857

Fuente: Archivo Nacional, Fondo Intendencia de Concepción, vol. 445, Ingresados al Hospital de Hom-
bres y de Mujeres de Concepción, 1857.
Nota: Se excluye a militares atendidos en el hospital, por tratarse de una población móvil y externa en la 
“frontera” indígena.
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semicalificación, como carpinteros y otros artesanos o trabajadores 
calificados, costureras e incluso negociantes, quienes contaban con 
habilidades específicas para desempeñar sus profesiones.

aunque al hospital no concurrían las personas de mejor posi-
ción social, quienes disponían de mejores alternativas en su propio 
hogar, sí lo hacía una parte significativa de la población de con-
cepción en edad laboral, congregando una diversa gama de perso-
nas desde el punto de vista de las ocupaciones que desempeñaban. 
había diferencias de estatus entre sus múltiples ocupaciones, des-
de el gañán, pasando por el artesano, hasta el maestro o preceptor 
de escuela.

la heterogeneidad social de los pacientes de los hospitales pue-
de ser apreciada también en los testamentos de enfermos del hos-
pital san juan de dios en santiago. algunos de los pacientes de 
este hospital de hombres, que veían cercana su muerte, elaboraban 
testamentos escritos por el encargado de estadística o el ecónomo 
del hospital y dando fe de la validez del documento, estampaban 
su firma también el subadministrador del establecimiento y el ca-
pellán. Entre los testamentos de 1855, juan salvatierra, soldado 
de la Brigada de policía de santiago, nombró albacea a su madre, 
encargándole cobrar siete meses de sueldo que se le debían y man-
dándole decir una o dos misas23. Estanislao arrieta dejó su casa 
en el cerro Blanco de santiago a su esposa Magdalena sepúlveda. 
los testamentos de los enfermos del hospital san juan de dios, 
también muestran la presencia de pequeños propietarios agrícolas 
de hijuelas, un propietario de precarios ranchos en el sector sur 
de la ciudad que eran presumiblemente arrendados como vivien-
das y otros más que parecieran no corresponder a los habitantes 
más pobres. aunque los testamentos no eran elaborados de modo 
generalizado por los enfermos, muestran que había una mezclada 
composición social entre los internados en el hospital.

En síntesis, hemos podido observar que la atención hospita-
laria era demandada por amplios y variados sectores de la po-
blación en la década de 1850. En la abrumadora mayoría de los 
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habitantes urbanos en edad de trabajar que concurría a hospitales 
como el de concepción y el san juan de dios en santiago, había 
una diversidad de grupos ocupacionales y estratos sociales, au-
toexcluyéndose la pequeña parte de los habitantes que constituía 
el sector más privilegiado de la sociedad. la población atendida 
por los hospitales abarcaba, además de los trabajadores no califi-
cados, a artesanos y trabajadores calificados, comerciantes, peque-
ños agricultores e incluso empleados de oficina. para este amplio 
y heterogéneo conglomerado de hombres y mujeres, el hospital 
desempeñaba un papel útil, por lo que demandaban ser atendidos 
allí. Eran ellos quienes querían los cuidados proporcionados por 
los hospitales y concurrían a estos establecimientos.

de este modo, los hospitales tenían una demanda socialmente 
heterogénea y masiva, no solo entre quienes iban a morir, sino 
también entre quienes buscaban sus cuidados ante la enfermedad, 
a pesar de que en esos establecimientos y en la medicina de la época 
había una escasa capacidad estrictamente curativa. posiblemente, 
una gran parte de esos pacientes desconocía una transformación 
que se estaba produciendo en la medicina y los hospitales.

La medicina y los hospitales

hacia mediados del siglo XiX, la medicina experimentó un cam-
bio en chile y en el mundo, afectando también a los hospitales. 
El médico francés lorenzo sazie, formado en la entonces renom-
brada “escuela de parís”, era el doctor más destacado de su época 
en chile y ejercía como cirujano en el hospital san juan de dios 
de santiago24. a principios de la década de 1850 se desempeñaba 
como decano de la Facultad de Medicina de la Universidad de 
chile. la Universidad, considerada el centro intelectual del país, 
era un espacio de transferencia de conocimientos desde los países 
considerados más avanzados en ese tiempo25. la Facultad reunía a 
los médicos más reconocidos, en su mayoría extranjeros26.
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ante todo a través, de sazie, en el país predominó durante esos 
años la medicina francesa, considerada la más avanzada27. Bajo su 
liderazgo, la transferencia de conocimientos científico-tecnológi-
cos europeos a los médicos ocurrió a través de la docencia a los 
escasos alumnos de medicina, por medio de textos publicados en 
Francia, mediante la suscripción de la Facultad a revistas médicas 
francesas que permitían una constante y actualizada información 
médica, por el efecto de demostración generado en el ejercicio pro-
fesional de médicos como sazie28.

En qué consistió esa transferencia de conocimientos médicos 
fue determinante en lo ocurrido en la medicina y los hospitales 
chilenos durante el período, como examinaremos enseguida.

de acuerdo a un contemporáneo y discípulo de sazie, este ha-
bía sido “educado en la escuela de parís, en que el diagnóstico es 
toda la medicina”29. los métodos de diagnóstico se desarrollaron 
a través del examen de los pacientes internados en los hospitales 
de parís y de la realización sistemática de autopsias. la escuela de 
parís surgió como una medicina avanzada para la época, orienta-
da clínicamente, enfatizando en realizar observaciones progresivas 
sobre los efectos de las enfermedades en los órganos y los sistemas 
corporales30.

Estas técnicas de diagnóstico eran aplicadas por los médicos 
formados bajo la influencia del doctor sazie, como un médico del 
hospital san juan de dios, quien al atender a un enfermo de neu-
monía “percutió los dos pulmones en la espalda […] después aus-
cultó cuidadosamente […]. así seguimos estudiando atentamente 
la evolución” hasta que un día, después de auscultar “dijo con una 
sonrisa de satisfacción, eso que usted oye es el crépito de vuelta. 
ya la enfermedad va a terminar”. desde la perspectiva del médi-
co, se trataba de “la pasión de la observación. seguía el desarrollo 
de la enfermedad con el interés apasionado con que se sigue un 
drama”31. para este doctor, el paciente era ante todo un caso de 
neumonía que debía ser correctamente diagnosticado y estudiado.

Uno de los discípulos de sazie destacó con admiración que en 
su casa detrás del hospital san juan de dios, vivía “rodeado de 
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armarios henchidos de papeles en que había tenido la prolijidad de 
apuntar los nombres de los enfermos que había tratado desde su 
llegada a chile, las enfermedades de que padecieron y los resulta-
dos de los métodos curativos que había empleado”32. los médicos 
en la Facultad de Medicina de la Universidad de chile procuraban 
caracterizar de modo más preciso las enfermedades más comunes, 
como el tifus, pero se desconocían las causas específicas de las en-
fermedades, predominando las antiguas explicaciones basadas en 
los miasmas o emanaciones atmosféricas pútridas –olores, al final 
de cuentas– y productos de la descomposición de materias orgá-
nicas, los temperamentos o humores entendidos como equilibrios 
internos en los vasos sanguíneos y los nervios, o bien las afecciones 
esenciales 33.

con la supremacía de la escuela de parís, centro mundial de 
la medicina, habían avanzado las capacidades de identificación de 
problemas de salud, aunque las opciones para enfrentarlos eran 
limitadas. Frente a las enfermedades más frecuentes como la fiebre 
tifoidea y la tisis o tuberculosis, los médicos carecían de medica-
mentos adecuados. las enfermedades consideradas entonces más 
importantes, simplemente no podían ser curadas por la medici-
na de la época34. la escuela de parís había alcanzado excelencia 
en investigación clínica, en el examen físico del paciente, en el 
diagnóstico cada vez más preciso de las diversas enfermedades, 
pero sus avances terapéuticos eran modestos, habiendo muy pocos 
medicamentos efectivos. los médicos carecían del poder sobre las 
enfermedades que aparentaban poseer y que la gente les atribuía 
crecientemente. 

Bajo la influencia de la escuela de parís, el hospital se había 
constituido en el sitio donde se ejercía el poder de la medicina. los 
hospitales adquirieron creciente importancia para quienes aspira-
ban a estar en la vanguardia del pensamiento médico, lo que hizo 
cruciales los puestos médicos en estos establecimientos donde los 
doctores practicaban y su estatus crecía. adicionalmente, la ciru-
gía, practicada en el hospital, había dejado de ser valorada como 
una disciplina inferior a la medicina y distinta a esta35.
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la mitad del siglo XiX es considerada usualmente por los his-
toriadores de la medicina como una línea de corte en la historia 
de la cirugía, dividiendo las eras pre y postanestesia36. antes de la 
introducción de la anestesia, para reducir el dolor al mínimo, las 
cirugías dependían de la habilidad manual, el conocimiento de los 
tejidos y órganos humanos, el filo de los instrumentos para cortar 
y los nervios de fierro del cirujano. las operaciones eran rápidas 
y breves, generalmente de pequeña escala aunque terriblemente 
dolorosas. la inhalación de anestésicos, el óxido nítrico, el éter y el 
cloroformo, se difundió rápidamente, permitiendo realizar inter-
venciones quirúrgicas más prolongadas y complejas. los cirujanos 
alcanzaron resultados que impresionaban, elevando el prestigio de 
la cirugía y la obstetricia en el ambiente de la medicina de Europa 
y Estados Unidos. hubo un fuerte incremento en el número de 
operaciones quirúrgicas en los hospitales.

El uso de la anestesia se introdujo rápidamente entre los ciru-
janos chilenos en los hospitales. “de ordinario nos servimos del 
cloroformo que viene de Europa”, señaló uno de los cirujanos del 
hospital san juan de dios37. Es posible que el doctor sazie fuera 
el primer cirujano en aplicar la anestesia general clorofórmica en el 
país. En todo caso, poco después de su utilización inicial en Edim-
burgo en 1847, llegaron las primeras partidas de cloroformo a los 
hospitales de santiago, donde sazie era jefe de los servicios quirúr-
gicos38. pronto se utilizó cloroformo en forma habitual incluso en 
el hospital de chillán, lejos de la capital del país39.

las operaciones quirúrgicas realizadas siguieron siendo de todos 
modos limitadas, principalmente debido a la mortalidad que provo-
caba la septicemia en una época en que los cirujanos se lavaban las 
manos después de una intervención, pero no necesariamente antes40.

con la creciente incorporación de la cirugía en los hospitales 
en Europa y Estados Unidos, estos pasaron a ser percibidos como 
establecimientos donde se realizaban los procedimientos curativos 
más complejos y donde se condensaban los avances de la medi-
cina41. las tecnologías médicas y quirúrgicas transferidas a tra-
vés de la Facultad de Medicina fueron utilizadas en los hospitales  
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chilenos. El hospital donde fueron aplicadas más intensamente fue 
el de hombres de santiago, el hospital san juan de dios, a cuyo 
costado se situaba la Escuela de Medicina de la Universidad. 

desde fuera del hospital san juan de dios, había sospechas 
de que los cirujanos realizaban operaciones quirúrgicas en exceso 
con el interés de practicar procedimientos experimentales y “a tal 
extremo ha llegado según se nos informa, ese entusiasmo por la 
cirugía, que entre el pueblo corre la voz de que se intenta de ese 
modo, practicar sobre los infelices que presentan un pretexto a la 
amputación”42. pero el entusiasmo por la cirugía era vasto y favo-
recía al creciente prestigio de la medicina.

El proceso de transferencia de los desarrollos en el campo de la 
medicina en países noratlánticos, permitió el aumento de los cono-
cimientos médicos y contribuyó al ascenso del prestigio profesional 
de los doctores, tanto en la sociedad chilena en general como en 
su clientela particular, aunque esto podía conllevar riesgos para pa-
cientes como los del hospital san juan de dios.

En definitiva, los hospitales, especialmente los de santiago, 
permitieron la aplicación y desarrollo de los nuevos conocimientos 
médicos y adquirieron auge. los métodos de diagnóstico de los en-
fermos y los avances de la cirugía en Francia y Europa, fueron trans-
feridos al país a través de la Facultad de Medicina de la Universidad 
de chile y de médicos como el doctor sazie. los procedimientos 
terapéuticos utilizados en los hospitales eran de efectividad escasa 
o nula, pero había una creciente valoración de las nuevas técnicas 
de diagnóstico y quirúrgicas. producto de todo esto, los doctores 
obtuvieron un cada vez mayor prestigio profesional y los hospitales 
fueron revalorizados.

Un objetivo prioritario: mejorar y expandir los hospitales 

amplios y variados sectores de la población demandaban ser aten-
didos en los hospitales donde los médicos, por su parte, aplicaban 
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los nuevos conocimientos transferidos desde los países más avanza-
dos. Esta demanda de doble cara fue asumida por las autoridades, 
como examinaremos en los párrafos siguientes.

con el triunfo del presidente Manuel Montt sobre los oposito-
res en la guerra civil de 1851, asumió como Ministro del interior 
su cercano colaborador antonio Varas, cargo al cual correspondía 
la responsabilidad sobre los asuntos relacionados con la salud de la 
población. los representantes más rancios de la antigua tradición 
“pelucona” o conservadora, lo debieron “tolerar como Ministro 
omnipotente” y tuvo un margen de maniobra amplio para deli-
near un programa de gestión ministerial43. para Varas, un proble-
ma relevante consistía en que “los establecimientos de beneficencia 
reclaman una atención especial que […] no ha podido prestarles 
hasta ahora el gobierno […] por la falta de fondos”44. 

los hospitales formaban parte de la beneficencia, para lo cual 
habían sido dotados de propiedades agrícolas o urbanas, obtenien-
do de ellas recursos regulares a través de arriendos u otras fórmu-
las. En la decena de hospitales originados en la época colonial, 
la mayor parte de esas dotes tuvo su origen en la fundación de 
las ciudades, pero de ellas carecían los nuevos establecimientos e 
incluso el hospital de Valparaíso, pues esa ciudad nunca fue ofi-
cialmente fundada. además de esos recursos y algunas ocasiona-
les donaciones, el gobierno proporcionaba a los hospitales fon-
dos del presupuesto público. El presupuesto anual de gastos de 
cada hospital debía ser aprobado por el Ministerio del interior, al 
igual que cualquier movimiento de fondos extraordinario durante 
el año, por pequeño que fuera. El movimiento de fondos de la 
junta de Beneficencia de cada ciudad era administrado por la te-
sorería departamental, subordinada a la tesorería provincial, las 
que manejaban todos los fondos públicos locales, desde el pago de 
sueldos a los funcionarios hasta la recolección de impuestos, bajo 
la dependencia del intendente y del gobierno supremo. la admi-
nistración de las juntas de beneficencia estaba a cargo de perso-
nalidades caritativas o filántropos, incluyendo los administradores 
de los hospitales, pero su designación requería la aprobación del  
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Ministerio del interior. de este modo, en la práctica estaban uni-
das la gestión pública y la de los hospitales. Una expansión de 
los hospitales requería de recursos públicos frescos, pues ya no era 
viable asignarles más dotes generadoras de recursos regulares y las 
nuevas donaciones eran escasas.

de acuerdo con lo señalado por el Ministro Varas, la falta de 
fondos públicos había sido una limitación hasta ahora. sin embar-
go, había una nueva situación en las finanzas públicas. los ingresos 
fiscales que venían creciendo desde 1849 y en 1852, experimen-
taron un aumento vertiginoso, como revisaremos detalladamente 
en el último capítulo. dos terceras partes provenían de las tasas 
aduaneras a las importaciones, una especie de impuesto indirecto 
al consumo de productos provenientes del exterior, el cual se in-
crementó como resultado de los retornos proporcionados por las 
crecientes exportaciones de plata y cobre, así como de productos 
agrícolas. El gobierno tenía así la posibilidad de decidir cómo dis-
tribuir esos nuevos ingresos, que parecían ser recursos que no se 
arrebataban a un sector en particular.

según declaró el Ministro Varas, “los hospitales […] son los 
establecimientos de caridad más generalizados”45. la expresión 
“más generalizados”, en el lenguaje de la época, podía referirse con 
ambigüedad tanto a la amplia cobertura de los hospitales como al 
interés de los médicos y los grupos dirigentes.

En adelante, habría recursos para el mejoramiento y expan-
sión de los hospitales. la importancia que el Ministro concedía a 
estos establecimientos se correspondía con las innovaciones en la 
medicina y el creciente prestigio de los hospitales, de modo que 
antonio Varas estaba en lo que parecía ser la cresta de la ola en la 
corriente del progreso. 

desde el inicio del gobierno de Montt y en forma constante en 
los años siguientes, el Ministro del interior declaró que los hospita-
les eran prioritarios y ello requería inversiones en la construcción, 
ampliación o rehabilitación de edificios de estos establecimien-
tos46. los principales proyectos, de acuerdo con lo planteado por 
Varas, corresponderían a las nuevas construcciones del hospital 
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san Borja para mujeres en santiago, cuyo edificio se encontraba 
“viejo” y en parte “ruinoso”; del hospital de concepción y del de 
copiapó.

además, hubo peticiones locales ante las cuales respondió el 
gobierno. así, en Valparaíso el terremoto de 1851 había destrui-
do las salas del hospital de hombres47. El presidente Montt, en 
visita al puerto, ofreció apoyar de acuerdo a lo que se solicitara y 
acogiéndose a esto, la junta de Beneficencia pidió recursos para la 
construcción de salas del hospital y el aumento del número de ca-
mas, lo cual fue aprobado por Montt y Varas48. En curicó, en ese 
entonces un pueblo con una vida política relativamente autónoma 
pero administrativamente subordinado a san Fernando, cabecera 
de la provincia de colchagua, los vecinos más influyentes aspira-
ban a construir un hospital49. reunieron dinero, donaron camas, 
cantimploras y otros bienes para la construcción y equipamiento 
de un hospital, obteniendo también un aporte de recursos del go-
bierno, con lo que lograron inaugurarlo en 1853. incluso en la 
pequeña ciudad de cauquenes, cabecera de la provincia de Maule, 
el gobierno apoyó la construcción de un hospital50. de este modo, 
decisiones políticas del gobierno que eran de importancia para la 
vida de la gente, respondieron también a intereses surgidos “desde 
abajo” a lo largo del país.

En santiago, el presidente Montt y el Ministro Varas nom-
braron una comisión para la construcción del nuevo hospital san 
Borja de mujeres, la que pronto sumó sus andamios a los de los 
nuevos palacios santiaguinos51. las utilidades de los mineros de 
chañarcillo y de los hacendados beneficiados por el aumento de las 
exportaciones, hicieron de la ciudad “un bosque de andamios”, que 
sustituían a los viejos caserones coloniales por palacios modernos52. 
Entre los edificios construidos en esos años con recursos públicos, 
al nuevo hospital san Borja solamente le superó la magnitud de 
la inversión realizada en los almacenes fiscales de Valparaíso, con 
sus grandes bodegas destinadas a acrecentar los impuestos adua-
neros a las importaciones, principal fuente de ingresos tributarios 
del país53. su fachada, aunque más sobria que las de los palacetes 
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levantados en esos años, otorgó al nuevo edificio del hospital san 
Borja un aire de monumentalidad, distinción y solidez.

En concepción, el hospital fue convenientemente trasladado a 
un sector donde predominaban viviendas precarias, principalmen-
te ranchos, fuera del sector más urbanizado de la ciudad, donde 
los miasmas atmosféricos originados en el establecimiento serían 
menos peligrosos para los vecinos más acomodados54. El nuevo 
edificio, de un costo relativamente elevado, tenía un aspecto euro-
peo que lo distinguía de la arquitectura de estilo colonial predomi-
nante en la ciudad y entre sus largos bloques de un piso separados 
por amplios patios podía circular fácilmente el aire, como se reco-
mendaba55.

los cambios definidos por el Ministro Varas fueron más allá de 
la infraestructura hospitalaria, abarcando también la organización 
interna de los hospitales y la forma de atender a los pacientes. para 
ello se recurrió a los nuevos métodos aplicados en países europeos 
y su transferencia a los hospitales chilenos se realizó incorporando 
directamente a quienes se harían cargo de esas transformaciones: 
las hermanas de la caridad.

dos tercios de los hospitales franceses contaban con la acti-
vidad estable de las hermanas de la caridad y comunidades re-
ligiosas similares, para atender a los enfermos y hacerse cargo del 
funcionamiento de los hospitales, siendo reguladas por el Estado 
sus condiciones de servicio y la remuneración de sus labores56. 
Mientras las hermanas se preparaban para su viaje a chile, una 
británica, Florence nightingale, considerada posteriormente una 
fundadora de la enfermería, aprendía de ellas en parís los méto-
dos que aplicaban57. así, en paralelo a la medicina francesa consi-
derada la más avanzada de la época, las hermanas de la caridad 
asumían un enfoque metódico altamente valorado respecto de la 
atención de los pacientes, la organización, pulcritud y limpieza de 
la actividad hospitalaria, haciendo del hospital un establecimiento 
más aceptable58.

las hermanas de la caridad introdujeron una nueva forma 
de funcionamiento en los hospitales chilenos59. inicialmente, se 
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hicieron cargo de los hospitales de santiago y Valparaíso. El Mi-
nistro Varas observó pronto que “el servicio interno se ha regula-
rizado en todos sus pormenores e introducídose procedimientos 
más eficaces” y que había “mejorado notablemente la asistencia a 
los enfermos”60. El presidente Montt, por su parte, pudo expresar 
con satisfacción que gracias a las religiosas, los establecimientos de 
beneficencia de santiago “figuran ya en primera línea, por el buen 
sistema introducido, por la esmerada asistencia y por el celo carita-
tivo con que los desgraciados que a ellos se asilan, son acogidos”61. 

con apoyo de recursos públicos para sus gastos de funciona-
miento, las hermanas de la caridad establecieron, además, dis-
pensarías en santiago y Valparaíso, proporcionando masivamente 
atención médica, medicamentos y visitas a domicilio, principal-
mente a mujeres y niños62. Una dispensaría constituía una mezcla 
entre un centro ambulatorio de atención de salud, una botica para 
quienes no podían adquirir medicamentos en las florecientes far-
macias y un lugar de ayuda caritativa en general. En santiago, la 
dispensaría san Vicente de paul de las hermanas contó con una 
amplia demanda en su primer año de actividad, duplicando en 
1857 el número de personas que anualmente eran atendidas por 
ese tipo de centros de atención ambulatoria y provocando así un 
salto en su cobertura de la población de ciudad. las atenciones 
brindadas a mujeres que acudieron cada año a estas dispensarías 
superaron la población femenina adulta del departamento (muni-
cipio) de santiago, lo cual muestra que muchas de ellas recibieron 
sus cuidados en más de una oportunidad. Esto indica la masiva co-
bertura de esos centros de atención de salud en la población de la 
ciudad, principalmente respecto de las mujeres y niños. Examina-
remos la evolución posterior de su amplia cobertura, más adelante 
en este mismo capítulo.

El hospital de hombres san juan de dios en santiago también 
fue objeto de mejoramientos en su infraestructura, junto a la reno-
vación de su organización interna por parte de las hermanas de la 
caridad. Esto fue apreciado por el naturalista francés claudio gay, 
quien tenía no solamente la ventaja de observar la realidad con 
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una mirada externa, sino además podía establecer comparaciones 
gracias a que había visitado el hospital años atrás. gay viajó desde 
Francia para una corta estadía en chile en 1863, ocasión en la que 
volvió a visitar el hospital, registrando en sus apuntes personales 
las transformaciones producidas después de veinte años. En su re-
corrido por las dependencias del establecimiento, acompañado por 
dos académicos de la Facultad de Medicina, gay observó que el 
hospital “se encuentra irreconocible respecto de lo que era”, según 
anotó63.

El juicio de gay se dirigía ante todo a la importante renovación 
de la infraestructura del hospital: “se han hecho grandes construc-
ciones […] las nuevas salas son muy bien aireadas y muy limpias. 
lamentablemente el piso hecho con ladrillos del país da lugar a 
una polvareda continua y terrosa que resta todo el encanto que 
habría si esas salas estuvieran pavimentadas con ladrillos de Fran-
cia”. le parecieron destacables varias de las nuevas instalaciones, la 
cocina, los baños de enfermos, la lavandería, la farmacia64. Valoró 
positivamente el tamaño del hospital y su emplazamiento urbano: 
“en general este hospital es grande, perfectamente mantenido, tan 
bien como en parís y de un solo piso. a la entrada se encuentra 
un muy lindo jardín con una encantadora fuente en el medio y 
los patios interiores están también plantados con árboles. se en-
cuentra ubicado en la cañada, ese hermoso paseo tan concurrido 
por la sociedad”, señaló refiriéndose a la alameda de las delicias 
de santiago. de estas opiniones de gay, podría desprenderse que 
las nuevas edificaciones e instalaciones generaban una apariencia 
acorde con los gustos de la época. 

la forma como se desarrollaba la estadía de los enfermos tam-
bién mereció la atención del naturalista francés, llevándolo a con-
cluir que se lograban condiciones mejores que las de sus propios 
hogares. “gracias a la llegada de las hermanas de la caridad todo 
ha cambiado, en beneficio de los enfermos, del orden e incluso de 
la economía, pues antes las sopas, los pollos, etc. eran devorados 
por los sirvientes, en perjuicio de los enfermos […]. cada una de 
las camas es de fierro, con una gruesa payasa de hojas de maíz y 
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un colchón de lana, las sábanas y almohadas son muy limpias y 
por cierto los enfermos están allí mucho mejor que en su propio 
hogar”. Efectivamente, la atención a los pacientes mejoró en forma 
notoria, a juzgar por el fuerte aumento del gasto diario del hospital, 
principalmente en alimentación, sin un aumento de las camas en la 
misma proporción65. sumado a eso, el orden de las salas y los catres 
de fierro, configuraban un ambiente frío pero de aparente eficacia.

Un detalle en el nuevo tipo de organización interna establecida 
por las hermanas de la caridad, que definía al internado en el hos-
pital como un enfermo a ser diagnosticado, no escapó a su mirada: 
“una pequeña tablilla colocada en la cabecera del enfermo señala 
su nombre, su profesión, la enfermedad, etc.”. 

El recorrido realizado le permitió notar algunos de los rasgos 
más sobresalientes de la organización del hospital. “Visitamos va-
rias salas según las enfermedades, la de las cirugías donde hay una 
sala aterradora para las operaciones, la de los niños, etc.”. gay no 
observó la importante proporción que habían alcanzado entre las 
salas donde eran alojados los pacientes, las destinadas a cirugía, en 
concordancia con el desarrollo de la medicina en ese campo y de la 
actividad de la Escuela de Medicina de la Universidad de chile en 
el hospital de hombres. Un 47% de las camas del hospital corres-
pondía a pacientes de cirugía y las restantes a “medicina”66. En 
cambio, en el hospital san Borja para mujeres, la proporción de 
camas de cirugía era de solamente un 14%67.

gay anotó que “se puede atender 500 a 550 enfermos y pue-
den morir dos a tres diariamente, pues como en Europa, los enfer-
mos frecuentemente no se deciden a entrar al hospital hasta que la 
enfermedad ha hecho bastante progreso”. Efectivamente, cuando 
visitó el hospital san juan de dios, había aumentado a 540 el nú-
mero de camas y cada día ingresaban 26 hombres al hospital. Una 
cantidad bastante mayor al promedio de uno diario en el hospital 
de concepción, por ejemplo, lo cual constituye un indicador de 
la incidencia que había alcanzado el hospital entre los hombres 
santiaguinos, además de quienes llegaban al establecimiento desde 
lugares más lejanos68. 
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para esa dotación de camas y esa demanda de atención, el hos-
pital san juan de dios funcionaba con una organización compleja, 
encabezada por los encargados de la gestión del hospital, el doctor 
lorenzo sazie como médico en jefe de los dos hospitales, el admi-
nistrador y el subadministrador, ambos filántropos que donaban 
parte de su tiempo, y la superiora de las hermanas de la caridad, 
el cargo público más alto desempeñado por una mujer en chile en 
la época69. las salas de los enfermos contaban con 9 médicos y 63 
paramédicos. cada sala a cargo de un médico, disponía en general 
de un practicante o curandero, más unos tres enfermeros y vela-
dores, todos los cuales se encontraban ahora subordinados a una 
religiosa. además, había un personal de apoyo abarcando desde la 
botica o farmacia hasta el carretonero encargado de transportar los 
cadáveres al cementerio.

pero en un punto sensible, la mortalidad en el hospital, gay 
fue mal informado por sus acompañantes, posiblemente interesa-
dos en generar una buena impresión en el naturalista francés70. la 
elevación de la mortalidad en el hospital san juan de dios provocó 
críticas un par de años antes de la llegada de gay, frente a las cuales 
los médicos se defendieron71. reconocieron que la pequeña sala 
destinada a los infectados de “podredumbre hospitalaria” “favorece 
el contagio e induce pavor a los que en ella se encuentran”, quienes 
“creen que se les lleva porque no les resta ya ninguna esperanza de 
vida”. pero sostuvieron que la gangrena hospitalaria no alcanzaba 
una proporción elevada y que si había aumentado, ello constituía 
una situación transitoria. los muertos en el hospital san juan de 
dios no eran dos o tres diariamente, como anotó gay en sus apun-
tes personales, sino que en 1863, el año de su visita, alcanzaron 
un promedio de 4,5 hombres por día72. la tasa de mortalidad en 
este hospital se había incrementado a partir de 1860 y empezó a 
sobrepasar a la del hospital san Borja en 1863, manteniéndose ele-
vada durante las dos décadas siguientes, presumiblemente como 
consecuencia de las operaciones quirúrgicas. Una alta tasa de mor-
talidad era común también en los hospitales de Europa y Estados 
Unidos, agudizada por las hemorragias operatorias y las infecciones  
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posoperatorias, en una época en que todavía no se habían desarro-
llado los métodos antisépticos y asépticos73. lamentablemente para 
numerosos pacientes, limitaciones técnicas de los conocimientos 
transferidos en el campo de la medicina desde países noratlánticos, 
afectaron severamente las intervenciones realizadas.

En definitiva, el impulso dado por el Ministro antonio Varas 
al mejoramiento de la infraestructura y organización interna de 
los hospitales, aprovechando los mayores recursos financieros con 
que contó el Estado a partir de alrededor de 1850, favoreció el 
auge de estos establecimientos, de la medicina y de los médicos. 
la expansión de la infraestructura hospitalaria, la mayor eficacia 
y profesionalización introducida por las hermanas de la caridad, 
la creciente aplicación de innovaciones médicas, modificaron los 
hospitales y el ejercicio de la medicina, con sus resultados tanto 
favorables como desfavorables para los pacientes y la población 
que demandaba atención hospitalaria.

como expresión de ese auge, el doctor lorenzo sazie fue de-
signado presidente de la junta de Beneficencia de santiago. así, un 
médico pudo llegar “[…] a uno de los cargos más apetecidos por 
el honor que significaba y en una época en que la alta sociedad que 
se concentraba en esa junta apenas había trocado el desprecio que 
sentía por los médicos en menosprecio”, de acuerdo con la visión 
de la historia tradicional de la medicina chilena74. Esto se vio favo-
recido por el perfil profesional y personal del propio doctor sazie, 
que contaba con la más distinguida clientela, incluyendo el nuevo 
presidente de la república josé joaquín pérez, quien lo designó en 
el cargo, al mismo tiempo que se relacionaba personalmente con 
prominentes personalidades, magnates mineros y políticos desta-
cados de distintas tendencias, en una época en la cual por lo demás 
todos ellos tenían en alta estima la cultura francesa, que parecía 
personificarse en su figura75. invitado por el presidente pérez, el 
doctor sazie pronunció un discurso en la inauguración del ferroca-
rril entre Valparaíso y santiago. sazie señaló que con esa vía férrea 
el país se colocaba “en el rango de las naciones más adelantadas 
por su civilización y progreso”76. El ferrocarril era considerado un 
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símbolo del avance de la modernidad, de modo análogo a la me-
dicina practicada en los hospitales, lo que fue reforzado por las 
autoridades. En alguna medida, la propia política gubernamental 
contribuyó al prestigio de los doctores.

con el respaldo de los médicos, la política adoptada por el Mi-
nistro antonio Varas se mantuvo en forma relativamente constan-
te en los años siguientes, a pesar del cambio de gobierno. contan-
do a su favor con un período de bonanza económica, el gobierno 
de la fusión o coalición liberal-conservadora que asumió el poder 
con el presidente josé joaquín pérez, continuó impulsando el me-
joramiento de la infraestructura y la organización interna de los 
hospitales, con sus efectos positivos, negativos e incluso mortales 
para los pacientes. El desarrollo de la medicina y la renovación de 
los hospitales siguió siendo también el resultado de los nuevos co-
nocimientos médicos en otros países y de la acción de los propios 
doctores, así como de las peticiones desde el nivel provincial y de 
la demanda de amplios sectores de la población. Es decir, continuó 
siendo una política que no surgió ni se implementó exclusivamen-
te desde la cúspide del poder político nacional.

por otro lado, también se definió una política frente a las epi-
demias, que en gran parte no fue ejecutada directamente por los 
médicos y en los hospitales, pero que tuvo una incidencia decisiva 
en la salud pública. 

Definiciones frente a la viruela

En paralelo al desarrollo de los hospitales, frente a las enfermeda-
des infecciosas y en particular ante la viruela, fueron reelaboradas 
dos líneas de acción, referentes al aislamiento de los infectados y 
la vacunación.

las enfermedades infecciosas eran una importante causa de 
muerte en el siglo XiX y constituían un problema predominante 
para la salud pública en el mundo. En efecto, la viruela y la fiebre 
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tifoidea, además de la tuberculosis que era escasamente vista como 
transmisible, predominaron como causas de mortalidad durante 
el siglo XiX en las sociedades occidentales77. El crecimiento de las 
ciudades exponía a más personas a estas enfermedades y la concen-
tración urbana facilitaba el contagio, pero se cree que un número 
creciente se inmunizaba en el proceso, al mismo tiempo que la 
imposición de medidas de cuarentena ayudaba a mantener las epi-
demias bajo control78. 

las doctrinas médicas predominantes no contribuían mucho a 
su tratamiento, pues en chile y el mundo occidental, a mediados 
del siglo XiX, predominaba la idea de que las enfermedades infec-
ciosas eran causadas por los miasmas, los temperamentos y humo-
res 79. se prestaba creciente atención a la pobreza y las condiciones 
de vida urbanas, pero no se identificaban agentes específicos como 
causantes de enfermedades infecciosas también específicas, me-
diante el contagio a través de contacto directo o bien por medio de 
alguna infección provocada por medios indirectos como el agua80.

Uno de los pocos logros alcanzados por la medicina en el en-
frentamiento de las enfermedades antes del siglo XX, fue la pre-
vención de la viruela a través de la vacunación81. Más allá de los 
hospitales, la protección de la población contra las epidemias a 
través de la vacunación contra la viruela y de otras medidas, formó 
parte central de las políticas de salud pública en diversos países del 
mundo, incluido chile. a pesar de ello, la viruela tuvo una fuerte 
incidencia en el país y como podremos observar, fue determinante 
en la mortalidad en ciudades como santiago durante algunos años. 
tanto la vacunación frente a la viruela como el aislamiento de los 
contagiados, son relevantes para comprender lo ocurrido con la 
salud pública. 

la vacuna contra la viruela fue enviada a américa en una ex-
pedición real a principios del siglo XiX y hacia 1850 operaba a 
lo largo de chile una ya antigua institución, la junta central de  
Vacuna82. Funcionaba con financiamiento fiscal y era presidida por 
personalidades que no recibían remuneración por su labor. dis-
ponía de unos pocos funcionarios pagados en la oficina central  
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de Vacuna a un costado de la plaza principal de santiago, la cual 
administraba el sistema, principalmente a través del pago a los va-
cunadores en las provincias, además de efectuar vacunaciones en el 
mismo local. Un médico formaba parte de la oficina central, pero 
sus servicios se limitaban básicamente a supervisar la calidad de la 
vacuna, en particular la aplicada en santiago, lo cual se apreciaba 
en las reacciones provocadas en la piel de los vacunados. los vacu-
nadores recorrían diversos lugares aplicando la vacuna, principal-
mente a niños y jóvenes. los mismos vacunadores eran responsa-
bles de la preservación de la vacuna, que se aplicaba habitualmente 
de brazo a brazo, idealmente algunos días después que un niño 
había sido vacunado, para apreciar si los resultados de la vacuna 
habían sido efectivos. En las provincias, la calidad de la vacuna era 
supervisada ocasionalmente por los médicos de ciudad, quienes 
estaban formalmente a cargo de la salud pública. así, aunque la 
vacuna era una terapia preventiva eficaz para la salud, los doctores 
tenían poca participación en el sistema de vacunación.

Entre los médicos chilenos predominaba la prestigiosa opinión 
sostenida por la academia de ciencias de paris, según la cual “la 
virtud preservativa de la vacuna es absoluta para el mayor número 
de vacunados y temporal para un corto número […]. Es casi ab-
soluta hasta la adolescencia”83. pero se desconocía el mecanismo a 
través del cual la vacuna ejercía su efecto y había discusiones sobre 
su efectiva capacidad preventiva frente la viruela. 

El primer médico en analizar la vacunación relativamente a 
fondo en chile, fue un doctor español, josé Masriera, al presen-
tar una memoria en la Facultad de Medicina de la Universidad 
para obtener el reconocimiento de su título en 185784. junto con 
manifestarse fuertemente a favor de la vacunación, señaló que sus 
resultados dependían de la calidad de la vacuna y de la revacuna-
ción cada cierto tiempo. sin embargo, la viruela era solamente una 
entre muchas de las enfermedades atendidas por los médicos y sus 
intereses profesionales estaban lejos de concentrase predominante-
mente en la vacunación, que permanecía relativamente fuera de su 
propio campo laboral.
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además de la vacunación, el aislamiento de los infectados por 
la viruela era una medida habitualmente practicada. desde la épo-
ca colonial, durante las epidemias se establecían temporalmente 
lazaretos de apestados y luego se cerraban85. se trataba de estable-
cimientos precarios donde eran atendidos y aislados los enfermos. 

El aislamiento de los enfermos era considerado un asunto cru-
cial y si era necesario, las autoridades aplicaban para ello medidas 
coercitivas o al menos no siempre anteponiendo el bienestar de los 
enfermos. En concepción se informó que la autoridad “ha hecho 
poner” en un lazareto a algunos enfermos de viruela86. los apesta-
dos en el departamento (municipio) de Valdivia fueron traslados a 
lugares suficientemente aislados, como la fortaleza de niebla a 14 
kilómetros de distancia de la ciudad, “medidas bastante dolorosas 
por cierto, pero indispensables para evitar el progreso del mal”, 
según señaló el intendente 87. 

los lazaretos respondían no solo a las decisiones de las auto-
ridades, sino a los temores de la población local frente a una epi-
demia, al menos de quienes no habían contraído la enfermedad. 
a modo de ilustración, durante la década de 1850, en diversas 
localidades de la provincia de talca, al ser “atacadas por el azote 
de la viruela, sembrando en ellas la consternación y la alarma”, las 
propias poblaciones de esos lugares “en el temor de verse contagia-
das en su totalidad, arrojan fuera de sí a los que sufren el mal, los 
cuales abandonados sin recursos de ninguna especie son víctimas 
de él”88. las autoridades, junto con priorizar en el aislamiento de 
los apestados, intentaron mejorar sus condiciones, estableciendo 
para ello lazaretos provisionales con recursos económicos aporta-
dos por el gobierno central. los enfermos, muchos de ellos niños, 
eran conducidos frecuentemente en forma forzada o semiforzada. 
los lazaretos de apestados eran construcciones poco adecuadas se-
gún reconocía el propio intendente de talca, a donde en algunos 
casos “se lleva a los enfermos para amontonarlos sin distinción de 
sexo, edades y […] sin tenerse una cama siquiera donde recibirlos”.

la composición social de quienes ingresaban a los lazaretos 
posiblemente tenía una correspondencia con la presión social y 
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la capacidad de las autoridades para aplicar medidas coercitivas, 
así como con las precarias condiciones de atención que ofrecían. 
En el lazareto de concepción a principios de 1854, algo más de 
la mitad de los internados eran trabajadores no calificados, como 
gañanes, sirvientes y lavanderas, aunque también había artesanos y 
trabajadores calificados como zapateros, sastres, costureras y alba-
ñiles89. lo más destacado era la mucho mayor presencia de solteros 
en comparación a los habitantes de la ciudad y a los pacientes del 
hospital, así como la elevada proporción de quienes tenían como 
“patria” u origen a otros lugares de la provincia, es decir, eran in-
migrantes90. Esto indicaría que entre quienes ingresaron al lazareto 
hubo una fuerte proporción de personas con débiles redes familia-
res o sociales de apoyo.

a un alto costo humano, el aislamiento de los enfermos parecía 
tener alguna eficacia respecto de impedir o limitar la propagación 
de las epidemias, al menos transitoriamente. Una parte de quienes 
ingresaban a un lazareto salía con vida un tiempo después y el es-
tablecimiento se hacía menos necesario luego de algunos meses de 
funcionamiento, cuando eran más los que salían en comparación a 
quienes ingresaban al recinto. 

así, la reacción de las autoridades en la década de 1850 frente a 
las emergencias provocadas por las epidemias, consistió a menudo 
en el aislamiento de los apestados en lazaretos, medida frecuen-
temente demandada por las propias comunidades locales, a veces 
intensamente. Esto se sumaba a la acción pública tendiente a la 
vacunación de la población contra la viruela.

Esas dos líneas de acción fueron definidas de un modo todavía 
más preciso en la década siguiente, cuando una epidemia de viruela 
estalló en santiago en abril de 1864, extendiéndose pronto a Valpa-
raíso. al principio, los enfermos fueron atendidos en los hospitales, 
pero estos se hicieron insuficientes. a petición de la junta de Bene-
ficencia, presidida por el doctor lorenzo sazie, el Ministro del in-
terior transfirió recursos para habilitar un lazareto de madera anexo 
al hospital san Borja, con capacidad para atender a 200 enfermas 
de viruela91. pero pasaban los meses y faltaba un lazareto similar 
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para hombres, que disminuyera el riesgo de contagio provocado 
por el ingreso de enfermos de viruela al hospital san juan de dios. 
transitoriamente se improvisaron otros dos lazaretos de pequeño 
tamaño, pero la demanda tanto de hombres como de mujeres exce-
día a la disponibilidad. 

la epidemia de viruela se intensificó, a lo cual se sumó una 
de tifus exantemático, con lo cual la situación se hizo crítica hacia 
diciembre de 186492. ante la gravedad de la situación, el Ministro 
del interior solicitó la opinión de la Facultad de Medicina de la 
Universidad de chile, que agrupaba a los médicos más destacados. 
la Facultad expuso su posición en un documento formal que luego 
fue publicado y más adelante ratificado por ese mismo cuerpo 
académico93.

considerando que la vacunación era la principal medida pre-
ventiva frente a la viruela pero que parte de la población descono-
cía sus ventajas, la Facultad propuso “exigir certificado de vacuna-
ción a los niños que concurran a todos los colegios y escuelas de 
la república, y ordenar a los jefes del ejército y guardias cívicos la 
inoculen periódicamente a los cuerpos de su mando”. El alcance 
de la propuesta era limitado, debido al escaso número de niños cu-
biertos por el sistema educacional, así como el pequeño tamaño de 
las fuerzas militares y milicias, pero podría contribuir a una cierta 
expansión de la vacunación. la vacunación general y obligatoria 
de la población no formó parte de esas definiciones de la Facultad 
en 1864.

Una segunda medida, de acuerdo con la propuesta de la Fa-
cultad de Medicina, consistía en “el aislamiento de los atacados 
de viruelas, para lo cual el mejor recurso es el establecimiento de 
lazaretos en distintos puntos de la ciudad […] siendo el objeto de 
ellos impedir el contagio […]”. El mejoramiento de los lazaretos 
evitaría que los infectados entraran en “contacto con los indivi-
duos sanos, donde llegarían a convertirse en focos de infección”. 
las ideas sobre las emanaciones atmosféricas miasmáticas como 
causantes de contagio de enfermedades predominaban en la me-
dicina y eran compartidas por una amplia parte de los habitantes, 
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por lo cual la Facultad especificó que la localización de los lazaretos 
debía alejarse de “los centros de población”.

Estas definiciones oficiales de la Facultad de Medicina acerca 
del mejoramiento de la vacunación y del aislamiento de los infec-
tados en lazaretos, adquirieron importancia en los años siguientes.

En lo inmediato, de acuerdo con el diagnóstico de la Facultad, 
la “clase” más afectada “es la menesterosa, como casi siempre en 
todas las epidemias”. los médicos señalaron que los enfermos re-
chazados en los lazaretos duplicaban a los atendidos y un integrante 
de la junta de Beneficencia informó que “le constaba que los pobres 
eran rechazados de los hospitales por no haber lugar en que colo-
carlos y que eran a la vez abandonados de sus deudos, algunos se 
iban a refugiar en los cerros debajo de peñascos o quebradas, donde 
faltos de todo recurso terminaban su vida aislados en medio de los 
horrores y angustias de los más crueles sufrimientos”94. la prensa 
denunció situaciones extremas, como el caso de una viuda con cin-
co hijos, todos enfermos de viruela, uno en el hospital y los otros 
cuatro en su vivienda, dos de los cuales permanecían acostados en el 
suelo debido a que solo contaba con una “miserable cama”95.

En el principal periódico, El ferrocarril, fue criticada la “floje-
dad” de la acción de la autoridad, que había permanecido relati-
vamente pasiva ante la epidemia96. se señaló que la población se 
encontraba “estupefacta” ante la posible instalación de un lazareto 
en el borde oeste del cerro santa lucía, a solo seis cuadras de la 
plaza principal de la capital, lo que provocaba la oposición del ve-
cindario97. El doctor lorenzo sazie propuso habilitar un antiguo 
local, la Maestranza, en el límite este de la zona urbana, lo que evi-
taba los temores de los vecinos, siendo autorizado para ello por el 
gobierno, aunque entró en funcionamiento cuando la epidemia ya 
empezaba a retroceder98. por otro lado, el intendente de la ciudad 
adquirió dos coches destinados a conducir gratuitamente a los en-
fermos desde sus viviendas a los hospitales o lazaretos, una medida 
que facilitaba su acceso voluntario a los lazaretos, al mismo tiempo 
que evitaba el peligro de transportarlos en carruajes del servicio 
público normal. 
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Entretanto, en Valparaíso también se inició un fuente brote 
epidémico de viruela a mediados de 1864. algunos de los infec-
tados fueron internados en el lazareto de playa ancha, al oeste 
del puerto y en las afueras de la ciudad. la situación se hizo más 
complicada para las autoridades en agosto de 1865, cuando el in-
tendente de Valparaíso comunicó al Ministro del interior que la 
epidemia de viruela “[…] lejos de menguar, va en un aumento 
alarmante […]”, a lo cual se sumaba el inicio de una epidemia de 
tifus exantemático, frente a lo que solicitó recursos económicos 
al gobierno destinados a la atención de los infectados99. la crisis 
fue informada en la cámara de diputados por el diputado Benja-
mín Vicuña Mackenna, quien dio a conocer con alarma una carta 
del administrador del hospital de Valparaíso, señalando que “lle-
go del hospital, dejando 396 enfermos en él y 199 en el lazareto: 
total 595”100. así, el problema ingresó levemente en la política 
nacional, sumándose al bloqueo mantenido en esos meses por la 
escuadra española sobre el puerto de Valparaíso, originado en la 
solidaridad de chile con perú ante su conflicto con España. 

la epidemia era sobre todo un problema político local, ante el 
cual la Municipalidad de Valparaíso consultó la opinión de los mé-
dicos más destacados del puerto, antes de adoptar decisiones101. los 
doctores hicieron un crudo diagnóstico de las condiciones del laza-
reto de playa ancha. “las salas son estrechas y desaseadas. las camas 
de los enfermos están en el suelo sin guardar cierta distancia nece-
saria para evitar la intensidad de la infección. carece de los recursos 
y de los empleados suficientes”, que eran solo dos. la comisión 
de Beneficencia de la Municipalidad acogió algunas de las proposi-
ciones de ampliación y mejoramiento de las condiciones existentes, 
incluyendo la construcción de dos salas adicionales en el lazareto.

Médicos como el doctor nataniel cox propusieron intensificar 
las medidas coactivas tendientes a aislar a los infectados en el la-
zareto de playa ancha. “soy de opinión que es mejor conservar la 
regla de policía ya establecida en el sentido de remitir los enfermos 
al lazareto a fin de separarlos lo más posible de los sanos. pero esta 
medida no se puede llevar a efecto tan completamente como fuera 
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de desear, porque las personas acomodadas no queriendo someter-
se a ella, por serles repugnante la comunidad de trato con la clase 
inferior, frecuentemente no llaman médico, sino que pasan la en-
fermedad ocultamente en sus casas […]”. de este modo, el doctor 
cox consideraba necesario aplicar las normas del orden tradicional 
en cuanto a aislar en el lazareto en lo posible a todos los infectados, 
para evitar la expansión de la epidemia de viruela.

la comisión de Beneficencia de la Municipalidad del puerto 
señaló que prestaba atención “[…] al dictado de los médicos, a las 
quejas cotidianas de las familias y al clamor del pueblo […]”, que 
pedía “[…] ¡policía! ¡policía! Es el grito unísono de ciudadanos y 
extranjeros, de todos los que pagan contribución y forman el te-
soro de la localidad”. si bien se pedían medidas de resguardo del 
orden sanitario en la ciudad, la comisión municipal reconocía al 
mismo tiempo “la cruel situación del enfermo que es arrancado de 
su hogar para ser llevado al lazareto […] este hombre rodeado de 
consolaciones y esperanzas, sacado del abrigo y del blando lecho, 
para ser transportado por esbirros o peones desconocidos, a un 
lugar oscuro y hediondo, frío y asfixiante, donde ya no volverá 
a ver sino caras desconocidas e indiferentes”. la propuesta final 
de la comisión de Beneficencia, aprobada por la “sala” o concejo 
municipal, tomó partido en contra de las medidas más coercitivas 
tendientes a conducir a enfermos de viruela al lazareto, relajando 
así la aplicación de medidas sanitarias en el puerto y buscando un 
nuevo equilibrio frente a la epidemia.

de este modo, en Valparaíso se siguió lo definido por la Facul-
tad de Medicina en relación con enfatizar en el aislamiento de los 
infectados en lazaretos, propendiendo a mejorar las condiciones 
materiales de atención a los enfermos y favoreciendo que concu-
rrieran voluntariamente. En su mayoría, los médicos insistieron en 
la importancia de la vacunación, siguiendo la recomendación de 
la Facultad de Medicina de la Universidad de chile, sin demandar 
una vacunación general y obligatoria. 

En concepción, la amenaza de la epidemia de viruela desenca-
denada en santiago y otros lugares, incentivó la vacunación. Fue 
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promovida por el médico de ciudad, a cargo de controlar la situa-
ción sanitaria, el español josé Masriera, quien algunos años antes 
había presentado una memoria sobre la vacunación en la Univer-
sidad de chile102. informó al intendente aníbal pinto acerca de 
sus esfuerzos para vencer el rechazo de “la mayoría de la gente 
de pueblo” a la vacunación “por preocupación o por ignorancia”. 
Frente a ello, “algunos de los más respetables y sacerdotes de esta 
ciudad me han ofrecido que pondrían toda su influencia para que 
la gente preocupada concurra” a vacunarse. además, solicitó al in-
tendente la destinación de una sala de la Municipalidad para prac-
ticar la vacunación y revacunación de los habitantes de la ciudad 
y de los alrededores. si eso no era suficiente, la autoridad debería 
intervenir para hacer cumplir por la fuerza “un precepto de policía 
sanitaria”, pero ello sería solo un último recurso por aplicar. “si 
con lo expuesto no se logra el objeto deseado, sería conveniente 
que los vacunadores acompañados de un agente de policía reco-
rriesen calle por calle, casa por casa, haciendo con esto obligatoria 
la vacunación y revacunación, sobre todo a la clase ignorante de la 
sociedad”, señaló el médico de ciudad. Esta recomendación coer-
citiva del doctor Masriera era más drástica que la vacunación en 
las escuelas propuesta por la Facultad de Medicina al Ministro del 
interior, pero solo aplicable durante la emergencia de la epidemia 
y como último recurso.

ante la amenaza de la epidemia, la vacunación aumentó en 
todo el país, especialmente en las principales ciudades, como pue-
de apreciarse en el siguiente gráfico 1.4 Vacunaciones contra la vi-
ruela en el país, 1850-1879. En 1864 y 1865 se alcanzó el más ele-
vado número de vacunaciones efectuadas hasta entonces, con una 
elevada proporción de ellas en santiago y Valparaíso. se consolidó 
así la vacunación como una medida preventiva, especialmente al 
desencadenarse una epidemia. pero incluso, sumando las vacu-
naciones en ambos años de prevención reactiva ante la epidemia 
desencadenada, estas representaron solamente un 15% de la po-
blación del país, lo cual indica una baja cobertura de la vacunación 
a nivel nacional103.
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Gráfico 1.4
Vacunaciones contra la viruela en el país, 1850-1879

Fuentes: 1850-1854: El Araucano. 1854-1856: Archivo Nacional, Fondo Ministerio Interior, vol. 288. 1857-
1870: Anuario estadístico. 1871-1879: Adolfo Murillo. El servicio de vacuna en Chile. Santiago, Imprenta 
Emilio Pérez, 1898.

hacia mediados de 1865 la epidemia de viruela se había ate-
nuado en santiago, pero no la de tifus exantemático, del cual re-
sultó contagiado el propio doctor lorenzo sazie, quien falleció en 
noviembre de ese año104. En otros lugares del país, como concep-
ción, la epidemia de viruela fue menos intensa, a lo cual podría 
haber ayudado la intensificación de la vacunación promovida por 
el médico de ciudad, el español josé Masriera, cargo que debió 
abandonar cuando en esos meses se intensificó el conflicto con 
España ante el bloqueo de Valparaíso, siendo apresado al intentar 
abordar una nave en talcahuano105.

En las dos principales ciudades del país, santiago y Valparaíso, 
con poblaciones urbanas de cierta consideración, la epidemia de 
viruela alcanzó características distintas a otros lugares del país de 
menor tamaño. El modo de enfrentar la epidemia tuvo particu-
laridades según las características de cada lugar, algunas bastante 
diversas, si se considera por ejemplo el caso de la localidad rural 
de codegua en el departamento (municipio) de rancagua, don-
de una preocupación importante de los campesinos consistía en 
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que no había sacerdote y muchos enfermos de viruela “mueren sin 
confesión”106. pero la forma de intentar resolver el problema de la 
viruela en la capital, donde se encontraba el centro de decisiones 
políticas, así como en Valparaíso, la segunda ciudad en importan-
cia del país, marcaba una pauta e influiría en la política futura.

Entre los médicos y autoridades surgió una inquietud por las 
condiciones materiales de los lazaretos, considerados producto de 
improvisaciones, así como por su insuficiente cobertura respecto de 
la población infectada. la masificación de la vacunación, alentada 
por la Facultad de Medicina, fue sobre todo una prevención reac-
tiva ante el desencadenamiento de la epidemia, pero su cobertura 
resultó relativamente escasa en comparación a la población del país 
y terminada la crisis disminuyó el número de vacunaciones.

El aislamiento de los infectados en lazaretos era demandado 
por un amplio sector de la población, aunque había intereses en 
conflicto respecto del lugar donde instalarlos. En cambio, la de-
manda de vacunación era normalmente escasa, aumentando fuer-
temente solo en reacción a una epidemia como la de 1864.

las medidas aplicadas frente a la epidemia de viruela se corres-
pondieron en líneas generales, aunque insuficientemente, con las 
dos recomendaciones definidas formalmente por la Facultad de 
Medicina, tendientes a ampliar la vacunación de la población y 
mejorar el aislamiento de los infectados. Estas serían las definicio-
nes básicas que se aplicarían en adelante frente a la viruela.

La gran epidemia de viruela

En 1872, la capacidad de acción del gobierno, de los médicos y 
de los hospitales, se vio enfrentada a la mayor epidemia de viruela 
en muchos años. El enfrentamiento de este crítico episodio se de-
sarrolló en dos etapas, lo que tuvo efectos decisivos. se aplicaron 
las definiciones que anteriormente se habían precisado acerca de 
mejorar la vacunación y el aislamiento de los infectados, aunque 
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acentuando este último aspecto. Fue una prueba dura para la po-
blación, principalmente en la ciudad de santiago. 

la primera advertencia oficial sobre la presencia de una aguda 
epidemia de viruela en santiago, fue emitida por el presidente del 
tribunal del protomedicato, el doctor josé joaquín aguirre, quien 
era al mismo tiempo decano de la Facultad de Medicina de la 
Universidad de chile. de acuerdo con sus funciones legales como 
protomédico, además de supervisar el ejercicio de la medicina y 
de otras profesiones relacionadas con la salud de la población, le 
correspondía asesorar a las autoridades gubernamentales acerca de 
las condiciones sanitarias. cumpliendo su rol, el doctor aguirre 
comunicó formalmente al Ministro del interior, Eulogio altami-
rano, que los datos indicaban “la reincidencia de la epidemia rei-
nante de viruelas” en santiago107.

En realidad, la viruela era endémica en la ciudad y el país desde 
hacían al menos dos décadas108. la mayor epidemia anterior había 
ocurrido en 1864. se consideraba normal que fallecieran a causa de 
ese virus unas 30 personas al mes en cada uno de los dos lazaretos 
de la ciudad, como ocurrió en los dos primeros meses de 1872109. 
los hombres eran atendidos en el lazareto de la Maestranza, a car-
go del hospital san juan de dios. las mujeres, en una sección del 
propio hospital san Borja, lo que acarrearía graves consecuencias. 
la epidemia se declaró en marzo, cuando se duplicó la cantidad de 
enfermos ingresados a ambos lazaretos en comparación a los dos 
meses anteriores y se elevó también la cantidad de muertos. En las 
primeras dos semanas de abril, cuando el doctor aguirre informó 
al Ministro del interior, la cantidad de mujeres muertas era igual 
a la del mes anterior completo. las salas del hospital san Borja se 
encontraban con un elevado número de mujeres contagiadas por 
la viruela. Esos eran los indicadores de que disponían los médicos 
y sabían que eran indicios de una gran epidemia, cuya gravedad era 
desconocida en ese momento por la población de la ciudad.

En su comunicación al Ministro del interior, el presidente del 
protomedicato solicitó buscar un lugar adecuado para establecer 
un lazareto de mujeres, separado del hospital san Borja. según 
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lo indicado por el doctor aguirre, el aislamiento era indispensable 
para evitar el contagio al interior del hospital, provocado por la 
aglomeración de mujeres con viruelas.

de acuerdo con la epidemiología de la viruela, el aislamiento 
de los contagiados era crucial para evitar la expansión de la epi-
demia110. Eso era bien sabido en la época, aunque fuera de modo 
relativamente intuitivo, por las múltiples epidemias similares que 
habían afectado al país y al resto del mundo. la viruela no era 
transmitida por agentes no humanos y solamente actuaban como 
portadores quienes estaban afectados por el virus. la transmisión 
ocurría generalmente a través de un contacto cara a cara prolonga-
do y era más eficiente cuando una persona se encontraba a menos 
de dos metros del enfermo de viruela. El virus no era secretado 
desde las vías respiratorias hasta que los pacientes se encontraban 
postrados por la enfermedad, momento en que se convertían en 
infecciosos y se hacía posible la transmisión. Es decir, el conta-
gio ocurría cuando había contacto cara a cara con quienes estaban 
claramente enfermos. la falta de ventilación en un espacio cerra-
do permitía al virus sobrevivir durante varias horas. después de 
la aparición de los primeros síntomas de desarrollo de la viruela, 
acompañados de fiebre y necesidad de postración, la erupción de 
granos y el ataque más intenso de la enfermedad, podían durar 
unos veinte días.

de este modo, para controlar la expansión de la epidemia, un 
primer paso consistía en el aislamiento de los infectados y ensegui-
da, de sus contactos más directos. lamentablemente para las pa-
cientes de viruela, eso no se hizo al interior del hospital san Borja 
porque no se dispuso de un lugar completamente independiente 
destinado exclusivamente para ellas, como había solicitado el pro-
tomédico doctor aguirre. según pudo presenciar un doctor: “de 
ese modo se creó un foco de infección de tal manera que semanal-
mente salas completas se transformaban en salas de virulentas”111. 
por otro lado, el lazareto de hombres dependiente del hospital san 
juan de dios, el viejo edificio de la Maestranza, era un lugar poco 
acogedor para los enfermos de viruela. “[…] a la mala ventilación 
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de sus salas se agregaba la humedad de ellas a tal punto que fue 
necesario poner cal en el piso”.

Fuera de esos recintos, sin que los habitantes de la ciudad co-
nocieran la importancia relativa de la epidemia, la viruela se ex-
tendió. la peste sobrepasó la capacidad de los recintos disponibles 
para recibir a los contagiados que demandaban atención y lograr 
su aislamiento112. al no poder ingresar a esos establecimientos, se 
incrementaron las probabilidades de contagio de los más suscep-
tibles a enfermarse. así, cuando aparecían los primeros síntomas 
de la viruela en un enfermo, se prolongaba el contacto de este con 
su círculo más cercano, el cual resultaba víctima del contagio del 
virus, de acuerdo con la epidemiología de la enfermedad. 

las probabilidades de contacto con los contagiados, posible-
mente se incrementaron más entre quienes vivían en condiciones 
de mayor hacinamiento en sus viviendas, como los habitantes de 
ranchos y conventillos, sin condiciones habitacionales para lograr 
un relativo aislamiento de los enfermos. En ellos era especialmente 
elevada la incidencia de la viruela, de acuerdo con lo observado 
por algunos médicos113. “a tal punto que familias que se compo-
nían de ocho a diez personas, las cuales vivían en piezas inmundas 
y muy pequeñas, han desaparecido siendo víctimas del flagelo”, 
según uno de esos reportes114. En los suburbios más pobres, de 
acuerdo con principal periódico de santiago, “mueren sin auxilio 
y sin cuidados multitud de desvalidos”115.

solamente un mes después de la alerta dada al gobierno por el 
presidente del protomedicato, cuando el recinto de la Maestranza 
y el hospital san Borja ya no estaban en condiciones de recibir 
más enfermos, la junta de Beneficencia de santiago solicitó al Mi-
nistro del interior recursos para instalar lazaretos donde aislar a 
los enfermos, “con motivo del desarrollo extraordinario que está 
tomando la peste de viruelas en la capital”116. pero la junta de Be-
neficencia ya había cometido el error de utilizar como lazaretos la 
Maestranza para los hombres contagiados y el hospital san Borja 
para las mujeres, lo que no era el medio de combatir una epidemia 
de la magnitud de la que se estaba experimentando, según criticó 
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ácidamente uno de los médicos más reconocidos, el doctor adolfo 
Valderrama. “Es lo que se ha hecho, sin embargo, y la razón de 
estos hechos realizados diariamente se encuentra en la absoluta in-
competencia de los señores encargados de estos asuntos”, escribió 
culpando directamente a la junta de Beneficencia en el primer nú-
mero de la Revista Médica de Chile, publicación fundada durante la 
epidemia117. aparentemente, el apelativo de “señores encargados” 
se dirigía ante todo al presidente de la junta de Beneficencia de 
santiago, ignacio de reyes, quien había jubilado de su cargo como 
director de la contaduría general en 1870 y era padre del senador 
liberal alejandro reyes118. 

En el gobierno, más de un mes después de la alerta declarada 
por el protomédico aguirre, para evitar importantes consecuen-
cias, la opción adoptada era no actuar frente al problema, lo que 
habría sido equivalente a declarar la gravedad de la epidemia. 
Mientras tanto, se perdía un tiempo valioso. 

El presidente de la república y su Ministro del interior, a car-
go de la salud pública, estaban plenamente informados acerca del 
“gran número de enfermos virulentos que no se logra atender en 
hospitales y lazaretos existentes”119. sin embargo, el gobierno se li-
mitó a donar una pequeña cantidad de dinero a un grupo de “cari-
tativas señoras” dispuestas a ayudar a mujeres contagiadas. Era una 
forma de estimular la caridad privada, pero a la vez una señal de 
que se restaba gravedad al problema, que exigía una respuesta de 
mayor magnitud. se temía que si se alarmaba a la población acerca 
de lo que estaba ocurriendo, habría una concurrencia masiva a los 
lazaretos. sería preciso habilitar nuevos lazaretos y mantenerlos en 
funcionamiento, lo cual tenía un costo organizativo y económico 
que no había disposición de asumir, más aun considerando que la 
epidemia se había desatado también en Valparaíso y otras provin-
cias, potenciales demandantes de recursos con fines similares. 

En su discurso al inaugurar las sesiones del congreso, el pre-
sidente Federico Errázuriz se refirió a los hospitales que se pro-
yectaba construir en santiago, pero no mencionó la epidemia de 
viruela120. El Ministro del interior Eulogio altamirano declaró  
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que los brotes endémicos de viruela continuaban en diversos lu-
gares del país, sin hacer mención a la situación extraordinaria de 
santiago121. a qué se debía esa postura de no actuar frente a la 
epidemia, tenía una respuesta en el pensamiento del influyente 
diputado antonio Varas. opinaba que si se adoptaban “medidas 
verdaderamente extraordinarias” se daría una “voz de alarma a la 
sociedad”, con lo cual “vamos a influir de una manera muy directa 
difundiendo el pánico entre la clase pobre […].”122. Es posible 
que pensara que había una distancia corta desde el pánico a una 
situación incontrolable. desarrollando la misma idea, otro dipu-
tado sostuvo que si se alarmaba a la gente “sucederá que al que se 
sienta con un simple dolor de cabeza se le considerará atacado por 
la peste y se le llevará a los lazaretos […]”.

afortunadamente para muchos que lograron escapar de la vi-
ruela, pocos días después de la alerta del protomédico josé joaquín 
aguirre al gobierno, fue designado intendente de santiago, Benja-
mín Vicuña Mackenna. su programa de renovación urbana, para 
hacer de santiago “el parís sudamericano”, recibía aplausos en la 
prensa, pero en paralelo, su gestión se inició haciendo frente a la 
crisis de la epidemia de viruela123.

cuando Vicuña Mackenna asumió como intendente, el ais-
lamiento de los enfermos de viruela fue un problema planteado 
públicamente en los periódicos, cuya solución no resultó fácil. En 
la prensa se opinó que frente a la mortalidad provocada por la 
peste, “la primera diligencia sería aislar a los enfermos de viruela 
del contacto de la población”, habilitando lazaretos124. pero trans-
currían las semanas y “ningún otro local se habilita, ninguna otra 
providencia se adopta para detener las alarmantes proporciones de 
la viruela”125. se denunció que en el lazareto de la Maestranza, el 
único disponible para los contagiados hombres, ya no se recibía a 
los apestados de viruela, muchos de los cuales “quedan en el esca-
ño del zaguán” y cuando se les cierra la puerta “permanecen sobre  
la acera”, “demandando un lecho en que morir”. El intendente 
Vicuña Mackenna informó que “por el lamentable desarrollo de la 
viruela y la desesperante escasez de locales, se han buscado sin éxito 
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casas de arriendo suficientemente aisladas, a fin de no despertar 
alarmas en el inmediato vecindario. todos se resisten en nombre 
de la propia conservación”126. a pesar de los intentos de Vicuña 
Mackenna, faltaban lazaretos para aislar a los enfermos de viruela 
y responder a la demanda de la población.

Mientras el intendente tanteaba modos de enfrentar la epi-
demia de viruela, había otros asuntos que atraían su atención en 
esos días, en particular, la inauguración de una estatua ecuestre 
del padre fundador de la patria Bernardo o’higgins, que Vicuña 
Mackenna concibió y organizó meticulosamente. la estatua cons-
tituyó un hito material en el centro de la capital que sería remode-
lada, recreando la figura emblemática de o’higgins como símbolo 
de un país civilizado y culto, capaz de borrar sutil y gradualmente 
sus divisiones políticas para formar un Estado, una nación y una 
ciudad moderna127. la multitudinaria ceremonia de inauguración 
escenificó una valoración del orden social existente, a través de una 
estricta prelación de las autoridades según su jerarquía, una prolija 
cortesía hacia las personalidades asistentes, una minuciosa organi-
zación de los solemnes, lucidos y masivos desfiles de la ciudada-
nía. así, la inauguración del cuerpo esculpido del padre fundador, 
asociada alegóricamente a la formación del cuerpo-nación, en lo 
inmediato invisibilizó los cuerpos enfermos de viruela.

Buscando modos eficaces de enfrentar la epidemia, el intenden-
te constituyó un consejo de higiene pública de santiago, integrado 
mayoritariamente por médicos y presidido por él mismo128. Entre 
las medidas adoptadas, se encontró el retiro de basura de los barrios 
más pobres de la ciudad y un mayor aseo de los hospitales, para 
mejorar la higiene frente a la epidemia, aunque ello dudosamente 
tuvo algún efecto directo. con el mismo objeto y posiblemente 
similares resultados, se instruyó no trasladar cadáveres de variolosos 
a las iglesias y asegurar su adecuada sepultura en el cementerio129.

de acuerdo con la opinión predominante entre los médicos 
en ese momento y a lo que sostuvieron en el consejo de higiene  
pública, en correspondencia con las definiciones de la Facultad de 
Medicina una década antes, según lo que revisamos previamente,  
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las medidas que correspondía aplicar frente a la epidemia eran 
principalmente de dos tipos. por un lado, preventivas, consistentes 
en efectuar vacunaciones y revacunaciones. pero ante todo, “otras 
que son urgentísimas y sobre las que no se ha insistido bastan-
te como el aislamiento de los enfermos, organización de lazaretos 
adecuados, etc.”130. para lograr su aislamiento era necesario insta-
lar una sustancial cantidad de camas en lazaretos. 

la primera de esas medidas, la vacunación, era crucial pero fue 
aplicada inicialmente de un modo restringido. Vacunar a la pobla-
ción susceptible de contagiarse era una medida complementaria al 
aislamiento de los infectados por el virus. para frenar el avance de 
la epidemia, resultaba perentoria la vacunación oportuna de quie-
nes formaban parte del círculo más cercano a los infectados, lo cual 
era una medida efectiva para prevenir la viruela si se hacía dentro 
de los 3 o 4 días de exposición al contagio 131. como hemos indi-
cado respecto de la epidemiología de la viruela, dicha exposición al 
virus solo se producía a partir del momento en que se presentaban 
los primeros síntomas que postraban a los enfermos. En ese breve 
período, la vacunación era efectiva para quienes no habían sido 
vacunados previamente.

como era tradicional en las epidemias de viruela, las vacuna-
ciones aumentaban cuando aquellas se desencadenaban, pues la 
población temía verse afectada y muchos confiaban en que la va-
cuna podía ser su salvación. Esto era crucial, pues hasta antes de 
la epidemia, solamente una parte de los habitantes de la ciudad 
habían sido vacunados. la vacunación dependía de la voluntad 
de las personas y sobre todo, de la disposición de los padres a va-
cunar a sus hijos. a pesar de que la vacuna era una de las pocas 
técnicas eficaces de la medicina de la época, debido a problemas en 
la calidad del fluido y en su aplicación, no brindaba siempre una 
protección segura y la población temía a sus efectos secundarios 
adversos, entre los cuales se incluía el contagio de la endémica sí-
filis. además, los vacunadores no abarcaban a toda la población, 
como muchas veces reclamaban vecinos y autoridades. de acuerdo 
con un cálculo de la junta central de Vacuna, solo la mitad del 
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país estaba vacunada, una estimación posiblemente optimista132. 
las estadísticas de los médicos confirmaron posteriormente que la 
mayor parte de los muertos en la epidemia de 1872 eran personas 
que no habían sido vacunadas133. sin embargo, la política de las 
autoridades tendiente a no alarmar a la población, se tradujo en 
una escasa cantidad de personas vacunadas. En los cinco primeros 
meses de 1872 y luego de tres meses del inicio de la epidemia, 
solamente se habían vacunado 1.639 personas en santiago, una 
cantidad de vacunaciones comparable a cualquier año normal134.

El consejo de higiene pública presidido por Vicuña Mackenna  
solicitó que el vacunatorio de la ciudad, la oficina de Vacuna al 
costado de la intendencia en la plaza de armas de santiago, per-
maneciera abierto durante los días festivos135. por otro lado, se 
consideraba que la calidad de la vacuna que se inoculaba de brazo 
a brazo era de una efectividad baja, pues solamente en un 60% a 
70% de los casos brotaban en la piel granos que constituían indi-
cios de éxito en la vacunación. ante esto, el consejo de higiene 
pública sostuvo que la solución de fondo consistía en establecer un 
centro de producción de fluido, el cow-pox, fuente primitiva de la 
vacuna que se aplicaba brazo a brazo, mientras que en lo inmedia-
to se acordó importarlo de Europa y premiar a quienes pudieran 
proporcionarlo al interior del país. 

la masificación de la vacunación era un asunto candente y el 
intendente Vicuña Mackenna puso sobre la mesa el tema de la 
factibilidad de imponer la vacunación forzosa a pesar de que no 
estaba legalmente establecida. de acuerdo con uno de los médicos 
integrantes del consejo de higiene pública, al menos se podría es-
tablecer su obligatoriedad en escuelas y establecimientos similares, 
tal como había propuesto la Facultad de Medicina durante la grave 
epidemia de 1864. En los hechos, debido a que la vacunación era 
voluntaria para la mayor parte de la población, su masificación  
dependía de que los habitantes de la ciudad percibieran la epide-
mia como una grave amenaza para su propia salud, lo que todavía 
no ocurría de manera suficientemente amplia, a pesar del avance 
de la peste.

Historia-MacClure 09-8.indd   72 09-08-12   16:50



Oscar Mac-Clure

73

dos meses después de la alerta dada al gobierno por el doctor 
aguirre, presidente del protomedicato, se produjo un vuelco en 
el enfrentamiento de la epidemia, cuando el tema fue abordado a 
fondo en la cámara de diputados.

hasta entonces el público, al menos el conformado por los lec-
tores de los periódicos, había permanecido relativamente desinfor-
mado acerca de cuál era la magnitud de la epidemia de viruela, por 
parte de las autoridades gubernamentales. “por temor a alarmarlo 
se han estado ocultando al principio los estragos de la epidemia 
[…]. sin saber la mortalidad relativa de la epidemia, el público 
sonreía desde sus bien suspendidos carruajes sin sospechar siquiera 
que respiraba partículas de granos de viruela en el aire de sus calles 
y paseos”, comentó el doctor adolfo Valderrama, quien como sus 
colegas creía que la epidemiología de la viruela incluía una amplia 
transmisión a través de los miasmas atmosféricos136. de acuerdo 
con médicos y autoridades, la viruela estaba concentrada en los 
sectores populares, los “proletarios” en términos del intendente 
Vicuña Mackenna. Esto redujo su visibilidad para quienes dispo-
nían de mayores recursos económicos e hizo menos imperativa la 
intervención pública. cuando la epidemia fue tema de debate en 
la cámara de diputados, quedó declarada la alarma en el público 
y con ello el temor a un contagio que podía alcanzar también a las 
clases acomodadas.

En la cámara, dos parlamentarios definieron a la epidemia 
de viruela como una “calamidad”137. al ser consultado sobre las 
medidas adoptadas frente a la epidemia, el Ministro del interior 
Eulogio altamirano respondió de modo más bien evasivo, ante lo 
cual un diputado afirmó que “el mal es mucho más grave de lo que 
el señor Ministro piensa”. las medidas demandadas por los parla-
mentarios se refirieron principalmente al cuidado de los enfermos 
por la viruela. Un diputado sostuvo que “los recursos con que se le 
ha combatido son hasta ahora insignificantes, pues he visto que el 
gobierno apenas ha podido dar una pequeña cantidad para atender 
a los lazaretos”. se argumentó que era preciso instalar dos o tres 
grandes hospitales de emergencia destinados a “recibir a la inmensa  
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cantidad de enfermos que hoy es rechazada de los hospitales”, fren-
te a lo cual el Ministro del interior respondió que “no es local 
precisamente lo que falta”. Finalmente, se impuso la opinión de 
los diputados que consideraban necesario adoptar “medidas más 
radicales” y por iniciativa de los parlamentarios, la cámara votó a 
favor de destinar 50.000 pesos, una gruesa suma de recursos ex-
traordinarios, para combatir la epidemia en santiago, Valparaíso y 
en otras provincias afectadas. la iniciativa de la cámara de dipu-
tados fue ratificada al día siguiente por el senado138.

El enfrentamiento de la epidemia experimentó de inmediato 
un cambio respecto del aislamiento de los contagiados por el virus. 
la dirección de la acción pública frente a la epidemia en santiago 
quedó a cargo de una junta de lazaretos, establecida y presidida 
por el intendente Vicuña Mackenna, integrada por diversas perso-
nalidades de la ciudad e incluyendo al protomédico y decano de 
la Facultad de Medicina, el doctor aguirre. como hizo notar un 
diputado, el rol asumido por la junta de lazaretos equivalía a dejar 
de lado a la junta de Beneficencia de santiago, criticada por su 
inoperancia, a la que habría correspondido normalmente un papel 
más importante en la dirección de la acción pública para hacer 
frente a la epidemia139. 

por otro lado, para ampliar la vacunación, el intendente Vicuña  
Mackenna organizó una reunión de un amplio grupo de médicos, 
incluyendo a los doctores aguirre y Valderrama, en conjunto con 
los subdelegados que encabezaban a los vecinos de diversos barrios 
de la ciudad140. Vicuña Mackenna los llamó a apoyar “medidas 
enérgicas contra la epidemia que aflige a las clases proletarias y 
cuya intensidad no era ya posible disimular”, haciendo presente 
que “por motivos de prudencia no se había revelado hasta aquí la 
situación al público […]”. obtuvo el apoyo de los asistentes para 
impulsar una “acción moral” tendiente a la vacunación y revacu-
nación de la población. también con el respaldo de los asistentes, 
el intendente decretó la vacunación forzosa de todos los habitan-
tes del departamento (municipio) de santiago, mientras durara la 
epidemia, aunque la juridicidad de la medida era discutible.
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la junta de lazaretos procedió a establecer centros de asistencia 
y aislamiento de los variolosos en diversos lugares de la capital, con 
los recursos transferidos por el gobierno al intendente. se habilita-
ron como lazaretos locales destinados a otros usos y se hizo frente a 
las necesidades más apremiantes y costosas en estos, la instalación 
de camas y la mantención de los enfermos141. En una actividad 
incesante, se puso en marcha un proceso que incluyó el arreglo de 
las edificaciones, la designación de los administradores de los laza-
retos, la organización de los médicos para atender a los pacientes, 
las medicinas, los enfermeros. asociándose a la junta de lazaretos, 
la Escuela de Medicina suspendió sus actividades y cada lazareto 
contó con tres a cuatro médicos y estudiantes de medicina que lle-
vaban un registro de los pacientes142. los lazaretos fueron estableci-
dos en el centro de barrios populares, como el de pía Unión en la  
chimba, el de ovalle en arenal, san Vicente de paul en yungay. 
además, “señoras cooperadoras” llevaron “socorros a domicilio” 
para enfermos de viruela que no acudían a los lazaretos143. así, la 
acción pública llegó a los barrios y la vacunación se intensificó.

ante la epidemia oficialmente declarada y cada vez más visible, 
aumentó la cantidad de vacunaciones. seis estudiantes de medici-
na colaboraron como vacunadores en la oficina de la junta central 
de Vacuna144. la cooperación de los estudiantes era considerada 
una solución parcial y transitoria, pues los médicos integrantes del 
consejo de higiene pública criticaban el sistema de vacunación 
administrado por la junta de Vacuna, un juicio que el doctor Val-
derrama sintetizó afirmando que allí había “un desbarajuste ge-
neral, que reclama una reforma total”145. El consejo de higiene 
pública acordó presentar al gobierno una proposición de reforma 
de la junta central de Vacuna146. a los problemas relativos a la 
calidad de la vacuna, se sumaba un insuficiente número de va-
cunadores y la ausencia de un sistema efectivo de planificación y 
control de su gestión.

El incremento de las vacunaciones fue explosivo, debido a la 
alarma desencadenada ante la epidemia y la activación de la labor 
de los vacunadores. El fuerte aumento de las vacunaciones en 1872 
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se puede apreciar en el anterior gráfico 1.4 Vacunaciones contra 
la viruela en el país, 1850-1879. las personas vacunadas a nivel 
nacional se elevaron desde 63 mil en el año anterior a 170 mil en 
1872, un 8,5% de la población del país147. como la vacunación se 
concentraba principalmente en niños y jóvenes, una alta propor-
ción de ellos fueron vacunados. 

combinar el aislamiento de los infectados por la viruela con 
la vacunación, era una política que podía alcanzar cierta eficacia 
cuando se había desencadenado una epidemia. Más adelante, esa 
política de vacunación fue criticada por irregular y una mera res-
puesta a la aparición de brotes de la enfermedad148. sin embargo, 
la vacunación durante la epidemia resultaba eficaz si se conseguía 
vacunar rápidamente a quienes habían estado en contacto con un 
enfermo al aparecer en este los primeros síntomas de viruela, de 
acuerdo con la epidemiología que revisamos anteriormente149. 
las vacunaciones aumentaron también en las epidemias de 1864, 
1869 y 1876, aunque en menor magnitud en comparación a 1872, 
como se pudo apreciar antes en el gráfico 1.4 Vacunaciones contra 
la viruela en el país, 1850-1879.

la actividad de las autoridades se concentró en el estableci-
miento de lazaretos para los apestados, los cuales pronto se hicie-
ron insuficientes. los lazaretos fueron establecidos sobre la marcha 
y bajo la presión de la urgencia, improvisando locales disponibles 
como centros de atención a los enfermos de viruela. En algunos 
de estos locales de emergencia se acogían tanto adultos como ni-
ños con viruela, entre los cuales “muchos de ellos eran de pecho” 
y permanecían acompañados por sus madres150. las condiciones 
distaban de ser óptimas y en el caso de los lazaretos de pía Unión 
y san januario “sus salas además de ser muy poco ventiladas eran 
muy húmedas y faltas de luz […]. otra de las causas de la mortali-
dad ha sido la aglomeración de enfermos a tal punto que las camas 
estaban materialmente unidas. aun más, hubo camas en las cuales 
se encontraban tres enfermos”151. 

con el paso de los días, las condiciones mejoraron y el laza-
reto de san pablo llegó a contar con estufas, algo no menor en la  
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temporada invernal que transcurría. Este lazareto era el de mayor 
tamaño, con 350 camas, instalado en el populoso y desaseado ba-
rrio de san pablo. a pesar de ser uno de los mejor acondicionados, 
no todos los enfermos de viruela en el barrio acudían a este lazare-
to: “en una visita domiciliaria que se practicó en los alrededores se 
encontraron 57 variolosos en el espacio de tres cuadras”152. de esta 
manera, el aislamiento de los infectados no se lograba plenamente 
con el funcionamiento de los lazaretos, aunque presumiblemen-
te estos contribuían a disminuir la probabilidad de contagio, al 
separar de sus posibles contactos a muchas personas que estaban 
claramente enfermas, quienes de acuerdo con la epidemiología de 
la viruela que hemos reseñado, se encontraban en el período que 
podían transmitir el virus.

la policía también desempeñó un papel en el aislamiento de 
los enfermos de viruela en los lazaretos. En el período de activi-
dades de la junta de lazaretos, durante un mes candente de la 
epidemia, 724 apestados fueron transportados en los carruajes de 
la policía a los lazaretos153. pero estimamos que esto equivalió a 
menos de la mitad de los contagiados por el virus que entraron a 
los lazaretos en esas semanas críticas, de modo que muchas per-
sonas ingresaron por su propia voluntad, posiblemente porque se 
encontraban desprovistos de suficientes condiciones materiales y 
redes de apoyo154.

al inicio de su actividad, la junta de lazaretos informó que se 
requerirían 500 camas, pero pronto fueron insuficientes ante la 
masiva concurrencia de personas afectadas por la epidemia, cuya 
mortalidad alcanzó el máximo nivel en julio, tres meses después de 
la alerta dada al gobierno por el doctor aguirre155. la disponibili-
dad de locales adecuados para los enfermos de viruela se constituyó 
en un problema agudo, cuando en el momento más crítico de la 
actividad de la junta de lazaretos, los enfermos internados alcan-
zaron a 1.300 personas. 

Frente al problema de la disponibilidad de locales para instalar 
más camas, el intendente Vicuña Mackenna señaló al Ministro del 
interior Eulogio altamirano con tono apremiante que “las almas 
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disminuyen cada día. El carácter de la epidemia se muestra más 
tenaz, especialmente con relación a los niños y a las mujeres […]. 
Es llegado el momento de las resoluciones definitivas […]”, para 
que “se proporcionen a la junta de lazaretos edificios adecuados 
con relación a la estación que atravesamos, para salvar siquiera 
a una parte de los enfermos que en adelante concurrirán en 
busca de abrigo[…]”156. Vicuña Mackenna partía de las “almas”, 
apelando enseguida con el lenguaje de la razón política a favor 
de obtener del gobierno más locales destinados al aislamiento de 
los variolosos. la apertura de los lazaretos había generado una 
fuerte demanda de asistencia entre los habitantes de la ciudad 
y ante esto se consideraba necesario utilizar edificios públicos o 
eclesiásticos suficientemente espaciosos. algunos días después, 
Vicuña Mackenna insistió sobre el problema ante el Ministro del 
interior: “la epidemia que actualmente nos aflige, ha aumentado 
desde ayer en una proporción que sobrepasa en intensidad nuestras 
más dolorosas previsiones, tanto que hoy se ha rechazado, según 
nota de algunos administradores, más de 30 enfermos, además de 
haberse recibido 108 en los siete lazaretos que funcionan, seis de 
los cuales no tienen ya una sola cama de que disponer”157. por 
otro lado, se pensaba que un local de mayor tamaño facilitaría una 
mejor organización de los médicos y del cuidado de los enfermos.

En una nueva sesión de la cámara de diputados, el Minis-
tro del interior Eulogio altamirano negó que el intendente le hu-
biera propuesto alguna medida158. Un parlamentario sugirió que 
las iniciativas demandadas por Vicuña Mackenna no habían sido 
acogidas por el Ministro del interior y que no había buena comu-
nicación entre ambos. otro parlamentario señaló que los médicos 
habían expuesto que faltaban locales para recibir a los enfermos y 
que “han tenido que arrojar de las puertas mismas de los lazare-
tos a los pobres enfermos que se presentaban solicitando auxilio, 
porque no contaban con las camas y espacio suficiente en que 
colocarlos”. El Ministro de hacienda, ramón Barros luco, hizo 
un llamado a no exagerar el problema y sostuvo que lo ocurrido 
se habría debido a que los enfermos no querían ir a otro lazareto 
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donde había disponibilidad para ellos. aunque los parlamentarios 
no obtuvieron un compromiso claro de las autoridades acerca de 
los locales para los enfermos, adoptaron la iniciativa de asignar más 
fondos para el enfrentamiento de la epidemia.

El propio presidente de la república dio una respuesta a las 
peticiones y presiones. ordenó desalojar la Escuela Militar para 
destinarla a los enfermos de viruela, quienes serían atendidos por el 
clero de acuerdo a un compromiso del arzobispo, aunque este es-
tablecimiento no alcanzó a ser utilizado debido al posterior decre-
cimiento de la epidemia159. En compañía del Ministro del interior 
Eulogio altamirano y del intendente Benjamín Vicuña Mackenna,  
el presidente Federico Errázuriz visitó todos los lazaretos de la ciu-
dad. su recorrido, de acuerdo a un editorial de El ferrocarril, el 
principal periódico, manifestó que el presidente no actuaba impul-
sado por “la indiferencia del egoísmo ni el espanto a los contagios 
de la epidemia”160. Era una prueba de que el presidente Errázuriz 
“se asocia a la preocupación y el dolor del público”, así como un 
desmentido a sospechas que pudieran recaer sobre el gobierno.

la nueva tonalidad de estas iniciativas presidenciales confirmó 
que la acción pública frente a la epidemia de 1872 no surgió “de 
arriba hacia abajo”, desde los integrantes de la elite que ejercían el 
gobierno, sino que en la práctica, el modo de enfrentarla tuvo sus 
raíces también de abajo hacia arriba. El diseño y ejecución de las 
medidas adoptadas no correspondió exclusivamente a las decisio-
nes de una elite patricia en el poder, sino que en ello participaron 
diversos actores, incluyendo políticos de rango intermedio, médi-
cos, nuevas instituciones creadas ante la crisis, vecinos acomoda-
dos y representantes de los barrios, grupos caritativos y además, 
la implementación de los lazaretos debió adaptarse a la masiva 
demanda de la población afectada por el virus. así como desde 
tiempos lejanos se suscitaban múltiples confrontaciones en torno a 
las medidas frente a una epidemia, esto también ocurrió en 1872, 
incluso más allá de discusiones en la cúspide política.

las controversias en torno a una respuesta gubernamental 
oportuna y adecuada a la gravedad de la epidemia, tuvieron en 
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parte su explicación en el gasto fiscal que ello ocasionaría. El gas-
to total ejecutado por la junta de lazaretos de santiago alcanzó 
a 61.193 pesos, un monto pequeño en el contexto global de las 
finanzas públicas, pero equivalente a una cuarta parte del gasto 
público efectuado en el año anterior en salud161. se trataba de 
una suma no menor desde el punto de vista específico del gas-
to público en salud y además, canalizar recursos suficientes para 
atender la epidemia en santiago sentaría un precedente que abriría 
las puertas a asumir niveles semejantes de gastos en lazaretos de 
otras provincias y en forma permanente, debido a que la viruela 
era endémica en el país. la no disposición a un aumento sustan-
cial del gasto público en salud, explicaría al menos parcialmente 
por qué el Ministro de hacienda y el gobierno central se negaron 
a una intervención gubernamental al desencadenarse la epidemia. 
la pasividad gubernamental en los primeros meses de la epidemia 
de viruela, con sus graves consecuencias, no se correspondió con 
la situación económica general del país y de los ingresos públicos, 
que en esos años experimentaban un crecimiento notable162. la 
explicación tampoco residió en la oposición del parlamento a una 
mayor autoridad presidencial, como podría haber ocurrido años 
después, pues los parlamentarios tomaron la iniciativa de destinar 
recursos al gobierno y lo apremiaron a enfrentar la epidemia. Más 
plausible que esas explicaciones acerca de la inacción gubernamen-
tal al inicio de la epidemia, sería que esta conducta respondió a un 
intento de frenar una expansión importante del gasto público en 
salud.

la intensa actividad pública en torno a los lazaretos durante la 
segunda etapa de enfrentamiento de la epidemia, cuando esta fue 
reconocida por el gobierno, tuvo efectos sobre una amplia parte 
de la población. la masividad de la cobertura alcanzada por estos 
establecimientos en la epidemia, se puede apreciar si se considera 
que quienes ingresaron a ellos alcanzaron a 9.374 personas, un 
5,6% de la población de la ciudad163. la implementación de estos 
centros de emergencia no respondió exclusivamente a lo planifi-
cado inicialmente, pues la gravedad de la epidemia los desbordó. 
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hubo una fuerte demanda de la población por acceder a los lazare-
tos, por sobre las estimaciones iniciales de las autoridades y a pesar 
de la precariedad de esos centros de atención.

En contraste con la segunda etapa frente a la epidemia, du-
rante la que hubo una política pública proactiva ante la crisis, la 
inacción del gobierno en los primeros meses incidió en la expan-
sión de la viruela en la ciudad de santiago. si se hubieran seguido 
las recomendaciones del consejo de higiene pública, el estableci-
miento de locales para los afectados por el virus habría permitido 
el oportuno aislamiento de al menos parte de ellos, limitando las 
probabilidades de contagio y como consecuencia la cantidad de 
infectados. además, si se hubiera estimulado la vacunación de la 
población, muchas personas que tuvieron contacto con enfermos 
cuando aparecieron en ellos los síntomas de la viruela, habrían 
estado protegidas frente al contagio.

resulta imposible saber con precisión cuál fue la incidencia de 
las medidas que se adoptaron, aunque con retraso y flaquezas, en el 
control de la epidemia de viruela. En los hechos, cuando se imple-
mentó la ampliación del aislamiento de los enfermos y la vacuna-
ción, la agudización de la epidemia empezó a detenerse, disminu-
yendo la cantidad de personas ingresadas a los lazaretos y el número 
de muertos. En octubre, después de casi cuatro meses de intensa 
actividad, la junta de lazaretos puso fin a su funcionamiento y la 
mayor parte de los lazaretos fueron clausurados164. habían trans-
currido seis meses desde la alerta dada al gobierno por el presidente 
del protomedicato, el doctor aguirre, y desde el punto de vista de la 
mortalidad provocada por la epidemia, el balance era catastrófico. 
En total, 4.336 personas fallecieron en los lazaretos de santiago, 
cerca de la mitad de quienes ingresaron a ellos165. los fallecidos re-
presentaron una tasa de 26 entre cada mil de los 167 mil habitantes 
con que contaba la ciudad y sus suburbios166. los muertos en los 
lazaretos correspondieron a un 30% de quienes fallecieron en 1872 
en la ciudad de santiago167. En 1872 fallecieron 14.638 personas 
en la ciudad, lo que representó 4.849 personas más que en el año 
anterior –de ellas, 1.756 niños–, cifra que podría estar más cerca de 
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la cantidad efectiva de muertos a causa de la epidemia de viruela, 
incluyendo a quienes murieron fuera de los lazaretos, especialmente 
antes de la entrada en actividad de la junta de lazaretos. la viruela 
tuvo más incidencia en personas mayores de 7 años que entre los 
niños de menor edad, de acuerdo con lo que indicó el incremento 
de personas fallecidas en 1872 según grupos de edad, en compara-
ción al año anterior. 

la cantidad de personas fallecidas en santiago superó a los 
muertos en la epidemia de 1864 en la ciudad y a todas las otras 
epidemias ocurridas anteriormente durante el siglo en diversos lu-
gares del país. En los años y décadas siguientes, la mortalidad de 
otras epidemias de viruela en la ciudad no llegaría a ser tan elevada 
como la de 1872168. a causa de esta epidemia y a diferencia de 
los años más “normales”, la mayoría de los muertos en santiago 
falleció en los lazaretos o en sus viviendas y no en los hospitales, 
como se pudo observar al inicio de este capítulo, en el gráfico 1.1 
Muertos en hospitales de Santiago en proporción a sepultados en el 
cementerio, 1850 a 1878.

la epidemia con su secuela en el incremento de la mortali-
dad, se extendió también en 1872 a Valparaíso con 740 personas 
muertas en el lazareto y se presentó en las provincias de atacama, 
coquimbo, aconcagua, colchagua, Maule y concepción169. Ese 
año fallecieron a causa de la viruela 6.324 personas en los lazaretos 
del país, pero como esa cifra abarcó solamente a los muertos al 
interior de estas instalaciones, una cifra más realista sería del orden 
de 10 mil muertos por el virus a nivel nacional. 

la política implementada frente a la gran epidemia en la capital 
y en otras ciudades del país en 1872, representó un avance y un cam-
bio en diversos sentidos, a pesar de su retraso y sus insuficiencias,  
en comparación al enfrentamiento de la anterior epidemia de ma-
yor magnitud en santiago y otros lugares, en 1864, que revisamos 
previamente.

la iniciativa de la acción pública ante la epidemia de viruela 
1872, no provino de las autoridades políticas del gobierno central, 
sino de los médicos, del recién designado intendente de santiago y 
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de una parte mayoritaria de los parlamentarios. se aplicaron las dos 
medidas frente a la viruela que habían sido definidas formalmente 
y con precisión por los médicos frente a la epidemia de 1864: la 
ampliación de la vacunación y un mejor aislamiento de los infec-
tados. las condiciones de aislamiento mejoraron en santiago en 
comparación a 1864, a través de la instalación de más lazaretos que 
en aquella ocasión, aumentando la cantidad de infectados acogi-
dos y con una atención de mayor calidad a medida que avanzaron 
los días. además, la vacunación fue más masiva que en 1864. En-
frentando de ese modo la única enfermedad de importancia ante la 
cual la medicina de la época disponía de instrumentos eficaces, los 
médicos consolidaron su posición como responsables del cuerpo 
humano cuando este se encontraba amenazado.

a semejanza de la epidemia de 1864, los lazaretos fueron con-
siderados el producto de improvisaciones, evaluadas negativamen-
te por autoridades y médicos al terminar la epidemia de 1872. pero 
en esta oportunidad, se opinó que frente a ello era necesario actuar.

después del período inicial de pasividad gubernamental si-
milar a lo ocurrido a lo largo de la peste de 1864, la epidemia 
de 1872 involucró en su enfrentamiento a las autoridades del 
gobierno a nivel nacional. Esto fue inédito en comparación a la 
epidemia de 1864, que en todo su desarrollo fue un asunto casi 
exclusivamente de la política local y de las autoridades a ese nivel. 
la intensa y organizada actividad pública desarrollada durante la 
última etapa de enfrentamiento de la epidemia de viruela 1872, 
encabezada por el intendente Vicuña Mackenna con apoyo del 
gobierno, contrastó con la relativa pasividad de las autoridades 
nacionales en 1864. aunque con un retraso de varios meses que 
costó vidas entre los habitantes de la capital, en 1872 el Estado 
pasó a involucrarse definidamente en el enfrentamiento de un 
problema de salud pública como la viruela. con ello se abrió una 
oportunidad de hacer frente a la epidemia y de disminuir la inci-
dencia del virus en la mortalidad de la población.

El enfrentamiento de la epidemia de viruela, un asunto en el 
ámbito específico de la salud de la población, fue parte del debate 
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político y tuvo repercusiones políticas, también a diferencia de la 
epidemia de 1864. desde el momento en que los parlamentarios 
exigieron una mayor intervención del gobierno central ante la epi-
demia, la viruela se convirtió en un asunto político y al afectar a 
la vida política, mejoraron las condiciones para hacerle frente. El 
congreso jugó un papel decisivo en lograr que el gobierno en-
frentara la epidemia, principalmente a través del establecimiento 
de lazaretos donde eran aislados los enfermos. además, la acción 
del Estado frente a la epidemia tuvo efectos políticos, elevando el 
prestigio de Benjamín Vicuña Mackenna y provocando una inter-
vención pública del propio presidente de la república, Federico 
Errázuriz.

En definitiva, las últimas páginas nos han permitido observar 
los resultados de la grave epidemia de viruela de 1872, con su alta 
cantidad de muertos en comparación a otros episodios similares. 
Esto fue causado al menos en parte por la política pasiva de las au-
toridades al inicio de la crisis, que facilitó la expansión del virus y 
elevó la cantidad de víctimas. la falta de voluntad política y social 
para enfrentar la epidemia en sus comienzos, tuvo su explicación 
en factores económicos y sociales vinculados a la epidemiología de 
la viruela. según lo que hemos analizado previamente, los conoci-
mientos médicos incorporados en el país permitían hacer frente a 
la viruela más que a las otras enfermedades, a través del aislamien-
to de los enfermos y de la vacunación. Esto se efectuó bajo el lide-
razgo del intendente Benjamín Vicuña Mackenna, especialmente 
después que los parlamentarios presionaron al gobierno para que 
adoptase medidas eficaces y se impulsara una mayor intervención 
del Estado frente al problema. 

con una lenta capacidad de reacción, el aislamiento de los 
infectados por el virus en lazaretos improvisados fue la medida 
en torno a la que se concentró la acción pública, más que en el 
fuertemente criticado sistema de vacunación. como observaremos 
a continuación, ese modelo aplicado ante la gran epidemia de vi-
ruela de 1872 tuvo decisivas repercusiones en las políticas de los 
años siguientes.
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Entre la viruela y la atención en los hospitales

a pesar de que la epidemia de 1872 constituyó una catástrofe de 
proporciones para la capital del país y no obstante que las ins-
tituciones establecidas y las autoridades gubernamentales fueron 
criticadas por su pasividad, todo esto no fue suficiente para un 
cambio inmediato en algunas de las políticas de salud seguidas 
hasta entonces. En particular, durante los meses siguientes no se 
adoptaron medidas para expandir la vacunación, una medida pre-
ventiva recomendada por los médicos y que el intendente Vicu-
ña Mackenna quiso impulsar durante la epidemia. solamente se 
planteó una propuesta en el congreso, el modesto proyecto de un 
diputado, consistente en contratar un vacunador en cada departa-
mento (municipio) donde no lo hubiera, lo que fue rechazado170. 
al año siguiente de la gran epidemia de 1872, las vacunaciones 
disminuyeron fuertemente, como se puede advertir en el anterior 
gráfico 1.4 Vacunaciones contra la viruela en el país, 1850-1879.

posteriormente, un editorial de The Chilean Times de Valparaí-
so, sostuvo que en una colonia británica como australia, las auto-
ridades y los habitantes no habrían permanecido mucho tiempo 
mirando pasivamente cómo se perdían 10 mil vidas en un año a 
causa de la viruela. “Veinticuatro horas bastarían para la adopción 
de medidas preventivas y no se descansaría en los esfuerzos solida-
rios hasta que la enfermedad fuera literalmente controlada”, señaló 
el periódico171. En otras latitudes, en 1871 estalló una epidemia 
de viruela en hamburgo que dejó un saldo de 4.053 muertos, con 
una tasa de 15 muertos cada mil habitantes entre los 260 mil que 
tenía la ciudad y sus suburbios172. la falta de medidas preventivas 
provocó tal indignación en este puerto, que ese mismo año se de-
sarrolló un extenso programa de vacunaciones y se estableció legal-
mente la vacunación obligatoria, con lo que en adelante la viruela 
tuvo una incidencia mínima. 

En chile, la gran epidemia de 1872 no cuestionó las políticas 
de salud seguidas en el país y por el contrario, reforzó el modelo 
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aplicado, por las razones que apreciaremos a continuación173. En la 
política adoptada por las autoridades chilenas después de la grave 
epidemia, de un estilo distinto a otros países y que examinaremos 
en las páginas siguientes, se entrelazaron de un modo particular el 
enfrentamiento de la viruela y los hospitales, así como los lazaretos 
y la vacunación.

después de la epidemia de 1872, en santiago se continuó un 
camino iniciado algunos meses antes de que estallara, cuando el 
Ministro de justicia, culto e instrucción pública, el conservador 
abdón cifuentes, propuso construir un gran hospital en la ciudad, 
ante las penosísimas condiciones en que se atendía a los enfermos 
en el viejo hospital de hombres san juan de dios174. inicialmente, 
esto no fue aceptado por el gabinete del presidente Federico Errá-
zuriz debido al gasto público que exigiría, a pesar de la bonanza 
económica que se experimentaba en la economía y las arcas fisca-
les. sin embargo, el proyecto se puso en marcha gracias a que el 
Ministro del interior Eulogio altamirano logró la participación 
de acaudaladas personalidades, incluyendo al banquero domingo 
Matte, quienes iniciaron una suscripción o recaudación de fondos 
para el nuevo hospital, el hospital del salvador.

desde fuera del gobierno, se planteó un problema a las autori-
dades gubernamentales: ¿dónde se construiría el hospital? El go-
bierno propuso el terreno de la antigua Maestranza, en la cercanía 
de los dos hospitales existentes. parte de los médicos, principal-
mente los que atendían los hospitales, estaba a favor de esa locali-
zación, debido a que por su ubicación en un lugar relativamente 
central, no tendrían un costo importante los tiempos de viaje para 
ellos y los estudiantes de medicina. pero periódicos de diversas 
tendencias se opusieron, pues según señaló El ferrocarril, “no es 
eso lo que santiago ha buscado al desatar tan generosamente los 
cordones de su bolsa. santiago ha buscado servir más convenien-
temente a sus enfermos, al mismo tiempo que alejar de su centro 
cuanto pudiera influir en daño de su salubridad”175. debido a que 
las acequias de los hospitales tenían su escorrentía hacia la ciudad 
y a que sus “alientos envenenados” estaban en un lugar demasiado 
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central, colocar el nuevo hospital en esa misma localización “sería 
la infección dominando a santiago”. además, por su lejanía del ce-
menterio, el transporte de los cadáveres de los hospitales existentes 
recorría una extensa zona de la ciudad, atentando contra la salu-
bridad pública, razón por la cual la solución era reemplazarlos por 
un gran hospital construido en las inmediaciones del cementerio, 
“idea que entendíamos se estaba persiguiendo”. de este modo, ha-
bía múltiples objetivos e intereses respecto del nuevo hospital, que 
involucraban a diversos sectores sociales de la capital, incluyendo a 
numerosos e importantes donantes de dinero para la construcción 
del establecimiento.

la abundancia de las donaciones obtenidas indujo a una am-
pliación del proyecto original: se construirían dos hospitales en  
lugar de uno, ambos alejados del centro de la ciudad. El principal 
de ellos sería el hospital general para enfermos comunes, el hospital 
del salvador. El segundo, un lazareto para afectados por las epide-
mias y próximo al cementerio, el hospital san Vicente de paul, que 
se construiría más adelante176. así, las decisiones sobre el desarro-
llo de los hospitales y su localización respondieron no solamente a  
la voluntad de las autoridades y al punto de vista de los médicos, 
sino también a intereses de diversos sectores sociales de la capital.

se elaboraron los planos arquitectónicos del hospital del sal-
vador para enfermos comunes y se dieron a conocer públicamente 
en plena epidemia de viruela de 1872177. pero esta trágica ca-
tástrofe volvió a incidir sobre los objetivos. adquirió prioridad 
disponer de un establecimiento adecuado para atender y aislar a 
los contagiados en una próxima epidemia, sin improvisaciones ni 
demora, funciones que cumpliría el proyectado hospital-lazareto 
de san Vicente de paul, aislado del centro de la ciudad y “con sali-
da al callejón del panteón”, vía directa de acceso al cementerio que 
facilitaría el entierro de los fallecidos178. El propio intendente de 
santiago, Benjamín Vicuña Mackenna, solicitó iniciar y acelerar 
la construcción del hospital san Vicente de paul, en los días can-
dentes de la epidemia179. la edificación del hospital del salvador 
para enfermos comunes quedó relegada a un segundo plano.
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terminada la grave crisis de 1872, el gobierno asignó priori-
dad a la construcción del hospital-lazareto san Vicente de paul, 
“para poder utilizarlo en el caso de ser visitados por una nueva 
epidemia”180. se consideraba que en esa ocasión podría prestar un 
servicio de primera importancia, como un “cómodo y espacioso 
lazareto”181. El modelo del hospital-lazareto permitía separar del 
área urbana a los “apestados”, atender de modo eficaz a un gran 
número de infectados, disponer de un establecimiento permanen-
te y en condiciones de enfrentar un brote epidémico desde sus 
inicios, generar disposición a acudir al establecimiento al ofrecer 
mejores condiciones de atención. la racionalidad de este modelo 
fue acogida por una parte de la población urbana, que en vista 
de sus beneficios estuvo dispuesta a continuar colaborando en el 
financiamiento de las construcciones. El hospital-lazareto de san 
Vicente de paul permitiría ganar un tiempo valioso cuando estalla-
ra una próxima epidemia, pues evitaría el plazo requerido para la 
habilitación de locales de emergencia como lazaretos, como ocu-
rrió en la epidemia de 1872.

debido a que solo existían planos arquitectónicos para el hos-
pital del salvador, fueron elaborados con rapidez los del nuevo 
hospital-lazareto de san Vicente de paul y pronto se dio inicio a 
las faenas de construcción, al mismo tiempo que se suspendieron 
las obras del hospital general para enfermos comunes182. si la epi-
demia resurgía en 1873, sería posible recibir a enfermos de viruela 
en las primeras diez salas construidas del hospital-lazareto. de este 
modo, podemos observar que el camino iniciado antes de 1872, 
orientado a edificar un nuevo hospital general destinado a poner 
fin a la insuficiente capacidad de atención de enfermos comunes, 
se redirigió prioritariamente hacia el aislamiento de los infectados 
en las próximas epidemias, a través de la construcción del hospital-
lazareto de san Vicente de paul, que se convirtió en la alternati-
va adoptada frente a la viruela en la capital. la gran epidemia de 
1872 provocó que el modelo del lazareto y del hospital-lazareto 
adquiriera preeminencia incluso hasta dejar de lado el proyectado 
hospital general para enfermos comunes.
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además, el giro hacia el hospital-lazareto concentró la atención 
de las autoridades, los esfuerzos desplegados y los recursos públi-
cos, prevaleciendo respecto de un mejoramiento del sistema de va-
cunación, duramente criticado durante la epidemia de 1872. Ese 
modelo de acción focalizado en la atención y el aislamiento de los 
infectados explicó la postergación de una política de vacunación 
de la población después de esa gran epidemia. se buscó desarrollar 
el modelo aplicado en la epidemia y en alguna medida en otras 
anteriores, apuntando a subsanar la no disponibilidad oportuna de 
lazaretos adecuados. Una opción cuya eficacia había sido compro-
bada por la experiencia al desencadenarse los brotes epidémicos y 
que al mismo tiempo continuaba el camino orientado al desarrollo 
de los hospitales que habían adoptado las autoridades. Un modelo 
que trascendía a la ciudad de santiago, pues en la capital se situaba 
el centro de decisiones políticas del país. Eso era lo que estaba en 
la agenda de las autoridades, más que la vacunación universal de la 
población, como en otros países. sus resultados frente a la viruela 
estaban por verse.

la construcción del gran hospital-lazareto san Vicente de paul 
demandó una fuerte inversión, la mitad financiada por donaciones 
y el resto por el Estado183. se trató de la principal inversión en 
infraestructura social del período y alcanzó un monto superior a 
dos tercios del gasto en la construcción del majestuoso edificio del 
congreso, realizada en esos mismos años de auge económico184. 
cualquier otra iniciativa en el ámbito de la salud pública quedó 
opacada ante la importancia del proyecto de hospital-lazareto.

sus pabellones siguieron los estándares de la nueva arquitec-
tura hospitalaria europea en la época185. El diseño del hospital 
san Vicente de paul incluyó elementos inusitados en el funciona-
miento de los restantes hospitales chilenos en esos años. El propio 
Embajador de chile en Francia, alberto Blest gana, coordinó la 
adquisición en ese país de 400 frazadas de lana rojas por parte de 
las hermanas de la caridad para el hospital, marcadas con las ini-
ciales “hsVp”186. así, en el nuevo hospital san Vicente de paul 
había detalles que lo hacían acogedor para la población, además de 
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ser cómodo y espacioso y diseñado de acuerdo con las tendencias 
arquitectónicas más modernas. Quedaron en el pasado los pisos 
húmedos, las salas sin ventilación y oscuras, la aglomeración de 
enfermos, en los lazaretos improvisados de la epidemia de 1872 y 
las anteriores.

El modelo del hospital-lazareto de san Vicente de paul fue re-
plicado en Valparaíso, ciudad que también había sido fuertemente 
afectada por la epidemia de 1872. En el lazareto de playa ancha, 
al oeste del puerto y en las afueras del área urbana, se construyó 
un buen lazareto, poniendo término a las precarias condiciones 
del antiguo, que habían sido criticadas por los médicos una década 
atrás187. tres cuerpos de edificios, los dos primeros de 141 me-
tros de longitud y el tercero de 69 metros, aseguraron una amplia 
capacidad para atender por separado a hombres y mujeres en el 
nuevo hospital para apestados. se trataba de una construcción per-
manente, no ya precaria y transitoria como las tradicionales en los 
lazaretos desde los tiempos coloniales, asumiendo que las epide-
mias persistían, de modo que podría ser utilizado oportunamente 
cuando llegue el momento. Frente a una nueva epidemia, el hospi-
tal para apestados de playa ancha permitiría lograr el objetivo de 
combatirla y extirparla. 

de modo similar al hospital-lazareto de san Vicente de paul, el 
diseño arquitectónico del de playa ancha era acorde con la época 
de auge que experimentaba el puerto, incluyendo sus pisos enta-
blados con madera de pino de oregón, como en las mejores cons-
trucciones de Valparaíso. Quedaron atrás los enfermos hacinados y 
sus camas en el suelo, de acuerdo con lo criticado por los médicos 
del puerto años atrás respecto del lazareto de playa ancha, situa-
ción que se había mantenido durante la gran epidemia de 1872. la 
construcción fue financiada con recursos municipales y de vecinos 
del puerto, confirmando como en santiago su disposición e interés 
por hacer frente de ese modo a las epidemias.

El hospital-lazareto de playa ancha en Valparaíso reunía las 
condiciones consideradas óptimas del modelo del hospital san  
Vicente de paul. se situaba hacia las afueras de la ciudad evitan-
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do la amenaza que según la creencia médica y popular se cernía 
sobre los habitantes cercanos al lugar donde se aglomeraban los 
apestados. disponía de una capacidad para prestar atención a un 
gran número de infectados en un recinto con una adecuada or-
ganización médica, de enfermería y de administración. al consti-
tuir una edificación permanente, permitía aislar a los contagiados 
al inicio de un brote epidémico, disminuyendo su contacto con 
otras personas susceptibles de contraer la enfermedad y por tanto 
la propagación de la epidemia. sus condiciones para la atención a 
los infectados, lo hacían más acogedor que el antiguo lazareto y de 
este modo habría mayor disposición a acudir al establecimiento 
en busca de cuidado, con lo cual el aislamiento abarcaría a una 
proporción importante de los enfermos y sería efectivo para la pro-
tección del resto de los habitantes. los más pudientes contribuye-
ron con recursos para una construcción que junto con manifestar 
su espíritu caritativo, les permitiría separarse de los apestados, un 
problema considerado amenazante para la salud de todos.

pero como podremos apreciar en el caso de santiago, había 
distancia entre el modelo adoptado y la demanda real, la que pro-
vocó un nuevo giro en la política de las autoridades. la prensa y 
los médicos denunciaron que el hospital san juan de dios de san-
tiago se encontraba atestado y que hombres gravemente enfermos 
fallecían sin ser admitidos por falta de camas188. como la epidemia 
de viruela había pasado cuando ya estaba avanzada la construcción 
del nuevo hospital-lazareto de san Vicente de paul y se encontraba 
detenida la del futuro hospital para enfermedades comunes del 
salvador, el primero se destinó a enfermos comunes hombres, en 
lugar de enfermos de viruela. pronto se llenaron sus salas, mientras 
disminuían los atendidos en el viejo hospital san juan de dios, 
cuya capacidad se encontraba sobrepasada189. Esto confirmó que 
la demanda de atención hospitalaria por parte de enfermos comu-
nes sobrepasaba a la disponibilidad de camas, que se vio copada 
incluso con el recién construido hospital san Vicente de paul.

la demanda de atención experimentó también una modifica-
ción en su composición social con la entrada en funcionamiento 
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del hospital san Vicente de paul, como se puede apreciar en el 
gráfico 1.5 Ocupaciones de pacientes del Hospital San Juan de Dios 
1864 y 1871, y del Hospital San Vicente de Paul 1875, Santiago. En 
el total de los pacientes del nuevo hospital, los empleados de ofici-
na y profesionales empezaron a tener una pequeña presencia y au-
mentó la proporción de comerciantes y trabajadores de servicios, 
en comparación a lo que ocurría antes. En cambio, los pequeños 
agricultores disminuyeron entre los pacientes del hospital san Vi-
cente de paul en 1875, lo que ya había ocurrido en el hospital san 
juan de dios en 1871. los artesanos y trabajadores calificados ha-
bían aumentado en el hospital san juan de dios en 1871 y su par-
ticipación proporcional se mantuvo en el hospital san Vicente de 
paul en 1875, aunque con una ligera disminución. particularmente 
notable fue lo ocurrido con los trabajadores no calificados, princi-
palmente gañanes, quienes constituían la mayoría de los atendidos 

Gráfico 1.5
Ocupaciones de pacientes del Hospital San Juan de Dios 1864 y 1871,  

y del Hospital San Vicente de Paul 1875, Santiago

Fuentes: HSJD 1864: Enrique Laval. Historia del Hospital San Juan de Dios, op. cit. HSJD 1871: Museo 
de Historia de la Medicina, Fondo Hospital San Juan de Dios, N° 275, Vol. 28, “Libro de entrada de enfer-
mos años 1870-71”. HSVP 1875: Museo de Historia de la Medicina, Fondo Hospital San Juan de Dios, N° 
278, Vol. 31, “Libro de entrada de enfermos 1874-1876” (Hospital San Vicente de Paul).
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en el hospital san juan de dios tanto en 1864 como en 1875 y 
que pasaron a ser un poco menos de la mitad de los pacientes del 
nuevo hospital san Vicente de paul. 

de este modo, las ocupaciones de los enfermos comunes en los 
hospitales de santiago se diversificaron y experimentaron una rela-
tiva elevación en la escala ocupacional, entre los hombres atendi-
dos en el hospital san Vicente de paul en 1875, en comparación a 
los pacientes del viejo hospital san juan de dios en 1864 y 1871.

particularmente notoria fue también la presencia de “pensio-
nistas entre los pacientes en el hospital san Vicente de paul, quie-
nes alcanzaron a 101 hombres en el total de 2.261 registrados en 
1875190. los pensionistas, quienes cancelaban una pequeña suma 
por ser atendidos en salas especialmente destinadas a ellos en el 
nuevo hospital, habían tenido una presencia nula o mínima en el 
hospital san juan de dios. los pensionistas más numerosos en el 
hospital san Vicente de paul correspondieron a 30 artesanos y tra-
bajadores calificados, seguidos por 22 comerciantes y trabajadores 
de servicios, 17 agricultores y 9 empleados de oficina y profesio-
nales, además de personas sin profesión o sin dato. aunque estos 
pensionistas fueron solo un 4,5% de los pacientes, representaron 
una señal adicional acerca de una ampliación de la composición 
social de la demanda de atención en los hospitales, hacia estratos 
medios, lo cual era visible para las autoridades.

de acuerdo con lo expuesto, el giro experimentado por el hos-
pital san Vicente de paúl, proyectado de acuerdo con el modelo 
de un gran hospital-lazareto pero destinado en la práctica al menos 
transitoriamente a atender a enfermos comunes, mostró no solo la 
presencia de una fuerte demanda insatisfecha de atención hospita-
laria, sino también una diversificación y ampliación de esa deman-
da hacia estratos medios.

En esos mismos años, se estableció una casa de Maternidad de 
santiago, con lo que se institucionalizó la intervención médica en 
el parto191. se buscaba brindar una atención médica en el parto, lo 
que en esos años tenía alcances restringidos y todavía experimen-
tales, junto con adiestrar a los obstetras, estudiantes de medicina 
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y matronas. El parto que hasta entonces ocurría mayoritariamente 
en la vivienda de la parturienta, pues normalmente no era atendi-
do en los hospitales, pasó a realizarse en muchos casos en un esta-
blecimiento público. las modernas instalaciones y la localización 
de la casa de Maternidad, anexa al hospital san Borja de mujeres, 
así como la difusión del juicio negativo de los médicos respecto de 
las parteras no tituladas, permitieron alcanzar el objetivo de contar 
con un elevado número de mujeres atendidas: 766 parturientas en 
su primer año de funcionamiento. representaron solamente un 
10% de los niños nacidos y bautizados en el departamento (muni-
cipio) de santiago, pero constituyeron un indicio de una demanda 
de atención médica y hospitalaria en el parto192.

En las provincias se experimentó también el surgimiento de 
nuevos establecimientos hospitalarios, la mayor parte de ellos apo-
yados con fondos públicos. Entre 1865 y 1875 aumentaron de 21 
a 32 las ciudades y pueblos cuyos hospitales recibieron subsidios 
del gobierno central. al mismo tiempo, se duplicaron los médicos 
de dichos establecimientos que recibían una remuneración pagada 
con recursos fiscales, alcanzando a 35 doctores en 1875193. los 
médicos de ciudad habían sido establecidos para regular el ejerci-
cio de la profesión médica y controlar la situación sanitaria de los 
lugares donde eran designados, pero en la práctica el financiamien-
to estatal a estos doctores cumplió primordialmente la función de 
remunerar su labor profesional en hospitales de las provincias, 
complementando sus ingresos por consultas privadas194. junto con 
aumentar la cantidad de hospitales apoyados, se incrementaron los 
recursos fiscales asignados a ellos. así ocurrió, por ejemplo, con 
el hospital de tomé en la provincia de concepción, que empezó 
siendo apoyado por el gobierno central con 500 pesos en 1865, 
más un impuesto local según el tonelaje de los barcos que arriba-
ban a su puerto y una pequeña donación caritativa, suma que se 
elevó a una asignación fiscal de 1.200 pesos en 1875195. de este 
modo, la demanda de las ciudades y pueblos de provincias había 
inducido a un incremento de la acción estatal en el desarrollo de 
hospitales.
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paralelamente, se mantuvieron en actividad las dispensarías, 
que otorgaban atención médica a los carentes de recursos y les su-
ministraban medicamentos gratuitamente, funcionando como ver-
daderas boticas o farmacias, especialmente para las mujeres y sus 
hijos. como vimos al inicio de este capítulo, las atenciones anuales 
a mujeres en estas dispensarías fueron mayores que la población fe-
menina adulta del departamento (municipio) de santiago, lo cual 
indica su elevada cobertura, situación que se prolongó hasta fines 
de la década de 1860. sin embargo, la expansión que habían expe-
rimentado en las décadas anteriores en la ciudad de santiago, se vio 
estancada. desde 1870, las dispensarías tuvieron una cobertura in-
ferior a la de años antes, como se aprecia en el siguiente gráfico 1.6 
Enfermos atendidos en dispensarías de Santiago como proporción de los 
habitantes de la ciudad, 1851-1879. la disminución en la atención 
brindada por las dispensarías, indica que muchas mujeres y niños no 
recibieron las prestaciones que demandaban196.

Gráfico 1.6
Enfermos atendidos en dispensarías de Santiago como proporción  

de los habitantes de la ciudad, 1851-1879

Fuentes: 1851 a 1879: Anuario Estadístico.
Dispensarías Carmen de San Rafael y Yungay 1851 y 1853: El Araucano, 20 enero 1852. Archivo Nacio-
nal, Fondo Ministerio Interior, vol. 288, informe del Director de las Dispensarías, 1853.
Población estimada según censos y tasa de crecimiento intercensal.
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En los hospitales de santiago ocurrió algo similar a lo apre-
ciado en relación con las dispensarías. los pacientes atendidos se 
mantuvieron en forma relativamente estable en los años 70 en 
comparación a las décadas anteriores. la capacidad de atención del 
hospital san juan de dios estaba copada y en ocasiones se rechaza-
ban pacientes, lo que era considerado una grave falla, de acuerdo 
con lo que vimos en las páginas anteriores. las camas hospitalarias 
no crecieron en la misma proporción que la población, a pesar del 
funcionamiento del nuevo hospital san Vicente de paul. debido 
al fuerte aumento de la población, en especial a causa de la inmigra-
ción desde las zonas rurales, en los hospitales de hombres disminu-
yó la proporción de pacientes ingresados respecto de la población 
de la ciudad en comparación a las décadas anteriores, confirmando 
la insuficiente oferta de atención hospitalaria en los años 70197.

presumiblemente, esta insuficiencia en la capacidad de aten-
ción de los hospitales de santiago incidió a su vez en una menor 
proporción de personas fallecidas en estos establecimientos duran-
te la década de 1870, en comparación a las dos décadas anteriores, 
según se pudo observar al inicio de este capítulo en el gráfico 1.1 
Muertos en hospitales de Santiago en proporción a sepultados en el 
cementerio, 1850 a 1878. de acuerdo con este cambio, hubo una 
disminución de la incidencia de los hospitales en la muerte de las 
personas y en la vida de quienes eran sus cercanos. Esto aparente-
mente contrariaba sus expectativas y las intenciones de las autori-
dades, aunque objetivamente la menor incidencia de los hospitales 
en la población puede haber salvado la vida de muchos, debido a 
las falencias de la medicina en estos establecimientos y las infeccio-
nes intrahospitalarias. 

como vimos anteriormente, el desarrollo del hospital san  
Vicente de paul, la casa de Maternidad y los hospitales en pro-
vincias, evidenció no solamente un crecimiento de la demanda de 
atención hospitalaria, sino además una ampliación y diversifica-
ción de su composición social según ocupaciones, género y a lo 
largo del territorio, ante lo cual la oferta pública también resultaba 
insuficiente.
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por otro lado, mientras surgía ese problema relacionado con la 
falta de capacidad de atención hospitalaria, la viruela siguió siendo 
una prioridad, según podremos apreciar. cuando se desencade-
nó una nueva epidemia de viruela a fines de 1875 y hasta 1876, 
había mejores condiciones para el aislamiento de los enfermos, 
que pudieron ser internados rápidamente en los grandes lazaretos 
establecidos. se habían habilitado algunas instalaciones menores, 
también como lazareto, en el futuro hospital del salvador, cuya 
capacidad fue ampliada en pocas semanas, para atender a mujeres 
y niños afectados por la viruela198. posteriormente, cuando creció 
la cantidad de personas afectadas por la peste que demandaban ser 
atendidas, se debió desalojar a gran parte de los enfermos comunes 
del recién construido hospital san Vicente de paul, para recibir 
a los infectados199. Esto implicó un retorno al diseño original del 
nuevo hospital como gran lazareto, dejando de lado transitoria-
mente el papel de hospital general que había asumido en la prác-
tica y oscilando así a dejar sin atender la amplia demanda que 
tenía entre los afectados por enfermedades comunes. la prioridad 
inmediata era la viruela y la cantidad de personas fallecidas fue 
menor que en la epidemia de 1872, lo cual podría deberse a un 
virus menos dañino, pero también a las mejores condiciones para 
la atención y aislamiento de las personas contagiadas.

con el objeto de enfrentar esta epidemia de 1876 se constituyó 
nuevamente una junta de lazaretos de santiago, pero los estable-
cimientos disponibles exigieron una actividad menos intensa a sus 
integrantes, en comparación a 1872. En Valparaíso, donde tam-
bién se desarrolló la epidemia, se organizó un consejo de higiene 
integrado por médicos y personalidades, abocado principalmen-
te a enfrentar la viruela200. Encabezando la junta de lazaretos de 
santiago, esta vez se encontraron los dos principales candidatos 
presidenciales, el carismático Benjamín Vicuña Mackenna y el más 
opaco aníbal pinto201. de este modo, la salud pública no era ajena 
a la competencia por la presidencia de la república.

la política y una situación externa inesperada empezaron a 
incidir intensamente en la protección de la salud a través de los 
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hospitales y el enfrentamiento de la viruela. apenas asumió como 
presidente el candidato liberal oficial aníbal pinto, afloraron vien-
tos de cambio en las políticas de salud pública. pero no todo se 
debió al cambio político, sino también a una situación inespera-
da, la crisis económica internacional, a consecuencia de la cual los 
recursos fiscales decayeron a partir de 1876 –como analizaremos 
en el último capítulo–, provocando en el gobierno una presión al 
ajuste en los gastos, incluyendo los de salud. 

Entre los primeros afectados se encontraron los hospitales de 
santiago a cargo de la junta de Beneficencia de la capital, el hos-
pital san juan de dios y el hospital san Borja. la junta solicitó 
mayores recursos fiscales anuales a raíz de “la crítica situación de 
los hospitales”, ante lo cual el recién designado Ministro del in-
terior, josé Victorino lastarria, respondió con delicadeza que en 
lo inmediato “es muy sensible al gobierno no poder acordar un 
auxilio pecuniario”202. 

Un golpe todavía más grande recayó sobre la junta de Bene-
ficencia, frecuentemente criticada por los médicos, cuando un 
decreto del presidente aníbal pinto y del Ministro josé Victori-
no lastarria, constituyó una comisión a cargo de reorganizar la 
Beneficencia203. la comisión especial fue presidida por Benjamín 
Vicuña Mackenna, como ya había ocurrido en comisiones o juntas 
similares, quedando integrada también por personalidades entre 
las cuales se encontraba el futuro presidente josé Manuel Balma-
ceda. sobre todo, se trató de una comisión con fuerte presencia 
de médicos, quienes constituían la mitad de sus miembros. los 
doctores integrantes de ella desarrollaron una activa campaña de 
difusión pública de sus posiciones204. la principal propuesta de la 
comisión especial consistió en constituir una organización central 
de la beneficencia, sujetando a ella todas las juntas y servicios rela-
cionados con la salud de la población205. Esta centralización posi-
blemente habría implicado una mayor incidencia de los médicos, 
pero la iniciativa quedó en el papel.

las expectativas gubernamentales apuntaban también a que 
la comisión identificara vías de resolver los problemas financieros  
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ocasionados por los hospitales y la salud pública, a través del aporte 
de recursos municipales y de la caridad privada206. pero contraria-
mente a esos deseos, la comisión especial no encontró mecanismos 
efectivos para aumentar esos ingresos, que parecían apremiantes 
ante el colapso de las arcas fiscales por la crisis económica. al mis-
mo tiempo que respecto de los hospitales, la política y la economía 
incidieron en la búsqueda de nuevas formas de actuar ante la vi-
ruela. las sucesivas epidemias confirmaron que el virus era endé-
mico en el país, con enfermos de viruela que en forma permanente 
ingresaban a los lazaretos existentes en las principales ciudades, 
muchos de los cuales fallecían, lo cual recrudecía ante los brotes 
epidémicos.

hacia fines de la década de 1870, en el congreso y el gobierno 
se empezó a reaccionar frente a la persistencia de la viruela, con 
propuestas tendientes a extender la vacunación. hasta entonces la 
cobertura de la vacunación había avanzado moderadamente, como 
reconoció la junta de Vacuna a cargo de los vacunadores y de acuer-
do al crítico diagnóstico de los médicos. ante la baja demanda de la 
población, en el congreso y el gobierno se sostuvo que era preciso 
establecer una vacunación forzosa u obligatoria, lo cual constituía 
una nueva postura incluso entre los médicos.

se abrieron oportunidades de cambio en el enfrentamiento de 
la viruela, cuando en la cámara de diputados se propuso una re-
forma para establecer por ley la vacunación forzosa, es decir, legal-
mente obligatoria. como veremos, esto fue un tema de marcado 
tono ideológico y fuertemente debatido, pero al mismo tiempo 
puso sobre el tapete la insuficiente cobertura y el ineficaz funcio-
namiento del sistema de vacunación, cuyo mejoramiento podría 
ofrecer importantes beneficios a la población. la reforma, deman-
dada y propuesta por médicos, se introducía en un campo hasta 
entonces privativo de la junta de Vacuna, institución con varias 
décadas de antigüedad. 

la Facultad de Medicina de la Universidad de chile, que con-
tinuaba siendo la cabeza corporativa de los médicos, demandó la 
ampliación de la vacunación, aunque adoptó una postura menos 
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definida respecto de establecer su obligatoriedad legal. los doctores 
demandaron con creciente insistencia la vacunación general de la 
población, haciéndola obligatoria como en otros países, como se 
manifestó en las memorias presentadas por futuros médicos para 
titularse en la Universidad de chile207. Ese planteamiento era más 
decidido que la postura oficial de la Facultad de Medicina una 
década y media atrás, en 1864, cuando recomendó establecer una 
vacunación obligatoria restringida a las escuelas y otros estableci-
mientos públicos. pero este cambio de posición no fue asumido 
formalmente por la Facultad de Medicina. la Facultad, encabe-
zada por el decano josé joaquín aguirre, no adoptó una postura 
oficial a favor de la vacunación obligatoria generalizada de toda la 
población, como había hecho respecto de la vacunación escolar 
en 1864. Esta postura moderada podría tener varias explicacio-
nes. después de la epidemia de viruela de 1872, las instituciones 
médicas asumieron un papel más técnico que orientado a la pro-
posición de políticas públicas y la especialización de los doctores 
en su campo se intensificó con el nacimiento de la Revista Médica 
de Chile en 1872, junto al desarrollo de sociedades médicas. En 
ese clima de especialización, políticas de tono ideológico como la 
vacunación obligatoria necesitaban conciliarse con propuestas téc-
nicas sobre el funcionamiento eficaz de un sistema de vacunación. 
por otra parte, los médicos experimentaban una etapa de ascenso 
social, desarrollando una imagen consensual como protectores de 
la “humanidad doliente” que los posicionaba favorablemente en-
tre los nacientes estratos medios y en la sociedad en general208. 
resultaba fácil prever que una norma como la obligatoriedad de la 
vacunación no sería aceptada unánimemente, por lo cual un apoyo 
corporativo de la Facultad a esa medida podría haber perjudicado 
esa imagen consensual.

los doctores en diversos lugares del país, principalmente los 
médicos de ciudad, fueron oficialmente consultados acerca de si 
consideraban indispensable la vacunación forzosa para lograr su “ge-
neralización”. la mayor parte de ellos respondió afirmativamente, 
justificándolo en su diagnóstico acerca de un temor de la gente a  
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vacunarse, principalmente en el campo, debido a los efectos adver-
sos de la vacuna y por la “creencia” acerca de un riesgo a contagiarse 
de otras enfermedades209. algunos doctores destacaron la expe-
riencia exitosa de países como alemania e inglaterra al imponer la 
obligatoriedad legal de vacunarse. pero también opinaron que los 
vacunadores eran insuficientes, su remuneración demasiado baja, 
su actividad no era supervigilada, que no siempre se disponía de 
vacuna y que la calidad de esta era a veces inefectiva. con su ex-
periencia práctica, muchos médicos opinaban que no bastaba con 
establecer un principio legal.

los doctores coincidieron mayoritariamente con el diagnós-
tico acerca de la eficacia preventiva de la vacuna. de acuerdo con 
lo sostenido por el consejo de higiene de santiago, la mortalidad 
por la viruela llegaba al 90% entre los no vacunados y se reducía a 
un 10% entre los vacunados. la causa que explicaba las epidemias 
de viruela, de acuerdo con los médicos que lo integraban, era ante 
todo “[…] la falta absoluta de la propagación de la vacuna, único 
y seguro medio preservador de la viruela. ¿por qué no aprovechar 
sus ventajas positivas y extenderla a todo el país? ¡tal es la cuestión 
vital!”210. para algunos de los médicos más influyentes en el gobier-
no y en el congreso, luego del desarrollo posterior a la epidemia 
de 1872, la prioridad había evolucionado desde el establecimiento 
de hospitales-lazaretos donde atender y aislar a los infectados, a la 
vacunación forzosa.

cuando el doctor y diputado ramón allende padín presen-
tó al congreso un proyecto de ley para establecer la obligatorie-
dad legal de la vacunación, se abrió un fuerte debate, ante todo 
ideológico211. se enfrentaron las ideas de quienes consideraban la 
vacunación obligatoria un atentado a la libertad individual, con 
las de otros, para quienes la no vacunación perjudicaba un valor 
todavía más importante: el bien común de la sociedad. Un diputa-
do leyó la ley inglesa sobre vacunación obligatoria y citó a la pru-
siana212. se replicaron posiciones de los opositores a la vacunación 
en países o estados donde se había establecido su obligatoriedad, 
como inglaterra y Massachusetts213. la confrontación de ideas no 
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siguió posiciones de partidos políticos, pues entre los opositores a la  
vacunación forzosa se encontraron parlamentarios de todo el arco 
político, desde conservadores hasta cercanos al radicalismo214.

la oposición parlamentaria a la vacunación obligatoria reco-
mendada por los médicos más influyentes, obedecía en parte a evi-
tar una mayor intervención estatal y un reforzamiento del poder 
gubernamental215. sin embargo, fueron los propios parlamentarios 
quienes frente a la grave epidemia de 1872 presionaron al gobierno 
a intervenir, asignándole fondos para establecer lazaretos. Estaba 
en juego una opción entre dos prioridades en la política frente a 
la viruela, la que favorecía la atención y aislamiento de los conta-
giados durante las epidemias, y la que enfatizaba en la ampliación 
de la cobertura de la vacunación. El cambio en la política seguida 
hasta entonces dependía de varios factores, como apreciaremos a 
continuación.

En medio del debate parlamentario, el periódico El ferrocarril 
publicó un proyecto de ley presentado en Francia a la cámara de 
diputados, para establecer la vacunación obligatoria de los niños 
antes de los seis meses de edad y de la población en general, fijándose 
multas para los transgresores216. después de la derrota en la guerra  
franco-prusiana, se puso atención a la mayor mortalidad de los  
soldados franceses en comparación a los prusianos, atribuida a la 
obligatoriedad de la vacunación contra la viruela entre estos últi-
mos217. ante esto, se estableció la vacunación obligatoria para los 
militares franceses. con una similar argumentación se presentaron 
varios proyectos de ley para establecer la vacunación obligatoria, pero 
esta no se aprobó hasta principios del siglo siguiente. debido a que 
Francia era un referente ideológico central para sus lectores, no es de 
extrañar que el principal periódico chileno pusiera atención a lo que 
allí se discutía acerca de la vacunación contra la viruela, lo que fue 
comentado en la discusión parlamentaria218. tampoco podía consi-
derarse extraño que, del mismo modo como en ese país-referente, no 
hubiera una plena aceptación de la vacunación obligatoria.

los diputados llegaron a una transacción respecto de la vacuna-
ción obligatoria, consistente en imponerla en las escuelas públicas, 
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cuarteles militares y otros establecimientos similares dependientes 
del Estado, lo que en realidad no constituía una gran innovación 
debido a la limitada cobertura de las educación primaria pública y 
porque los vacunadores concurrían en forma habitual a las escuelas 
existentes219. El acuerdo era similar a la posición oficial que había 
tenido la Facultad de Medicina en 1864, cuando recomendó for-
malmente al gobierno establecer como obligación la vacunación 
de los niños asistentes a las escuelas y de los militares, según lo que 
revisamos previamente. Establecer la obligatoriedad de la vacuna-
ción en las escuelas podría haber sido eficaz frente a la viruela, pero 
ello dependía del logro de una cobertura masiva de la educación 
primaria, lo cual enfrentaba serios obstáculos que analizaremos 
más adelante en el capítulo sobre educación.

El acuerdo sobre vacunación forzosa en escuelas y cuarteles fue 
efímero, pues luego de que el proyecto de ley consensuado en la cá-
mara de diputados pasó al senado, se estancó su tramitación parla-
mentaria. de modo semejante a Francia, la vacunación obligatoria 
no se tradujo en una ley hasta varias décadas después, a diferencia 
de lo ocurrido en inglaterra y en alemania, donde un conjunto de 
disposiciones normativas previas adquirieron mayor fuerza legal en 
1871 y 1874 respectivamente, haciendo obligatoria la vacunación 
contra la viruela220.

El debate parlamentario sobre la vacunación forzosa puso en 
evidencia problemas del sistema de vacunación que no dependían 
solamente de esa norma legal. los vacunadores eran insuficientes 
para cubrir todos los departamentos (municipios), sus remunera-
ciones bajas y carecían de viáticos para viajar a zonas rurales o a 
lugares distantes de las ciudades donde habitaban. Un diputado 
opositor al proyecto del doctor allende sostuvo que “trabajemos 
para que se triplique el número de vacunadores y que salgan a 
las aldeas, a las villas, que vayan de hacienda en hacienda y así se 
vacunará todo el mundo”221. de acuerdo con su planteamiento, la 
vacunación legalmente obligatoria sería poco efectiva para evitar 
las epidemias, pues una parte importante de la población habitaba 
en los campos, lejos de las ciudades o pueblos donde funcionaban 
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los vacunadores existentes. otro diputado señaló en la misma se-
sión de la cámara que la vacunación forzosa era inviable porque 
“no tenemos los vacunadores necesarios para hacerla efectiva”.

la vacunación obligatoria habría requerido una mayor do-
tación de vacunadores para hacerla efectiva y de recursos para el 
desarrollo de su labor. pero en realidad el problema no residía úni-
camente en la falta de vacunadores, sino en un sistema ineficaz. 
la ideologizada discusión parlamentaria no ayudó a resolver ese 
central problema y la crisis económica terminó dificultando más 
todavía una solución.

El proyecto de ley sobre vacunación forzosa del doctor allen-
de propuso constituir una oficina central de Vacuna con una 
preeminencia técnica de los médicos, lo cual provocó la indig-
nación de la junta de Vacuna, a cargo de filántropos y con una 
pequeña planta de funcionarios públicos en su sede central en la 
capital, desde hacía varias décadas222. Más allá de la estructura de 
dirección, entre los problemas del sistema existente se encontra-
ba una débil definición de las tareas de los vacunadores, quienes 
concurrían a vacunar en diversos lugares respondiendo a deman-
das específicas o de acuerdo con sus propios criterios, sin metas 
ni planificación sistemática. Eran remunerados en la medida que 
presentaran certificados firmados por autoridades o vecinos “res-
petables”, formalizando que habían efectuado vacunaciones, pero 
más allá de eso no había un control de su actividad. la propia 
junta central de Vacuna reconoció la necesidad de juntas locales 
para mejorar la vacunación. En otros lugares del mundo donde 
se habían desarrollado sistemas de vacunación más eficaces y de 
cobertura universal, imponiéndose la obligatoriedad de la vacuna, 
había un estricto proceso de planificación y control, con especial 
importancia en las zonas rurales223. Establecer esto tendría en chi-
le un costo no solamente de más vacunadores, sino también de un 
aparato administrativo encargado de la vacunación en cada pro-
vincia y departamento (municipio), incluyendo una supervisión 
de las vacunaciones por parte de médicos.
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por otro lado, el proyecto del doctor allende incluyó establecer 
un centro de producción de vacuna líquida, obtenida de terneras. 
como la modalidad principal de vacunación era brazo a brazo, 
principalmente a través de niños, no había un suficiente control 
de la calidad de la vacuna y además ello facilitaba el contagio de 
enfermedades transmisibles como la endémica sífilis, incluso entre 
los niños224. Establecer ese centro de producción de vacuna líquida 
implicaría un gasto que también fue criticado por la junta central 
de Vacuna225.

considerando todo lo anterior, podríamos estimar que el costo 
de un sistema eficaz fácilmente triplicaría el gasto público anual en 
vacunación, incluyendo vacunadores en todos los departamentos 
(municipios), viáticos para su traslado a lugares más alejados, apara-
to administrativo y médico para la gestión del sistema a nivel local, 
así como producción de vacuna226. Un diputado estimó el costo de 
la vacunación obligatoria en una cifra bastante más elevada, unos 
200 mil pesos requeridos para establecer vacunatorios en todo el 
país, multiplicando muchas veces los alrededor de 16 mil pesos que 
se gastaban anualmente en el insuficiente sistema de vacunación227. 
de acuerdo con el mismo diputado, era “más que difícil” la posibi-
lidad de que el Estado financiara ese mayor gasto, aunque su cálculo 
era exagerado. los beneficios de masificar la vacunación eran claros 
y gran parte del problema radicaba en la gestión del sistema, pero en 
medio de la crisis económica y fiscal en los años siguientes a 1876, 
no había disposición política para incrementar el gasto público.

así, podríamos sostener que la crisis económica y fiscal de esos 
años obstaculizó la búsqueda de nuevas formas de actuar de modo 
efectivo ante la viruela, manteniéndose el modelo ya adoptado de 
reaccionar ante las epidemias, enfatizando el aislamiento de los 
contagiados. En ese contexto prevalecieron las ideas e intereses de 
los parlamentarios opuestos a una mayor intervención estatal a tra-
vés de la vacunación obligatoria, quienes favorecían un liberalismo 
más extremo. Más aún, la crisis frenó el desarrollo de los hospitales 
promovido por el Estado y demandado por amplios sectores de la 
población, provocando una reevaluación de la política aplicada.
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para el gobierno se hizo imperativo explorar la factibilidad de 
reducir las asignaciones a los hospitales, ajustando gastos innece-
sarios ante la crisis. debido al cambio en la situación económica, 
el gobierno decidió suspender indefinidamente la construcción del 
hospital del salvador para enfermos comunes y no pudo aportar 
fondos suficientes para el funcionamiento normal de los hospitales 
de santiago228. la suspensión del proyecto de construcción de ese 
hospital general, la idea original del Ministro cifuentes a inicios 
de la década, provocó que el nuevo hospital san Vicente de paul 
osciló entre la atención a enfermos comunes y a variolosos. a pesar 
de la amplia demanda de atención de pacientes con enfermedades 
comunes en el recién construido hospital san Vicente de paul, 
este debió ser en gran parte destinado a atender y aislar a enfermos 
de viruela, cuando la epidemia volvió a hacerse presente. como 
resultado, el uso del único nuevo hospital de santiago siguió un 
rumbo errático o al menos poco constante.

la crisis económica dejó al descubierto fallas en la acción del 
Estado a través de los hospitales y un financiamiento insuficiente, 
tal como había quedado de manifiesto por la comisión que propu-
so reorganizar la beneficencia. En esta evaluación penetraron ense-
guida los Ministros del interior, quienes se encontraban a cargo de 
la beneficencia o “salubridad pública”. 

El influyente antonio Varas, designado Ministro del interior 
por el presidente aníbal pinto cuando la crisis económica se agu-
dizó, hizo una evaluación negativa de lo ocurrido con el desarrollo 
de los hospitales. a su juicio, se había establecido una cantidad 
excesiva de establecimientos y solamente un tercio de ellos funcio-
naba adecuadamente. los restantes tenían escasos resultados, pues 
“[…]corresponden a los deseos y exigencias de los vecinos de cada 
localidad […]” deseosos de “[…] tener un pequeño o pequeñísimo 
hospital, que por lo menos lisonjea con la idea de que los enfermos 
pobres de la localidad no quedan abandonados”229. de acuerdo al 
Ministro Varas, las asignaciones estatales recibidas por todos ellos 
no seguían “un plan”. de este modo, el propósito de expandir los 
hospitales delineado por el propio Varas algunas décadas atrás, se 
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había escapado de las manos, al menos en medio de la crisis eco-
nómica. a pesar de esto, el Ministro reconoció la dificultad de 
oponerse a la aspiración de los vecinos. los hospitales, incluso los 
más pequeños, respondían a una demanda social.

El sucesor de antonio Varas, el Ministro del interior y siguien-
te presidente de la república, domingo santa María, junto con 
recomendar al congreso la aprobación del proyecto de ley de vacu-
nación forzosa, hizo presente también el problema económico de 
los hospitales. señaló que estos establecimientos “sin las erogacio-
nes fiscales que reciben, no podrían de ninguna manera subsistir, 
porque la caridad privada no alcanza a suministrarles los elemen-
tos de vida de que han menester […]. ordinariamente acontece 
que el congreso vota estos auxilios, cediendo a las solicitudes de 
los representantes de las diversas localidades, sin tomar en cuenta 
consideraciones de otro orden superior […]”230. aunque en esto 
coincidía con antonio Varas, observando la necesidad de un ajuste 
entre ingresos y gastos, ambos valoraron positivamente el servicio 
prestado por los hospitales.

a pesar de la crisis económica internacional y fiscal a mediados 
de la década de 1870, los hospitales continuaron teniendo prio-
ridad para las autoridades gubernamentales, aunque restringien-
do gastos. ¿por qué esa prioridad? de acuerdo con lo que hemos 
examinado previamente, el creciente prestigio de la medicina, su 
carácter “científico”, sus métodos de diagnóstico y la mayor valo-
ración de la cirugía, otorgaron a los hospitales una preeminencia 
que no habían tenido antes, tanto en chile como en otros países 
del mundo occidental. la Facultad de Medicina de la Universidad 
de chile operó como un centro de transferencia de conocimientos 
médicos, que se volcaron a los hospitales y se desarrollaron en ellos.

había otro papel de los hospitales que no pasó desapercibido 
para las autoridades en los tiempos de crisis y que podría ser postu-
lado como su finalidad última, más allá del mundo de la medicina 
y de la salud. de acuerdo con lo expresado por el Ministro domin-
go santa María, los hospitales ejercían una función de protección 
social que contribuía a la aceptación del orden existente por parte 
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de quienes eran atendidos en ellos. al respecto señaló que “mucho 
importa al bienestar del pueblo que este sepa que en sus afliccio-
nes y enfermedades puede contar con un lugar seguro en el cual 
el enfermo desvalido podrá recobrar la salud mediante solícitos y 
oportunos cuidados. con tal convencimiento, las penalidades del 
trabajo y las amarguras de la vida serán más soportables para todos 
aquellos que aún no han logrado mejorar su situación económi-
ca”231. así, de acuerdo con lo planteado por santa María, los hos-
pitales cumplían en la sociedad la finalidad de ofrecer protección 
al enfermo, al mismo tiempo que contribuían a la mantención del 
sistema social establecido. Fines simples y directos respecto de los 
más postergados, no enmascarados, que ni siquiera en tiempos de 
crisis se debían descuidar. las dificultades experimentadas en la 
década de 1870 para satisfacer una demanda de atención hospita-
laria en expansión, perjudicaban la contribución de los hospitales a 
esas funciones en la sociedad. Funciones que como observamos en 
el caso del nuevo hospital san Vicente de paul, eran demandadas 
por parte importante de la población, incluyendo a comerciantes 
y empleados de oficina. Esa demanda no fue satisfecha de modo 
suficiente y constante, lo que se agudizó con la crisis económica. 
se experimentaron también dificultades para financiar el funcio-
namiento de los hospitales en provincias.

En definitiva, hemos podido apreciar que después de la gran 
epidemia de 1872 no hubo una política constante, decidida y siste-
mática de desarrollo de los hospitales, así como tampoco respecto 
del enfrentamiento de la viruela. cuando surgieron proposicio-
nes orientadas al rediseño de las políticas que se habían seguido, 
como la de masificar la vacunación, la crisis económica hizo más 
difícil resolver los problemas. las autoridades desenvolvieron su 
actividad en un vaivén entre “querer ser” como el modelo europeo 
admirado por los médicos, que se había iniciado en Francia con el 
auge de la medicina y los hospitales, y por otro lado, el desarrollo 
de una acción efectiva frente a las epidemias, siguiendo también el 
efecto de demostración de otros países ante la viruela, una de las 
pocas enfermedades respecto de las que había una cierta capacidad 
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de control en la época. hacia el final del período analizado, en ese 
ir y venir entre uno y otro objetivo, ninguno de los dos pudo ser 
logrado plenamente. 

El enfrentamiento de las epidemias de viruela a través de la-
zaretos para atender y aislar a los contagiados, ayudó a enfrentar-
las, pero restó recursos y amplitud a los hospitales y a la medicina 
“científica”. El énfasis en esas medidas contra la viruela y las insu-
ficiencias en la vacunación, agudizaron los problemas hospitalarios 
y facilitaron la persistencia de la mortalidad causada por el virus. 
la crisis económica y la falta de recursos fiscales extremaron las 
dificultades.

con posterioridad a la gran epidemia de 1872, hilos que antes 
eran independientes se entrelazaron: los lazaretos y los hospitales, 
la atención de las enfermedades comunes y las infecciosas, las me-
didas de las autoridades locales y la política nacional, la demanda 
de la población y la oferta pública ante las epidemias, el aislamien-
to de los infectados y la masificación de la vacunación, la medici-
na, los médicos y la política. En el contexto de este cambio crucial, 
la política de salud fue poco efectiva.

los resultados de la acción pública implementada después de la 
epidemia de 1872 fueron insuficientes, en parte debido a las oscila-
ciones e indefiniciones en los objetivos buscados por las autoridades, 
a lo que se agregó la crisis económica y fiscal. hubo insuficiencias 
tanto en respuesta a la demanda de atención en los hospitales como 
respecto al enfrentamiento de la viruela. hubo una ampliación y 
diversificación social de la demanda de atención hospitalaria, que 
no pudo ser adecuadamente satisfecha. se mantuvo la incidencia de 
la viruela, escapando del control de las políticas públicas.

Conclusiones

podemos concluir que la acción del Estado en el ámbito de la salud 
pública no dependió solamente de la voluntad de las autoridades 
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o de los médicos, sino también de la demanda de la población. 
para comprender lo ocurrido no podemos separar el desarrollo de 
los hospitales y la medicina, respecto de la amplia demanda de 
atención hospitalaria. las políticas públicas en ese plano tampoco 
fueron independientes de las políticas frente a las epidemias, que 
a su vez no podemos analizar observando la vacunación contra la 
viruela aisladamente de los lazaretos. al final de cuentas, el desa-
rrollo de los hospitales se vinculó con el de los lazaretos. ambas 
políticas públicas, las relativas a la atención hospitalaria y las orien-
tadas a enfrentar las epidemias, se fueron entrelazando y tuvieron 
resultados sobre una misma población. hemos expuesto una vi-
sión unificada de estos procesos y sus resultados.

Mientras que la población ejerció una fuerte demanda de aten-
ción hospitalaria y en los lazaretos durante las epidemias, no ocu-
rrió lo mismo respecto de la vacunación frente a la viruela. la 
demanda de vacunación era limitada, excepto ante el estallido de 
un brote epidémico. paradojalmente, a diferencia del efecto pre-
ventivo de la vacuna contra la viruela, la eficacia curativa del hos-
pital y la medicina en esa época, era restringida e incluso muchas 
veces negativa para los pacientes.

aunque debido a los limitados conocimientos médicos dispo-
nibles en la época, la viruela era una de las pocas enfermedades que 
podían ser enfrentadas exitosamente, a través de la vacunación y 
el aislamiento de los infectados, no se implementó un sistema de 
vacunación eficaz. El enfrentamiento de las epidemias de viruela 
se desarrolló de acuerdo con las particularidades de un proceso 
histórico que desembocó en la prioridad asignada al aislamiento 
de los infectados. 

al conjugarse la reacción inmediata orientada a la atención y el 
aislamiento de los infectados durante la grave epidemia de viruela 
de 1872, con el proceso iniciado previamente de construcción de 
un gran hospital-lazareto en la capital del país, se reforzó una po-
lítica pública que enfatizó mejorar el aislamiento de los infectados 
por el virus, una medida efectiva pero limitada. así, hubo mayor 
disposición política a mejorar las condiciones de aislamiento que 
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de innovar en el sistema de vacunación e introducir un programa 
que disminuyera efectivamente la incidencia de la viruela. Esto 
último se había hecho en otros países, a través de la organización 
de sistemas eficaces de vacunación en paralelo al establecimiento 
legal de la obligatoriedad de vacunarse. la relevancia asignada a la 
implementación del modelo del lazareto y del hospital-lazareto, no 
contribuyó a la revalorización de la vacunación como prevención 
frente a la viruela. El debate político se centró principalmente en 
la obligatoriedad de la vacuna, es decir, en un principio básico 
más que en mejorar el sistema de vacunación. El ideologizado de-
bate parlamentario sobre la vacunación forzosa, tensionado entre 
los países europeos donde se había establecido la obligatoriedad 
y aquellos donde no había ocurrido, el aumento del gasto públi-
co en salud que habría exigido el desarrollo proactivo de sistemas 
y programas de vacunación, y finalmente la crisis de las finanzas 
públicas, se tradujeron en la mantención de la política vigente que 
priorizaba mejorar el aislamiento de los contagiados. En la capital 
se situaba el centro de decisiones políticas del país, por lo que ese 
modelo de acción se extendía más allá de la ciudad de santiago.

Entretanto, junto al ascendente prestigio de la medicina, los 
hospitales experimentaron un auge y la política de las autoridades 
se orientó a mejorarlos. la atención en los hospitales era fuerte-
mente demandada por hombres y mujeres en edad adulta. se expe-
rimentó una ampliación y diversificación en la composición social 
de la demanda de atención hospitalaria por parte de una población 
creciente, así como por los cada vez más numerosos empleados y 
profesionales, los comerciantes, mujeres parturientas y habitantes 
de ciudades o pueblos más pequeños, incluyendo además algunos 
pensionistas dispuestos a pagar por ser acogidos en el hospital. ante 
esa nueva demanda, la política implementada consistió en un au-
mento de la capacidad de atención de la salud de la población a tra-
vés del hospital san Vicente de paul, la casa de Maternidad, más 
hospitales en provincias y dispensarías. la mayor oferta pública fue 
insuficiente y en parte no se sostuvo en el tiempo, lo cual se agudizó 
con la crisis económica en la segunda mitad de la década de 1870.
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En la salud pública intervinieron múltiples actores, incluyendo 
autoridades gubernamentales, médicos, parlamentarios y autori-
dades políticas provinciales, vecinos y periódicos preocupados de 
localizar los hospitales y lazaretos fuera del área urbana, estratos 
altos y amplios sectores medios, así como la demanda de los pro-
pios interesados en la atención de los hospitales y los temores que 
en algunos provocaban los efectos riesgosos de la vacunación. in-
cidieron sobre la salud pública las inquietudes, aspiraciones e ideas 
de diversos sectores sociales, la utilización de innovaciones en los 
conocimientos médicos, propuestas de reforma de instituciones 
existentes, diagnósticos sobre cuál era la demanda de vacunación 
y de atención en hospitales públicos. así, en las políticas de salud 
pública incidieron actores y procesos más allá de los límites restrin-
gidos del gobierno y sus decisiones.

En definitiva, la historia de la salud pública en el período que 
hemos analizado, contó con la participación de diversos actores 
además de la elite política en el gobierno, variando en el tiempo 
quienes influían más en las decisiones, cambiando el protagonis-
mo desde instituciones de larga trayectoria a otras en reacción ante 
los problemas, en fin, a través de los reequilibrios provocados por 
hechos inesperados como el estallido de una epidemia en un mo-
mento determinado o una coyuntura externa a las condiciones de 
salud como fue la crisis económica. 

lo importante desde el punto de vista de los efectos sobre las 
personas y la sociedad, consiste en que como resultado de todo ese 
complejo proceso histórico, las políticas públicas proporcionaron 
una cierta protección a la salud de la población, principalmente 
por medio de la vacunación y los hospitales, así como a través de 
las medidas frente al estallido de las epidemias de viruela. a lo lar-
go de este capítulo descubrimos diversos indicadores cuantitativos 
de ese resultado alcanzado.

la atención en los hospitales posiblemente contribuyó al cui-
dado de la salud de la mayor parte de quienes fueron atendidos 
o al menos no empeoraron, a juzgar por el elevado porcentaje de 
pacientes que salieron cada año de estos establecimientos, a pesar 
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de que la capacidad terapéutica de la medicina era mínima o casi 
nula. algunos de los pacientes atendidos en los hospitales fueron 
menos afortunados, debido a las infecciones intrahospitalarias y a 
intervenciones médicas invasivas o todavía en estado experimental, 
de modo que para quienes fueron víctimas de ello, no fue prove-
chosa la transferencia de conocimientos médicos desde los países 
más avanzados.

los lazaretos terminaron siendo al menos un paliativo frente a 
las epidemias, aunque no se logró el nivel de control del virus que 
se alcanzó a fines de la década de 1870 en países como alemania e 
inglaterra, donde la vacunación se acercó a una cobertura universal 
respecto de la población, reduciendo la incidencia de la viruela. En 
chile, solo una parte de la población logró ser protegida a través de 
la vacunación, persistiendo el nivel de mortalidad provocado por 
el virus de la viruela.

la salud pública en el país replicó en algunos aspectos lo desa-
rrollado en países noratlánticos, pero no en todos los ámbitos como 
ocurrió con el sistema de vacunación, ni con los mismos resultados.

Uno de los puntos más importantes que podemos concluir 
consiste en que las insuficiencias en la atención en los hospita-
les y en el enfrentamiento de la viruela, desfavorecieron a quienes 
quedaron desprotegidos, afectaron el bienestar de una parte im-
portante de la población y tuvieron un costo en vidas humanas, 
perjudicando a hombres, mujeres y niños enfermos o fallecidos 
prematuramente. Esto tuvo también un valor económico para las 
personas al limitar sus posibilidades de obtener recursos a través de 
su trabajo y considerando la suma de los individuos, afectó econó-
micamente a la sociedad en su conjunto. resulta inviable calcular 
con cierta exactitud el valor económico de las vidas perdidas y de la 
morbilidad provocada por las enfermedades en esa época, pero por 
ejemplo, razonablemente podríamos conjeturar que nuestra esti-
mación del gasto requerido para un sistema eficaz de vacunación, 
se habría visto recompensado por el beneficio económico de una 
consiguiente reducción de la incidencia de la viruela. Es decir, un 
sistema eficaz, de elevado efecto respecto de su costo, podría haber 
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sido conveniente en una perspectiva económica general, pero esa 
política no se implementó.

Una conclusión crucial se refiere a los efectos de la política de 
salud en el capital humano, en términos de las capacidades de las 
personas para desempeñar sus actividades laborales y generar re-
cursos para el hogar. El capital humano de las personas y de las fa-
milias dependía fuertemente de su resiliencia frente a las enferme-
dades y particularmente a la viruela. El capital humano se reducía 
cuando se veían afectadas las capacidades inmediatas para generar 
recursos por parte de quienes trabajaban, sus capacidades para ello 
a lo largo de la vida o las capacidades futuras de sus familias. así, 
estar vacunado contra la viruela era normalmente una ventaja al 
proteger ese capital humano. las falencias que hemos examinado 
en las políticas de salud perjudicaron la acumulación del capital 
humano de muchas personas y hogares, quienes quedaron en una 
posición económico-social más desventajosa. de modo agregado, 
esto perjudicó el capital acumulado de la sociedad. 

Finalmente, hacia 1879, se estancó el desarrollo de las políticas 
de salud, de modo que estas no evolucionaron siempre progresiva-
mente, como subyacía en las historias tradicionales de la medicina 
chilena. las propias autoridades, ante las amenazas a la salud pú-
blica y los problemas que empezaban a manifestarse en la política 
de salud, establecieron una tras otra una serie de nuevas institu-
ciones en la década de 1870: la comisión para la construcción de 
hospitales, juntas de lazaretos, comisiones de higiene, la comisión 
para la reorganización de la Beneficencia. como en buena me-
dida observaron las autoridades y los médicos en esos años, los 
hospitales se vieron incapacitados para atender suficientemente la 
demanda de la población. también hacia 1879 había una falta de 
cobertura en el sistema de vacunación, mientras se mantenía una 
persistencia relativamente aguda de la viruela manifestada en su-
cesivas epidemias, a pesar de lo cual no fueron aprobadas medidas 
para masificar la vacunación. 

Este estancamiento no contribuyó a nivelar las diferencias so-
ciales. perjudicó a la gran mayoría de la población urbana que con-
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curría a los hospitales, exceptuando a los más acomodados. afectó 
duramente a los más pobres, cuyas viviendas estrechas y a veces 
hacinadas, les dificultaban interrumpir el contagio cuando un ha-
bitante del hogar contraía la viruela y quienes, según observadores 
de la época, eran más frecuentemente afectados por la infección. 
Quienes no se vacunaban por razones culturales, por falta de edu-
cación formal o por desigualdades territoriales en el funcionamien-
to del sistema de vacunación, quedaban más desprotegidos frente 
a la viruela, en comparación con los que accedían con mayor faci-
lidad a la vacunación. En contraste, quienes disponían de mejores 
condiciones económicas, mayor educación formal, más acceso a 
los medios de información y se encontraban cerca del poder polí-
tico, tenían mayores facilidades para protegerse de la viruela y ser 
cuidados durante las enfermedades, además de disponer de bienes 
que daban seguridad a sus familias. 

la enfermedad o la pérdida de un familiar provocaba dolor y 
afectaba el bienestar inmediato del hogar, pero además frecuen-
temente disminuía su “capital humano” para generar recursos, 
aunque esto podía ser en alguna medida económicamente miti-
gado por quienes contaban con “capital físico” como propiedades 
agrícolas o rentas de propiedades urbanas. las disparidades en las 
posibilidades de hacer frente a la viruela y otras enfermedades, así 
como las diferencias en la protección de los hogares frente a los 
perjuicios que acarreaban, pueden haber acentuado las desigualda-
des sociales en comparación a países noratlánticos donde en esos 
años se aplicaron medidas más efectivas.

la atención de la salud de la población implicaba una inter-
vención directa en el cuerpo de las personas, a través del desarrollo 
de hospitales, la atención médica de los enfermos, el control de las 
epidemias de viruela mediante la vacunación y el aislamiento de 
los infectados. En cambio, un conjunto de condiciones sanitarias 
de la población tenían un origen más indirecto pero no menos 
importante, en problemas del medio ambiente urbano. la inter-
vención en las condiciones sanitarias de las ciudades se distinguió 
también de la prevención de la viruela a través de la vacunación, 
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pues esta última no se desarrollaba solamente a nivel urbano sino a 
escala nacional. las políticas frente a las condiciones sanitarias ur-
banas fueron particularmente relevantes en el período que estamos 
enfocando, como apreciaremos en el capítulo siguiente.
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hospital de concepción, edificio inaugurado en 1857, sólido y dominado por una cons-
trucción de arquitectura moderna, con capacidad de 120 camas. El acto representado es 
presidido por el obispo hipólito salas y cuenta con la presencia de varias hermanas de la 
caridad, quienes atendían a los enfermos. los médicos tenían cada vez más importancia, 
pero no estaban a cargo de la gestión del establecimiento. El hospital se dividía en dos 
secciones, la de mujeres, quienes aparecen a la izquierda en el grabado, y la de hombres, 
al lado derecho. Una parte importante de la población acudía al hospital cuando se 
enfermaba.

recaredo tornero, Chile ilustrado, 1871
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hospital de mujeres santiago, edificio construido entre 1854 y 1856, con capacidad de 
350 camas. la fachada del hospital san Borja, en la foto, correspondía a una arquitectu-
ra de gran escala y moderna para la época. En los inicios de la gran epidemia de viruelas 
de 1872 fue utilizado para albergar y atender a contagiadas por el virus, lo que lamenta-
blemente provocó una rápida extensión de la epidemia. los partos solo empezaron a ser 
atendidos regularmente a partir de 1876, en una casa de Maternidad anexa al hospital.

Archivo Fotográfico Universidad de Chile
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hospital de hombres de santiago, detrás del cual se situaba la Escuela de Medicina de 
la Universidad de chile, lo que facilitaba la aplicación de los nuevos conocimientos 
médicos. El hospital san juan de dios, mejorado y ampliado durante la década de 
1850, contaba con 9 médicos y 540 camas en 1863, de las cuales un 47% correspondía 
a pacientes de cirugía, en una época en que eran frecuentes las infecciones quirúrgicas. 
amplios sectores de la población acudían a este hospital, autoexcluyéndose el estrato más 
privilegiado.

Museo de Historia de la Medicina “Dr. Enrique Laval”
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antonio Varas, Ministro de interior durante la presidencia de Manuel Montt (1851-
1861), tenía a su cargo la salud pública. impulsó el mejoramiento de la infraestructura 
y organización interna de los hospitales, aprovechando los mayores recursos financieros 
con que contó el Estado a partir de alrededor de 1850, favoreciendo así el auge de estos 
establecimientos, de la medicina y de los médicos, tal como estaba ocurriendo en países 
de Europa y en Estados Unidos.

Archivo Fotográfico Universidad de Chile
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cirugía en el hospital de hombres de santiago (hospital san juan de dios). En esta 
caricatura humorística de la época, se alude a quienes eran considerados víctimas de in-
tervenciones quirúrgicas por parte de los cirujanos del hospital. las tecnologías médicas 
y quirúrgicas transferidas desde Francia y otros países europeos, no fueron beneficio-
sas para muchos pacientes, principalmente debido a las infecciones intrahospitalarias 
y procedimientos todavía en estado experimental. de todos modos, a pesar de que la 
capacidad terapéutica de la medicina era mínima, un elevado porcentaje de los pacientes 
ingresados a los hospitales salió con vida de estos, por lo que la atención recibida posible-
mente contribuyó al cuidado de su salud.

La linterna del diablo, 21 marzo 1868
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Entrada a la oficina de Vacuna contra la viruela, en el costado norte de la plaza principal 
de santiago, la plaza de armas. la vacunación contra la viruela, organizada en todas las 
provincias del país, era uno de los pocos instrumentos médicos efectivos de protección 
de la salud de la población. durante la gran epidemia de 1872, se criticó el funciona-
miento de la vacunación, que distaba del sistema organizado en inglaterra, alemania y 
otros países, pero se asignó prioridad a los lazaretos para la atención y aislamiento de los 
contagiados.

Archivo Fotográfico Universidad de Chile
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El enfrentamiento de la viruela y la política se vinculaban, como se aprecia en esta cari-
catura, donde en la “dirección de lazaretos” conversan los precandidatos presidenciales 
aníbal pinto (presidente 1876-1881) y Benjamín Vicuña Mackenna. ambos políticos 
integraron la junta de lazaretos, comité encargado de enfrentar la epidemia.

La linterna del diablo, 4 junio 1876
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las políticas públicas de la época abordaron las condiciones de 
salud de la población, principalmente a nivel urbano, a través del 
desarrollo de hospitales, la atención médica de los enfermos, el 
control de las epidemias de viruela mediante la vacunación y el 
aislamiento de los infectados. todo ello ha sido objeto de aten-
ción para la historiografía chilena, más interesada en la historia de 
la medicina que en la historia de las condiciones sanitarias. pero 
en esos años, cuando las capacidades terapéuticas de la medici-
na eran limitadas y diversas epidemias eran grandes causantes de 
mortalidad en forma habitual, el riesgo de contraer enfermedades 
e incluso morir, dependía críticamente del cuidado de condiciones 
sanitarias ambientales.

las condiciones de salud y la mortalidad de la población del 
país, consideradas en su conjunto, respondían de modo agregado 
a lo que ocurría en el mayoritario mundo rural. allí habitaba la 
mayor parte de la población del país, donde la vida giraba para 
muchos en torno a las haciendas, al menos para los de adentro de 
ellas, distantes de lo que ocurría en las ciudades. la vida de otros 
integrantes del mundo rural transcurría en pequeños pueblos re-
lativamente aislados en los que residía parte de la población que 
trabajaba en la agricultura, y donde algunos desarrollaban su expe-
riencia laboral y sus redes sociales antes de emigrar a las ciudades1. 
como es natural, debido a ese relativo aislamiento, la situación 
de salud de los habitantes de las zonas rurales variaba de un área 
geográfica a otra.

En países europeos como inglaterra y España, la mortalidad fue 
bastante diferente entre una región y otra, en la misma época. En 
esos países, lo que impresionó tanto a observadores de entonces como 
posteriores, fueron las bajas expectativas de vida experimentadas en 
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las áreas urbanas y especialmente en las ciudades más grandes, en 
comparación con los pueblos pequeños y las áreas rurales. pero la 
mortalidad se atenuó en las principales ciudades europeas por medio 
de reformas sanitarias, a partir de alrededor de 18502.

En chile, la mortalidad en las ciudades provocó también fuer-
te inquietud en la época. resulta particularmente difícil establecer 
cuál era la situación de salud de los habitantes de áreas rurales y 
su manifestación en la mortalidad, debido a insuficiencias de la 
información cuantitativa disponible, pero los datos sí confirman 
que en ciudades como santiago hubo una alta tasa de mortalidad. 
Frente a esa elevada mortalidad urbana, ante la cual se desarro-
llaron políticas sanitarias en otros países, la primera interrogante 
es cuáles eran las principales causas de muerte que la explican, es 
decir, cuáles eran los problemas de salud más agudos de acuerdo 
con los datos disponibles. 

Esto permitirá dilucidar una pregunta central: qué se podía 
hacer ante esas causas de muerte y qué se hizo o no se hizo, esto 
es, cuál fue la política aplicada. como las mejoras en la sanidad 
disminuyeron la mortalidad en ciudades de otros países en esos 
años, resulta de interés averiguar en qué medida en santiago y 
otras ciudades chilenas fueron similares las causas del problema, 
las políticas definidas y sus resultados. Esto último dependió no 
solamente de las autoridades, sino también de las aspiraciones y 
demandas de diversos sectores de la población.

Mortalidad

con cifras de fallecimientos o con estimaciones de mortalidad 
que a veces sobreestimaban las tasas efectivas, a veces incluso sin 
datos cuantitativos, los análisis de la época coincidían en juzgar 
que en santiago y otros lugares del país había una alta mortali-
dad, especialmente entre los párvulos o niños hasta 7 años. la 
alta mortalidad, su elevada proporción en santiago, Valparaíso 
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y talca, el enorme número de muertos de las clases pobres en 
comparación a las clases acomodadas y sobre todo la desconsola-
dora mortalidad entre los niños menores de 7 años, fue un tema 
presente en forma reiterada e ininterrumpida en el discurso de 
médico, funcionarios públicos, políticos y autoridades durante las 
décadas de 1850 a 1870.

Más allá del número de personas fallecidas enterradas en el 
cementerio, que mostraba la situación sanitaria inmediata, la tasa 
anual de mortalidad fue una medida utilizada en chile y otros paí-
ses durante la época, para proporcionar un panorama más general 
sobre la salud pública. la tasa bruta de mortalidad expresa la rela-
ción entre el número de defunciones en una población durante un 
año específico y la población total para el mismo año, usualmente 
multiplicado por mil.

En la época se realizaron análisis que en algún grado seguían la 
línea de extensas investigaciones estadísticas desarrolladas en esos 
años en otros países, acerca de las causas de la mortalidad. así, 
abdón cifuentes, en uno de los más completos análisis de la época 
sobre el tema, estimó en 1871 la tasa de mortalidad en santiago 
en 100 por mil habitantes, una tasa algo sobredimensionada3. los 
datos recolectados y los análisis realizados distaban de los métodos 
estadísticos que habían sido aplicados en inglaterra, Francia, Esta-
dos Unidos y alemania acerca de las causas de la mortalidad, que 
elevaron la importancia de la salud pública entre las autoridades y 
en la opinión pública4. pero al menos coincidían en expresar una 
inquietud sobre la elevada mortalidad en la ciudad.

las enfermedades infecciosas, incluyendo la viruela, domina-
ban en todo el mundo durante el siglo XiX como causas de morta-
lidad y morbilidad. las enfermedades infecciosas no eran la excep-
ción sino lo habitual, y las variaciones en su severidad provocaban 
las oscilaciones en las tasas de mortalidad. pero la incidencia de las 
enfermedades infecciosas no era igual en distintos lugares ni para 
todos los grupos de la población, lo que se reflejaba en diversas ta-
sas de mortalidad. de acuerdo con las cifras, santiago fue una ciu-
dad de una tasa de mortalidad relativamente elevada. En la ciudad, 
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la tasa bruta de mortalidad fue algo más baja en la década de 1850 
que en los años siguientes, cuando experimentó fuertes fluctuacio-
nes, pero en general se mantuvo en torno a una tasa promedio de 
64,6 por mil habitantes a lo largo de todo el período entre 1850 
y 1879, como se aprecia en el gráfico 2.1 Mortalidad bruta en la 
ciudad de Santiago, 1850 a 1878 5.

la tasa de bruta promedio de mortalidad en la ciudad de san-
tiago fue bastante elevada en comparación a otras ciudades del 
mundo, más que duplicando las tasas de londres, Estocolmo, Vie-
na, las principales ciudades de prusia, nueva york, parís y Buenos 
aires, hacia las décadas de 1860 y 1870, lo que reexaminaremos 
al final de este capítulo en búsqueda de una explicación6. la tasa 
bruta de mortalidad de santiago se aproximaba más a la tasa de 
mortalidad de la ciudad de Madrid, considerada en ese tiempo 
superior a la tasa de las principales ciudades europeas, así como a 
las tasas de la mayoría de las ciudades españolas7. 

las tasas brutas de mortalidad más altas en santiago ocurrie-
ron entre 1863 y 1865, así como en 1872, cuando como vimos en 
el capítulo anterior, se desataron epidemias de viruela que hicieron 
crecer fuertemente las defunciones, pero la mortalidad “normal” 
era relativamente elevada. las tasas de mortalidad bruta que calcu-
lamos en santiago durante el período 1850 a 1878, son algo supe-
riores pero de magnitud consistente con las calculadas a fines del 
siglo XiX respecto de la ciudad, en promedio 56,6 por mil desde 
1890 a 1893, declinando a 41,7 por mil entre 1894 y 18988. de 
este modo, parece una cifra confiable la relativamente elevada tasa 
de 64,6 por mil habitantes entre 1850 y 1879, con fuertes fluc-
tuaciones debidas a las epidemias, como se observa en el siguiente 
gráfico 2.1.

la tasa bruta de mortalidad en el conjunto del país ha sido 
estimada de un nivel menor, en torno a 27,5 por mil entre 1860 y 
1879, aunque esta cifra debe ser considerada con precaución de-
bido a que los datos sobre defunciones utilizados para calcular esa 
tasa tenían su origen en registros parroquiales, generalmente in-
completos incluso en las ciudades9.
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la alta tasa de mortalidad no era una situación aislada de san-
tiago: en Valparaíso, la segunda ciudad del país de acuerdo a su 
tamaño poblacional, la mortalidad bruta considerando algunos 
años, alcanzaba a un promedio del orden de 65 por cada mil ha-
bitantes10. En cambio, ciudades y pueblos más pequeños como 
concepción y talcahuano, tuvieron tasas bastante más reducidas, 
de 37,3 y 28,9 por mil en 1858, respectivamente, por lo que no es 
descartable la hipótesis de que altas tasas de mortalidad surgieron 
principalmente en las ciudades de tamaño mayor o intermedio11. 
Esto sugiere que las tasas de mortalidad variaron sustancialmente 
al interior del país, confirmando las fuertes variaciones espaciales 
que se registraron también al interior de otros países12.

En ciudades europeas y norteamericanas surgieron tasas brutas 
de mortalidad también elevadas antes de la mitad del siglo XiX, 
atribuidas al desarrollo inicial de la industrialización, que condujo 
a la aglomeración y al deterioro de las condiciones ambientales. 
pero las altas mortalidades en santiago y Valparaíso indican que 
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Gráfico 2.1
Mortalidad bruta en la ciudad de Santiago, 1850 a 1878

Muertos (sepultados en Cementerio) cada 1.000 habitantes

Fuentes: Informes del Cementerio (Beneficencia) publicados en Anuario estadístico (1850-1858); Vicuña 
Mackenna, B. “La ciudad de los muertos” (1863-1864); y en diversos periódicos (1865-1878). Población 
según censos y tasas de crecimiento intercensal.
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estas tasas se debieron a procesos asociados al rápido crecimiento 
urbano más que al desarrollo de una industria manufacturera, de 
escasa presencia en ambas ciudades13.

la tasa de mortalidad se mantuvo elevada a lo largo de los 
años en santiago, a pesar del crecimiento económico del que se 
benefició la capital como centro administrativo del país, cuando 
entre 1850 y mediados de la década de 1870, creció la producción 
bajo el impulso del acelerado aumento de las exportaciones14. si 
el mejoramiento económico no atenuó la tasa de mortalidad, la 
explicación de ello podría encontrarse en procesos más específicos.

la mortalidad en la niñez era más elevada que la tasa prome-
dio, de acuerdo con los registros del cementerio de santiago, como 
se aprecia en el gráfico 2.2 Mortalidad de niños hasta 7 años, 1850 
a 187915. En promedio, la mortalidad entre los niños hasta 7 años 
alcanzó a 209 por mil entre 1850 y 1879. Entre los niños no se 

Gráfico 2.2
Mortalidad de niños hasta 7 años, 1850 a 1879

Muertos (sepultados en Cementerio) cada 1.000 habitantes

Fuentes: Informes del Cementerio (Beneficencia) publicados en Anuario estadístico (1850-1858) y en 
diversos periódicos (1865-1878). Población según censos y tasas de crecimiento intercensal.
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produjo una declinación de la tasa de mortalidad en el período en-
tre 1850 y 1879. las intensas fluctuaciones muestran la incidencia 
de epidemias que alcanzaban su efecto máximo en pocos meses, 
con tasas de mortalidad especialmente elevadas cuando se trataba 
de epidemias de viruelas, como en 1865 y 1872. la mortalidad en 
la niñez era largamente superior a la del resto de la población, por 
lo que resulta importante averiguar si se debía a las mismas causas 
y a efectos más intensos de estas.

la mortalidad de los mayores de 7 años fue en promedio de 
34 por mil en el período entre 1850 y 1879, una tasa elevada pero 
muy por debajo a la de los niños, como se desprende al comparar 
el anterior gráfico 2.2 con el gráfico 2.3 Mortalidad de personas 
mayores de 7 años en Santiago, 1850 a 1879. al igual que entre los 
niños, en la población mayor de 7 años no ocurrió una declinación 
de la tasa bruta de mortalidad en el período. la evolución de las 

Gráfico 2.3
Mortalidad de personas mayores de 7 años en Santiago, 1850 a 1879

Muertos (sepultados en Cementerio) cada 1.000 habitantes

Fuentes: Informes del Cementerio (Beneficencia) publicados en Anuario estadístico (1850-1858) y en 
diversos periódicos (1865-1878). Población según censos y tasas de crecimiento intercensal.
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tasas de mortalidad de los hombres y mujeres fue similar a lo largo 
de los años, pero la mortalidad masculina era de nivel algo mayor. 
las fuertes variaciones de un año a otro muestran los efectos de 
epidemias, de modo semejante a los niños de menor edad, con 
episodios agudos de mortalidad en años de epidemias de viruelas 
como 1865 y 1872. 

El nivel varias veces más elevado de la mortalidad en el caso de 
los niños, indica que la población de mayor edad contaba con fac-
tores que favorecían su resistencia frente a diversas epidemias. la 
evolución de ambas tasas de mortalidad siguió tendencias similares 
a lo largo de los años. sin embargo, en algunos años ocurrieron 
divergencias entre las dos tasas, como en 1855 a 1857 y en 1869, 
lo cual puede atribuirse a causas de mortalidad diferentes en cada 
uno de estos dos grupos. 

Discursos sobre las causas de mortalidad 

Era un lugar común afirmar que había una alta mortalidad en 
santiago, especialmente entre los niños, pero a qué se debía esto, 
por qué las fuertes divergencias entre las mortalidades de los niños 
y los adultos, cuáles eran los factores del ambiente urbano que 
incidían, eran interrogantes para las cuales no había respuestas 
precisas, a pesar de que era importante desentrañarlas, como po-
dremos apreciar.

los médicos, durante la década de 1850, atribuyeron la eleva-
da mortalidad, especialmente la mortalidad infantil en santiago, 
a conductas poco higiénicas en un sentido más genérico que el 
uso actual de esta noción16. destacaban como causa al estado de 
miseria en que vivía la gente del pueblo o los pobres, mal alimen-
tados, mal vestidos, con costumbres poco higiénicas. coincidían 
en identificar como fuente de insalubridad a su lugar de habi-
tación, “un reducido e inmundo aposento”, donde ocurría una 
“acumulación de gente” en ranchos y cuartos con aire encerrado  
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y de olor nauseabundo. los barrios donde se concentraban estas 
viviendas, con aguas estancadas en las que se mezclaban las ba-
suras y “escorias de la vida privada que se arrojan allí”, formaban 
focos miasmáticos. también era mencionada la carencia de agua 
potable como uno entre los múltiples factores causantes de la 
elevada mortalidad. a este respecto se indicaba que, exceptuan-
do la población acomodada del sector central de la ciudad que 
obtenía agua del río Mapocho y de las pilas de agua, el resto se 
surtía de acequias, que llevaban consigo “las inmundicias gordas 
y visibles”.

sin embargo, el agua impura y las acequias constituían sola-
mente una fuente de putrefacción entre muchas otras, con uno de 
los trabajos más completos publicados sobre el tema a fines de la 
década de 185017. las emanaciones atmosféricas putrefactivas de-
nominadas miasmas, siguiendo la corriente médica predominante 
en otros países, que se formaban en todas las grandes ciudades, 
se acumulaban en una ciudad como santiago debido a que los 
vientos eran débiles. la importancia asignada a los miasmas, en 
lugar de causas específicas de infecciones también específicas, di-
luía la necesidad de intervenciones concretas. Más aún, se diluía 
la posibilidad de intervenir debido a que al miasma atmosférico se 
agregaban como causa de mortalidad las “malas costumbres” del 
pueblo, el consumo de bebidas alcohólicas y la suciedad de sus 
viviendas, conductas difícilmente modificables.

En la década de 1870, los médicos continuaron asignando la 
responsabilidad de la mortalidad a diversas y múltiples causas, que 
radicaban principalmente en la genérica falta de higiene en las cla-
ses pobres. la Revista Médica atribuyó las “enfermedades del estó-
mago y del vientre” en la época veraniega a causas heterogéneas, 
incluyendo “los helados, la nieve, los frecuentes cambios de traje 
en un mismo día y más que todo, la fruta en incompleta madu-
rez”, mientras la fiebre tifoidea en la misma temporada se debía a 
“la insolación repetida y prolongada”18. los diagnósticos médicos 
acerca de las causas de fondo de la elevada mortalidad continuaban 
enfatizando en la “ignorancia en que se vive sobre todo lo relativo 
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a higiene”. Esto ocurría principalmente entre los pobres, “cuyos 
ningunos hábitos de higiene y cuyo modo de vivir medio salvaje 
apresuran la muerte de sus hijos”. las causas de la mortalidad de 
niños hasta 7 años eran, de acuerdo con otro médico, “primero, 
ignorancia de la higiene de la infancia; segundo, acción preponde-
rante del clima sobre el organismo delicado de los niños; tercero, 
gran número de hijos ilegítimos”. de ello se desprendía la nece-
sidad de una “regeneración del pueblo”, inculcando principios de 
moral e higiene. 

Entre los “malos hábitos higiénicos”, los médicos rara vez in-
cluían la carencia de agua pura o esto era apenas mencionado. has-
ta la década de 1870, la respuesta de los doctores a la pregunta 
sobre cuál era la causa de la mortalidad en la mayoritaria clase 
pobre, estaba ante todo en los pobres mismos, en su falta de con-
ductas higiénicas en un sentido amplio, un diagnóstico que en los 
hechos relegaba a un segundo plano una eventual responsabilidad 
del Estado. 

El discurso predominante en el mundo de la medicina se repe-
tía en documentos oficiales como el Anuario estadístico y periódi-
cos como El ferrocarril, que culpó de la mortalidad en los niños a 
“la incuria y la absoluta inobservancia de la higiene”, al descuido 
lamentable de la higiene en la clase pobre en la que “se da toda 
clase de fruta y de alimentos indigestos a los niños de corta edad”, 
reiterando de ese modo afirmaciones de los médicos19. 

El discurso médico, amplificado en la prensa y en medios ofi-
ciales, apuntaba a la modificación de una amplia gama de conduc-
tas individuales antihigiénicas, un campo donde resultaba difícil 
intervenir, por lo que la retórica y en la práctica la inacción, cons-
tituían el mensaje predominante. intervenir en la disponibilidad 
de agua pura y las condiciones sanitarias, en cambio, no requería 
de cambios en las conductas individuales, sino de decisiones pú-
blicas para cuya efectividad era innecesaria la cooperación indivi-
dual día a día20. El razonamiento sobre la necesidad de modificar 
conductas de higiene era en ese momento también una justifica-
ción funcional a no adoptar las medidas sanitarias adecuadas. la 
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escuela habría podido contribuir a generar esas conductas, pero 
tuvo algunas limitaciones para ello, como veremos en el siguiente 
capítulo sobre educación primaria.

El énfasis de los médicos en las conductas individuales tenía 
sus raíces en su proceso de profesionalización y el papel desempe-
ñado por la Universidad de chile21. Bajo el impulso de la Univer-
sidad, se había desarrollado la profesión médica desde un oficio 
tradicional empírico y de escaso prestigio social, a una actividad 
profesional basada en el conocimiento científico. En chile, a dife-
rencia de países europeos y de Estados Unidos, la profesionaliza-
ción no nació del desarrollo interno del propio oficio, sino como 
una iniciativa estatal a través de la Universidad de chile y con 
el respaldo de las regulaciones establecidas por el protomedicato, 
a cargo de controlar quiénes podían ejercer como doctores, que 
también pasó a ser encabezado por médicos de la Facultad de Me-
dicina. la formación de los médicos enfatizó los aspectos clínicos, 
contribuyendo al prestigio de la profesión y a la formación de un 
mercado para los servicios médicos, mientras la salud pública per-
manecía como una preocupación menor. El mercado de los mé-
dicos era principalmente privado y comprendía a quienes tenían 
recursos para pagar por sus servicios. su actividad en los hospitales 
y como médicos de ciudad era un complemento y reforzaba su 
participación en el mercado privado. El tipo de servicio ofrecido 
era una prestación directa al consumidor, la clientela particular 
que demandaba sus servicios.

Esa línea fue continuada a través de la Revista Médica, funda-
da en 1872, que contribuyó a la formación de un cuerpo médico 
autónomo. la nueva revista apenas sí se refirió a las condiciones 
sanitarias entre sus publicaciones durante la década, en compara-
ción al grueso de sus contenidos que giraban en torno al análisis de 
casos clínicos, como los presentados en las sesiones de la sociedad 
Médica de santiago y de la sociedad Médico-Quirúrgica.

la formación de los doctores en la Facultad de Medicina de la 
Universidad, liderada inicialmente por médicos de la escuela del 
doctor sazie, reforzada en la década de 1870 por la Revista Médica 
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y la sociedad Médica, enfatizaba en las observaciones clínicas que 
no eran adecuadas para el estudio de grupos de casos afectados por 
infecciones como las intestinales. Ello explica por qué los médicos 
estaban mal preparados para asumir un rol relevante frente a estas 
infecciones y las altas tasas de mortalidad. Esto tenía su raíz no so-
lamente en las teorías miasmáticas, sino también en la orientación 
casi exclusivamente clínica de la Facultad, en búsqueda de afianzar 
el prestigio de la profesión médica.

la tesis predominante entre los médicos acerca de las causas 
de la elevada mortalidad, al apuntar a responsabilidades que se en-
contraban en las conductas individuales, principalmente en múl-
tiples prácticas personales antihigiénicas de los más pobres fuera 
del campo de acción de las políticas públicas, no constituía un 
respaldo sólido al planteamiento del geólogo e ingeniero de minas 
ignacio domeyko, designado rector de la Universidad en 1867. 
El crucial problema del abastecimiento de agua potable había sido 
planteado por domeyko durante sus exploraciones geográficas y 
geológicas del país. En 1857 agregó nuevos datos sobre la calidad 
de las aguas provenientes de manantiales ubicados en el cordón de 
cerros al este de la capital, recomendando que la ciudad contara 
con esas fuentes de abastecimiento de agua potable. insistió en 
que “mientras que las buenas aguas ostentan su transparencia a dos 
y media leguas de la capital, aquí 70 a 80 mil habitantes apagan 
su sed con agua mala y turbia […] en la ciudad, tan desgraciada 
por su mortandad crecida […]” 22. su argumentación concluía con 
una crítica social, política y cultural: “en todo tiempo y entre todas 
las naciones del mundo lo que siempre se ha considerado como de 
primera necesidad para grandes poblaciones; no eran por cierto 
edificios suntuosos, teatros, circos, ni monumentos públicos, sino 
una buena agua, verdadero manantial de la vida”.

Entre las autoridades políticas, sensibles a las demandas de la 
población, surgieron posiciones más cercanas a domeyko que a 
los puntos de vista de los médicos. Fue en los círculos políticos 
donde se formuló un discurso más consistente acerca las causas 
de la elevada mortalidad. la disponibilidad de agua potable fue 
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consideraba una medida genérica de la mayor importancia para la 
protección de la salud, por parte del intendente de santiago y fu-
turo presidente de la república, Federico Errázuriz, quien destacó 
en 1864 la importancia de disponer para la población de la capital 
“de una agua pura y saludable, en vez de la sucia y en alto grado 
nociva que en el día tiene”23.

su sucesor en la intendencia de santiago, Vicente izquierdo, 
declaró en 1865 que “gran parte de las enfermedades que aque-
jan principalmente a la clase menesterosa de la sociedad, traen su 
origen de la pésima calidad del agua que beben”, proveniente del 
agua de acequias que surtía las pilas de la ciudad. distanciándose 
del énfasis de los médicos en el problema genérico de la falta de 
costumbres higiénicas, el intendente señaló que “por más impor-
tancia que se atribuya a la falta de hábitos higiénicos que se notan 
entre nosotros, no puede negarse la influencia de las causas que 
hemos señalado en la mortalidad […]”. destacó que la mortalidad 
era menor en otros países y puso como ejemplos de sistemas de 
abastecimiento de agua potable a londres, ginebra, Edimburgo, 
parís, liverpool, Madrid y roma24.

En realidad, el mejoramiento de la higiene personal constituía 
una declaración meramente retórica si se carecía de agua pura y 
condiciones sanitarias que hicieran viable la posibilidad de aplicar 
medidas higiénicas eficaces.

El vínculo entre las tasas de mortalidad y las condiciones sa-
nitarias fue establecido de modo especialmente nítido por el 
principal dirigente conservador, abdón cifuentes, un mes antes 
de ser designado Ministro en el gabinete del presidente Federico 
Errázuriz. ser pro-clerical como cifuentes no equivalía a defender 
intereses de clase estrechos ni a eludir el análisis de un problema 
preocupante para la mayoría de la población. al analizar la elevada 
mortalidad en santiago, identificó como una de sus principales 
causas el problema del acceso al agua potable para los habitantes 
de la ciudad. destacó que ciudades como nueva york, Marsella, 
Viena y roma “por los cuidados de los pontífices”, habían surtido 
de agua abundante y de calidad a sus habitantes, logrando una 
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fuerte disminución de la mortalidad25. además de las “grandes 
ciudades”, otras de menor tamaño también habían desarrollado 
sistemas de abastecimiento de agua pura. así, en Estados Unidos 
disponían de agua potable desde la década de 1840 ciudades como 
philadelphia, Madison, new orleans, pittsburgh y saint louis26.

El propio periódico El ferrocarril, aunque compartía el discur-
so de responsabilizar de la alta mortalidad a los propios pobres por 
su falta de costumbres higiénicas, señaló que el agua de los canales 
y acequias “es buena para el riego y de ninguna manera para los 
menesteres caseros” y que las aguas del río Mapocho que cruzaba 
la ciudad “todo tienen menos de potables”27.

así, el discurso sobre las causas de la elevada mortalidad varia-
ba entre los médicos, las autoridades y la prensa. El vínculo entre 
mortalidad y condiciones sanitarias tenía mayor peso en el mundo 
político que entre los doctores. de cualquier modo, la influencia 
de las teorías miasmáticas en la medicina y el énfasis de los médi-
cos en las conductas individuales antihigiénicas, no constituían un 
obstáculo para el enfrentamiento de problemas de sanidad pública 
como el abastecimiento de agua pura. a pesar de las limitaciones 
de ese discurso ideológico, el enfoque miasmático había sido su-
ficiente para impulsar a los reformadores sanitarios como Edwin 
chadwick en inglaterra y a otros en diversos países, hacia estable-
cer en las ciudades sistemas de agua potable y de drenaje de aguas 
residuales. sin embargo, las diferencias de énfasis en el diagnóstico 
de las causas de la mortalidad, restaban fuerza a la posibilidad de 
actuar frente a ellas, de lo cual dependía atenuar el riesgo vital que 
afectaba a muchos, principalmente niños. 

Estacionalidad de la mortalidad

En realidad, la mortalidad y particularmente la de los niños, seguía 
una pauta estacional que era importante observar para establecer 
sus causas y adoptar medidas. desde la década de 1850, los análisis 
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coincidieron en apreciar que el número total de muertes aumen-
taba hacia la época de verano. se compararon los párvulos falle-
cidos según los registros de algunas parroquias de la capital con 
los habitantes de los mismos barrios de acuerdo con el censo y se 
observaron los meses en que aumentaban las defunciones28. Más 
adelante, se buscó una explicación. según lo que se apreciaba en 
las cifras totales de muertos en el país, el aumento en la cantidad 
de muertos hacia la época veraniega obedecía a “la influencia per-
niciosa de los meses de primavera y verano sobre la salud” o a que 
en esos meses “es mayor el número de recién nacidos que son los 
más expuestos a perecer”29. En santiago, el aumento en el número 
de muertes en los meses más calurosos se atribuía a causas como el 
consumo de fruta verde o a los restos de vegetales en putrefacción 
en los barrios obreros30.

El número mensual de muertos en cada uno de los dos grupos 
de edad registrados en la contabilidad del cementerio, no llamó la 
atención a los analistas de la época. sin embargo, las tasas de mor-
talidad de los niños y de los mayores de 7 años experimentaban 
una estacionalidad diferente, como se observa en el gráfico 2.4 
Estacionalidad promedio de la mortalidad anual en Santiago, 1866 
a 1878 31. Esta diferencia se oscurecía al considerar solamente la 
estacionalidad de la mortalidad total, pues la evolución de esta 
resultaba menos aguda que la de los niños más pequeños, quienes 
representaban cerca de la mitad de la población de la ciudad.

las variaciones estacionales de la mortalidad anual, cuya pauta 
general se aprecia en el ya mencionado gráfico 2.4, permiten una 
aproximación a las causas de muerte en los dos grupos de edad so-
bre los cuales se generaban datos acerca del mes de su fallecimien-
to32. Es especialmente importante y fidedigna la información que 
ofrecen sobre la estacionalidad de la mortalidad en los niños más 
pequeños, pues estos eran pocas veces atendidos en los hospitales, 
donde se registraban las causas de muerte de las personas de mayor 
edad, aunque no siempre bien clasificadas.

como se puede apreciar en el gráfico 2.4, las tasas más ele-
vadas entre los niños de hasta 7 años ocurrían entre los meses de 
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octubre y enero, de temperaturas elevadas en santiago, a fines de 
la época de primavera e inicios del verano. En cambio, entre los 
mayores de 7 años, las tasas de mortalidad más altas se registraban 
en junio y julio, meses de temperaturas bajas en el año, aunque las 
tasas se mantenían a un nivel medio en los meses de temperaturas 
elevadas. 

la pauta más destacada en las variaciones estacionales de la 
mortalidad anual en santiago consistió en la marcada incidencia de 
la mortalidad infantil hacia los meses de verano. los nacimientos 
de cada mes registrados en los bautismos, que podrían indicar una 
eventual influencia de los recién nacidos en la primavera-verano 
sobre la mortalidad, no se correlacionaban con esa pauta, lo cual 
confirma la importancia de ella33. la pauta veraniega de la morta-
lidad de los niños en santiago parece haberse presentado también 
en Valparaíso y concepción34. Un testigo, el “médico de ciudad” 
de concepción, proporcionó un informe adicional sobre esto, al 
reportar en 1875 que la diarrea y disentería atacaban fuertemente a 

Gráfico 2.4
Estacionalidad promedio de la mortalidad anual en Santiago, 1866 a 1878

Porcentaje mensual de fallecidos en el año:  
niños hasta 7 años y resto de la población de la ciudad

Fuentes: Informes del Cementerio (Beneficencia) publicados en diversos periódicos (1865-1878).
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los niños y “un 70 por ciento de todos los niños que han muerto ha 
perecido por estas enfermedades”, pero su incidencia disminuyó 
con el fin de la estación de verano y con “el tiempo más fresco”35.

Esa pauta veraniega de fuerte mortalidad en la infancia, se ma-
nifestó en diversas áreas del mundo durante el siglo XiX, como 
inglaterra, suecia y Estados Unidos36. En este último país, los ni-
veles de mortalidad en 31 ciudades en 1880 mostraron un mar-
cado incremento en el verano, excepto en dos áreas urbanas. se 
trataba de una mortalidad ocasionada por la fuerte incidencia de 
episodios de diarrea aguda. la epidemia se debía principalmente 
a infecciones resultantes de la ingestión de materias contamina-
das por excrementos humanos infectados. la transmisión ocurría 
a través de contacto directo, generalmente por medio de manos 
sucias, o indirectamente a través de alimentos contaminados, leche 
o agua. la disentería, la fiebre tifoidea y paratifoidea, y la gastroen-
teritis, se encontraban entre las infecciones intestinales que eran 
importantes causas de muerte en la infancia. Enfermedades como 
la disentería y la fiebre tifoidea tendían a ocurrir en la primavera y 
verano. las temperaturas elevadas hacían más viable la multiplica-
ción de los microorganismos fuera de su huésped y contribuían a 
incrementar la contaminación de los alimentos.

los datos sobre estacionalidad promedio de la mortalidad 
anual en santiago, muestran que de modo similar a otras ciudades 
en el mundo durante la época, las infecciones intestinales hacia la 
primavera-verano, provocaban el aumento de la mortalidad du-
rante esa temporada en la infancia en santiago y otras ciudades 
chilenas.

En cambio, la mortalidad de los mayores de 7 años entre 1850 
y 1879 en santiago no presentó la misma pauta veraniega. posible-
mente, los niños de menor edad no se beneficiaron de los factores 
que disminuían la mortalidad de las edades mayores durante el 
período de verano. de acuerdo con lo observado en otros países, 
esto se podría deber en una medida importante a que los mayores, 
a través de la exposición a la infección, desarrollaron inmunidades 
frente al ambiente que habitaban37.
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la tisis, como se denominaba a la tuberculosis, constituía la 
principal causa de muerte entre los adultos, según las causas es-
pecificadas en los registros de los hospitales chilenos, entre cuyos 
pacientes prácticamente no había niños38. Entre los tipos clínicos 
de tuberculosis se encontraban la pulmonar –la más frecuente– y 
la no pulmonar, que afectaba a otras partes del cuerpo como los 
huesos39. las infecciones de tuberculosis eran adquiridas usual-
mente a una edad temprana y frecuentemente a partir del contacto 
familiar, dando lugar a una infección primaria generalmente no 
aparente. posteriormente las defensas se rompían, conduciendo 
a la enfermedad activa. las tasas de mortalidad por tuberculosis 
eran altas hasta los 4 años, alcanzando su mínimo entre los 5 y los 
14 años, para elevarse acentuadamente entre los adultos jóvenes y 
alcanzar un nivel máximo –en la época– en las edades adultas más 
avanzadas, cuando ejercían su efecto tardío las infecciones adqui-
ridas muchos años antes. la medicina carecía de terapias eficaces 
frente a la enfermedad, pues ninguno de los tratamientos utili-
zados en el siglo XiX –y hasta avanzado el siglo XX– tenía una 
influencia significativa en esa importante causa de muerte.

En los hospitales de santiago, la tuberculosis alcanzó un pro-
medio de un 9% de los muertos mayores de 7 años sepultados 
en el cementerio de la ciudad en años “normales” –sin epidemias 
de viruela u otras–, de modo que agregando a quienes fallecieron 
fuera de esos establecimientos, estimamos que constituyó la causa 
de muerte de alrededor de un 13% de los fallecidos en ese gru-
po de edad40. Una alta mortalidad ocasionada por la tuberculosis, 
aunque menos elevada de lo que pudiera creerse. En el período 
analizado, la proporción de muertos por tuberculosis se mantu-
vo en forma relativamente estable e incluso en los años de mayor 
bonanza económica no hubo una disminución de su incidencia, 
de manera que no se vio influida por una posible mejoría en los 
niveles de vida y en la alimentación; por otra parte, los muertos 
por esa causa fueron casi siempre proporcionalmente menos en los 
hospitales de santiago que en el total de los fallecidos por tisis en 
esos establecimientos en las restantes provincias, de modo que la 
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mayor aglomeración en la capital tampoco habría constituido un 
factor influyente; los factores ambientales, en general, no parecen 
haber sido decisivos en la mortalidad por tuberculosis41. así, ni las 
condiciones económicas y ambientales ni la medicina influyeron 
en la mortalidad causada por la tuberculosis.

hacia la década de 1870, unas 630 personas mayores de 7 años 
fallecieron anualmente por la incurable tuberculosis en la ciudad 
de santiago. comparativamente, unos 5.300 niños menores de 7 
años murieron cada año en la ciudad, entre los cuales las infeccio-
nes intestinales veraniegas cobraron una elevada cuota de víctimas, 
provocando un exceso de muertes que estimamos en al menos 700 
niños durante solamente cuatro meses de primavera-verano42. Esta 
comparación constituía un indicio adicional acerca de la fuerte in-
cidencia de las infecciones intestinales en los niños más pequeños. 
por otro lado, los niños fallecidos por enfermedades intestinales 
en el total de los años que estamos recorriendo, fueron un número 
muy superior al de personas muertas en las dramáticas epidemias 
de viruela. de este modo, las principales causas de muerte tuvie-
ron efectos de magnitud diferente en cada uno de los grupos de 
edad, con una fuerte influencia de las infecciones intestinales en 
la elevada cantidad de niños fallecidos. Esto acarreó como conse-
cuencia una alta mortalidad general en el total de los habitantes de 
la ciudad.

aunque las infecciones intestinales afectaron agudamente a los 
niños más pequeños, también incidieron en la mortalidad de las 
personas de mayor edad. la elevación de la mortalidad estacional 
de los mayores de 7 años en la época invernal puede haber sido 
provocada por la tuberculosis y las enfermedades respiratorias, es-
pecíficamente bronquitis y neumonías, al mismo tiempo que la 
menor incidencia de las infecciones intestinales veraniegas en ese 
grupo de edad. pero la mortalidad de este grupo presentaba un 
alza moderada en meses de verano, en comparación a los meses 
de primavera y otoño, lo cual podría indicar que las infecciones 
intestinales también eran causa de muerte de cierta relevancia en 
los mayores de 7 años. años después, un análisis similar al nuestro 
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fue realizado por la doctora Eloísa díaz, primera médico chilena, a 
partir de datos de enfermas del hospital san Borja: “generalmente 
son las afecciones del aparato digestivo las que se presentan con 
más frecuencia en los meses de diciembre y enero, y las del aparato 
respiratorio las que aumentan en los meses de junio y julio […]”43. 

En la época, era difícil para la población prevenir el conta-
gio de los microorganismos transmitidos a través del aire, excepto 
la viruela a través de la vacunación. En esos años, cuando las in-
fecciones eran la principal causa de muerte, las posibilidades de 
prevención se reducían –además de la vacuna contra la viruela– a 
aquellas transmitidas por el agua y los alimentos. como lo atesti-
guaban las medidas sanitarias adoptadas en algunas ciudades de 
otros países, estas permitían una disminución de la mortalidad por 
infecciones intestinales, atenuando la mortalidad general en las zo-
nas urbanas44.

Frente a las enfermedades digestivas y respiratorias que afec-
taban a la población, principalmente a los niños, en estos años, 
algunas de las recomendaciones de higiene de los médicos eran 
acertadas, pero al apuntar hacia múltiples causas y a una amplia 
gama de conductas individuales difíciles de modificar, carecían de 
un objetivo definido y constituían un modo de intervención poco 
eficaz, tanto en chile como en el mundo occidental. la medicina 
chilena estaba más enfocada al desarrollo de una profesión desti-
nada a la atención de pacientes individuales, que a los problemas 
sanitarios.

El enfoque miasmático, al enfatizar principalmente el atenuar 
los hedores atmosféricos, se traducía en formas de intervención 
variadas y numerosas que lo hacían ineficaz. solamente más tar-
de, a partir 1876, con los descubrimientos realizados por robert 
Koch del bacilo de la tuberculosis y del vibrión del cólera, se em-
pezó a observar que las enfermedades infecciosas tenían una causa 
particular que podía ser identificada. pero la era bacteriológica 
aún no se iniciaba y las terapias médicas todavía no constituían 
medidas decisivas para interrumpir las vías específicas a través de 
las cuales se desarrollaba cada infección45.
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aunque no se identificara específicamente al agua como ve-
hículo de infecciones intestinales en santiago, había al menos un 
cierto sentido común, expresado en el discurso de los políticos, 
de los periódicos y en alguna medida de los propios médicos, que 
distinguía entre aguas buenas y malas para la salud, como reseña-
mos antes en este mismo capítulo. En forma reiterada, una y otra 
vez se declaraba que entre las aguas malas se encontraban las de 
las acequias y del río Mapocho, calificadas como inmundas o al 
menos sucias.

si las causas más frecuentes de muerte en una ciudad como 
santiago, principalmente entre los niños, residían en las infeccio-
nes intestinales, el problema central consistía en disponer de una 
adecuada protección sanitaria que disminuyera el riesgo de dichas 
infecciones. sin duda, las medidas de control consistían en el abas-
tecimiento de agua limpia, la adecuada disposición de los excre-
mentos y la protección de los alimentos de la infección, particu-
larmente la leche. las medidas de ese tipo, implementadas en esos 
años en ciudades de Europa y Estados Unidos aunque sin mayor 
efecto sobre las enfermedades respiratorias, tuvieron como resulta-
do una rápida declinación de las infecciones intestinales, reducien-
do la mortalidad infantil.

Establecimiento de un sistema de agua potable en Santiago

disponer de agua potable en santiago daría a la ciudad la oportuni-
dad de atenuar la mortalidad provocada por las infecciones intesti-
nales, que afectaban de modo especialmente agudo a sus habitantes 
de menor edad en la temporada veraniega. Veremos enseguida cuál 
fue la acción pública respecto del agua para beber, haciendo frente 
a esas causas de la mortalidad que en la época no se identificaron 
con precisión, aunque había amplia conciencia de la insalubridad 
del líquido disponible en la ciudad. de las decisiones políticas sobre 
qué hacer o no hacer respecto del agua y las condiciones sanitarias, 
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dependían en un grado no menor la vida cotidiana de las personas, 
su salud y sus expectativas de vida. El abastecimiento de agua en la 
ciudad de santiago había sido considerado un problema prioritario 
por las autoridades en la época colonial, juzgándolo una condición 
para la salud de la población46. pero el problema no se solucionó, al 
menos no para todos. En 1850, el periódico vinculado a la oposito-
ra sociedad de la igualdad publicó una carta de un lector de uno de 
los barrios del sur de la ciudad, quien clamó por “[…] agua, agua 
y más agua” y parafraseó una clásica consigna de combate: “[…] 
hasta vencer o morir de sed”47. las pilas públicas eran escasas y mu-
chos habitantes se abastecían del agua poco limpia de las “acequias” 
y canales que recorrían la ciudad, a los que aquellas desembocaban, 
si carecían de dinero para pagar a los “aguateros”, quienes a caballo 
o en mulas recorrían las viviendas vendiendo el líquido, no siempre 
puro. El problema continuó siendo candente a fines de la década de 
1850, cuando el geólogo domeyko insistió en la mala calidad del 
agua de santiago.

hacia la década de 1860, el impulso innovador provino del 
ejemplo de inglaterra, Francia, Bélgica, prusia y Estados Unidos, 
donde desde varias décadas atrás se habían desarrollado reformas 
sanitarias, implementándose sistemas de abastecimiento de agua 
potable y de drenaje de aguas residuales en las ciudades, los que 
fueron reconocidos como avances en las esferas políticas chilenas 
por parte de personalidades públicas como Federico Errázuriz, Vi-
cente izquierdo y abdón cifuentes.

incorporando esos avances, a principios de la década de 1860, 
se dio inicio a un proyecto dirigido a establecer un sistema de agua 
potable a través de cañerías de fierro destinadas a cubrir el área cen-
tral de santiago. El ingeniero Manuel Valdés Vigil resultó acreedor 
de un contrato con la Municipalidad, bajo la aprobación del go-
bierno central, para establecer un sistema de agua potable que sería 
ejecutado y administrado como un negocio privado48. Valdés había 
sido becado por el Estado chileno en Francia, graduándose como 
ingeniero en la école centrale des arts et Manufactures, orientada 
a la actividad industrial de las fábricas, pero lamentablemente no 
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en la école polytechnique y la école des ponts et chaussées que 
otorgaban la formación necesaria para la ingeniería hidráulica y las 
vías de transporte, lo que justifica las opiniones de que su “ciencia” 
era “un poco nebulosa”49. los recursos económicos del ingeniero 
y empresario fueron insuficientes para llevar a cabo la importante 
inversión requerida, e infructuosos sus intentos de obtener crédi-
tos o el apoyo de inversionistas. ante ello, el intendente Federico 
Errázuriz convino un segundo contrato con Manuel Valdés Vigil, 
de acuerdo con el cual el propio municipio canalizaría los recursos 
financieros50. 

salvado ese primer obstáculo, se inició la habilitación y cons-
trucción de la toma de agua, los estanques, el acueducto cubier-
to y el depósito distribuidor, para el aprovisionamiento de aguas 
precordilleranas del estero de ramón y se encargaron cañerías de 
fierro a inglaterra, pero la guerra con España retrasó la ejecución del 
proyecto51. Valdés, quien continuaba siendo socio de la Municipa-
lidad en la empresa de agua y gerente de esta, fue contratado como 
director del cuerpo de ingenieros, a la cabeza de las obras de in-
fraestructura en el país, un cargo público bien remunerado52. pron-
to fue designado intendente de santiago, correspondiéndole por lo 
tanto –de acuerdo con las normas de la época– encabezar la propia 
Municipalidad, su contraparte en la empresa de agua potable.

Fue en esta doble calidad de gestor público y privado de Ma-
nuel Valdés Vigil que se ejecutó la parte principal del proyecto 
de distribución de agua en santiago, consistente en la instalación 
de cañerías de fierro en el área central de la ciudad, iniciándo-
se la operación de la empresa con el cobro por las conexiones 
domiciliarias. durante la gestión del intendente Valdés Vigil, su 
discurso sobre la marcha de la empresa de agua potable enfatizó 
en su funcionamiento como un negocio53. El precio mensual del 
servicio variaba según el arriendo calculado de la vivienda, cuyo 
valor mínimo representaba alrededor del 4 por ciento de la remu-
neración mensual de un relativamente bien pagado carpintero del 
ferrocarril, a lo cual se sumaba la inversión inicial en cañerías para 
la conexión a la red por parte del propietario de la vivienda, todo 
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lo cual tendía a automarginar del consumo domiciliario a buena 
parte de la población54.

Un nuevo obstáculo en la gestión de Manuel Valdés Vigil a 
cargo de la operación del negocio, surgió cuando el volumen de 
agua estimado en los inicios del proyecto resultó haber sido una 
sobreestimación y el agua escaseó55. ante esto, se modificó el siste-
ma de cobro por el servicio: el suministro libre a los consumidores, 
con una tarifa mensual fija por domicilio, fue reemplazado por 
un monto variable controlado por un medidor56. pero el paso de 
los cálculos optimistas sobre la disponibilidad de agua a la escasez 
del líquido, conllevaba consecuencias importantes en cuanto a la 
cobertura del agua respecto de la mayoría de la población. tanto 
el costo de las conexiones domiciliarias como la escasez de agua, 
incidían sobre el número de viviendas conectadas a la red. a prin-
cipios de 1870, mientras Manuel Valdés Vigil permanecía todavía 
como intendente de santiago, el número de conexiones domici-
liarias sujetas a medidor ascendía a 1.532, entre un total de unas 
29.000 viviendas en la ciudad57. la situación contrastaba con otras 
ciudades donde se habían establecido sistemas de agua potable en 
la primera mitad del siglo, como hamburgo, una de las ciudades 
pioneras en ello, donde ya en 1850 un 35 por ciento de las vivien-
das se encontraba conectada a la red de agua58.

la escasez del agua y la forma como se realizaba la gestión de 
la empresa, afectaba a la mayoría de la población que se abaste-
cía de las pilas públicas. Federico Errázuriz, al firmar el segundo 
contrato con Manuel Valdés Vigil, había destacado como una de 
sus ventajas, además de facilitar el financiamiento de la inversión, 
una cláusula según la cual se podría abastecer de agua potable a 
50 pilones en los barrios de la ciudad. En algunas pilas del sector 
central de la ciudad se reemplazó el agua del río Mapocho con que 
se abastecían, por el líquido proveniente de las cañerías de agua po-
table59. pero el discurso del intendente Manuel Valdés Vigil como 
autoridad pública estaba centrado ante todo en los beneficios eco-
nómicos que la empresa de agua reportaría a la Municipalidad. 
de acuerdo a las cláusulas del contrato, a ello se veía asociada ade-
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más la ganancia del socio de la empresa. no es de extrañar que, 
cuando el agua resultó ser mucho más escasa que lo proyectado en 
ese segundo contrato, la empresa gestionada de acuerdo con esa 
particular mezcla de intereses públicos y privados, privilegiara las 
conexiones domiciliarias y el aumento de estas por sobre los pilo-
nes públicos gratuitos. adicionalmente, la fuerte demanda sobre 
la escasa agua disponible, que podrían ejercer estas pilas con agua 
potable corriendo durante todo el día de acuerdo con el contrato 
firmado por Federico Errázuriz en caso de ser abastecidas de agua 
de la empresa, podría desencadenar una crisis de abastecimiento 
del líquido y convertirse en una amenaza para los consumidores 
con conexión a sus domicilios 60. 

El entrecruzamiento de intereses públicos y privados, así como 
de los consumidores conectados a la red de agua potable, no favo-
recía una ampliación de la cobertura del agua pura al resto de la 
población de la ciudad, a través de pilas gratuitas. cuando Manuel 
Valdés Vigil dejó de ser intendente, siendo elegido diputado libe-
ral, no se habían establecido los 50 pilones conectados a las cañe-
rías de fierro de la empresa de agua potable según lo proyectado. 
solamente unas 19 fuentes públicas ofrecían aprovisionamiento de 
agua para la mayoría de la población de la ciudad hasta alrededor 
de 1870. algunas de esas pilas habían sido conectadas a la red de 
cañerías de fierro de la empresa, pero la mayoría de ellas continua-
ban siendo abastecidas por tubos de cerámica desde el río Mapo-
cho en las afueras de la ciudad, con aguas que “aunque bastante 
turbias y conteniendo ingredientes de ningún modo saludables, las 
clases más pobres la beben tal cual llega de las fuentes”61. ante la 
escasez de agua, se había optado por beneficiar a quienes pagaban, 
respecto de lo cual un regidor o concejal municipal puso de mani-
fiesto una opinión presente en la ciudad: “mucho se ha dicho hasta 
ahora […] que el proveer de agua potable a santiago sería un nego-
cio por demás mezquino […] puesto que las aguas buenas de que 
podía disponer eran insuficientes para surtir toda la población”62.

lo que se había hecho hasta entonces era un paso hacia dis-
poner de agua potable en la ciudad. sin embargo, el agua llegaba 
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principalmente a quienes disponían de conexiones domiciliarias, 
pudiendo pagar por ellas. El área cubierta por consumidores que 
pagaban por el agua correspondía al sector central de santiago, 
donde había una mayor concentración de hogares más pudientes. 
no se había cumplido la promesa de establecer varias decenas de 
pilones públicos gratuitos abastecidos con agua potable. los ba-
rrios más populares de la ciudad se encontraban marginados del 
acceso al agua potable.

la forma como se había ejecutado la inversión, a través de una 
empresa que mezclaba intereses privados y públicos, buscando una 
rentabilidad privada de corto plazo, había favorecido ese desarrollo 
restringido de la cobertura del agua potable, priorizando a quie-
nes pagaban por ella. El proyecto había adolecido de insuficiencias 
técnicas, como la sobreestimación de las capacidades financieras 
para impulsarlo y el insuficiente acopio de agua para responder a la 
demanda. los ajustes realizados sobre la marcha no respondieron 
a un diseño global y a un plan de largo plazo, sino a respuestas 
improvisadas frente a problemas inmediatos. 

así, el modo como se había desarrollado el proceso de imple-
mentación de la red de agua potable, difícilmente podría haber 
conducido a disponer de agua pura y saludable para los habitantes 
de la ciudad, excepto para una minoría. las instituciones y pro-
cesos desarrollados involucraron a diversos actores e intereses, en 
alguna medida conflictivos, pero terminaron beneficiando a unos 
pocos consumidores que fueron conectados a la red.

El líder conservador abdón cifuentes reaccionó fuertemente. 
Estableció un vínculo entre la mortalidad y el abastecimiento de 
agua pura, de acuerdo con lo que se confirmaba en las ciudades de 
Europa y Estados Unidos donde se habían establecido sistemas de 
agua potable. criticó a la empresa de agua potable, “porque el uso 
de la nueva agua es, por muchas causas, muy escaso y reducido. 
Esa agua no está al alcance de las clases pobres, que constituyen 
precisamente la mayoría de la población” 63. declaró que el agua 
era un asunto que reclamaba una intervención política: “si la au-
toridad quiere concurrir eficazmente, como es de su deber, no debe 
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omitir esfuerzos ni sacrificios para poner esa agua reconocidamen-
te buena, al alcance de todo el mundo y en cantidad suficiente para 
todas las necesidades y aún comodidades de los habitantes”. pocas 
semanas después, cuando abdón cifuentes fue designado Minis-
tro del gobierno del presidente Federico Errázuriz, declaró que el 
gobierno se preocuparía de mejorar el agua potable de santiago64. 

la postura de cifuentes frente al problema del agua no era 
una postura política meramente tradicional, ajena y pasiva, ni en 
defensa de intereses estrechos. En su posición ante el problema 
no se manifestaba conflicto alguno con otros grupos políticos. 
se trataba de un tema acerca del cual se entrecruzaban las líneas 
político-ideológicas, a diferencia de lo ocurrido con la propuesta 
de vacunación forzosa contra la viruela, un asunto que fue ideo-
logizado. las polarizaciones político-partidarias e ideológicas no 
se reproducían en posturas frente a una política pública como la 
relacionada con el agua.

los modelos provenientes de Europa y Estados Unidos estaban 
presentes en el planteamiento de cifuentes, en su descripción del 
vínculo entre los sistemas de agua potable desarrollados en esos 
países y la disminución de la mortalidad65. El conocimiento de 
esos modelos le permitió explicar el problema de la mortalidad e 
identificar una solución que en la época era viable: la suficiente dis-
ponibilidad de agua potable. Utilizó ese conocimiento para crear 
una opinión política favorable a esa solución y para lograr incluir 
el asunto entre los problemas que reclamaban una acción pública 
más eficaz.

había un contraste entre esa forma de utilizar el conocimiento, 
exclusivamente para plantear la prioridad de una política pública 
relativa a la mortalidad y al agua potable en la ciudad, y el ex-
tensivo uso de los conocimientos médicos europeos, que no sola-
mente habían sido valorados positivamente sino además extensa-
mente aplicados en chile. la aplicación en el país de métodos de 
diagnóstico de las enfermedades, de nuevas técnicas quirúrgicas, 
la expansión de los hospitales, habían sido desencadenados por la 
dinámica propia de los conocimientos médicos en Europa y otros 
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lugares del mundo, principalmente por los avances “científicos” de 
la medicina francesa. 

El papel de la Universidad de chile explicaba gran parte de lo 
ocurrido con el uso de los conocimientos66. la Facultad de Medi-
cina de la Universidad había sido el espacio que había permitido 
la transferencia de los conocimientos científico-tecnológicos euro-
peos a los médicos y su aplicación en los hospitales chilenos, un 
proceso que estuvo asociado al aumento del prestigio profesional 
de los doctores. Ese ascenso se manifestó en que desde unos muy 
escasos alumnos de medicina en la década de 1850, en 1875 se 
alcanzó a 115 jóvenes, superando por primera vez a los estudiantes 
de derecho y en contraste con una menor cantidad de estudiantes 
de ingeniería67. En la Universidad había sido bastante más precario 
el desarrollo de la ingeniería, de la que dependían técnicamente 
obras civiles como la infraestructura de agua potable.

así, en ausencia de un espacio académico y técnico-profesional 
de suficiente peso, no eran de extrañar los problemas técnicos que 
habían ocurrido en el desarrollo de la infraestructura de agua po-
table, como los errores de cálculo de los volúmenes de agua, los 
problemas de financiamiento de la inversión y la lentitud en la eje-
cución del proyecto. En contraste con lo ocurrido en el mundo de 
la medicina, la iniciativa de avanzar en el desarrollo del sistema de 
agua potable no provino de la ingeniería –ni de la medicina, que 
como hemos visto estaba abocada preferentemente a otras tareas–, 
sino del mundo de la política. pero por parte de abdón cifuentes, 
el conocimiento de los modelos de Europa y Estados Unidos fue 
utilizado exclusivamente para identificar la necesidad y prioridad 
de una política de ampliación del agua potable, no para el diseño 
e implementación de una política técnicamente compleja, como 
la que se había desarrollado en el campo de la salud con la in-
corporación de los nuevos conocimientos médicos europeos. Esto 
impondría límites técnicos al desarrollo posterior del sistema de 
agua potable.

coincidiendo con la salida de Manuel Valdés Vigil del cargo 
de intendente y con los planteamientos de abdón cifuentes, la 
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situación empezó a cambiar, otorgándose mayor peso a los inte-
reses públicos en el desarrollo del agua potable en la ciudad. los 
intendentes que sucedieron a Valdés Vigil surtieron con agua de 
la empresa a fuentes públicas, lo que destacaron como logros al-
canzados. Eran iniciativas públicas que tenían una positiva valo-
ración social y política. alrededor de una decena de pilas fueron 
conectadas al agua potable en el sector central de la ciudad donde 
antes solo habían conexiones domiciliarias y además, a principios 
de 1872, fue instalada una cañería que cruzando el río Mapocho 
llegó hasta el sector norte de la ciudad68. 

En síntesis, ante el diagnóstico sobre la insalubridad del agua 
disponible y bajo el impulso del modelo de ciudades en otros paí-
ses, se tomaron decisiones públicas para establecer un sistema de 
agua potable en la ciudad, lo cual abrió una oportunidad para el 
mejoramiento de las condiciones sanitarias de la ciudad. sin em-
bargo, surgieron problemas en la puesta en marcha y el diseño del 
sistema. hubo dificultades en el financiamiento de la inversión y 
una sobrestimación de la disponibilidad de agua en el diseño téc-
nico del proyecto. En contraste con lo ocurrido en el mundo de 
la medicina a través de la Universidad de chile, fue más limitada 
la transferencia de conocimientos ingenieriles y técnicos sobre los 
sistemas de agua y saneamiento en países más avanzados. se desa-
rrolló una infraestructura del sistema, pero su cobertura fue res-
tringida respecto de la población de la ciudad. la escasez del agua, 
la mezcla de intereses privados y públicos en la empresa de agua 
potable, así como el costo de las conexiones domiciliarias, limitó 
la cobertura del sistema de cañerías respecto de la población de la 
ciudad y en particular, marginó a la mayoría de las pilas públicas 
del abastecimiento de agua pura.

cuando los intereses públicos empezaron a tener preponde-
rancia, se conectaron algunas pilas de la ciudad a las cañerías de 
fierro del agua potable y un mayor número de habitantes se vio 
beneficiado. Esto ocurría mientras entre las autoridades políticas, 
en forma ajena a las polarizaciones político-partidarias, se asignaba 
prioridad al asunto del agua. así, mejoraban las oportunidades de 

Historia-MacClure 09-8.indd   167 09-08-12   16:50



168

Mortalidad y mejoramiento de las condiciones sanitarias

dar nuevos pasos en el establecimiento del sistema de agua potable, 
que permitieran atenuar la mortalidad provocada por las infeccio-
nes intestinales entre los habitantes en la ciudad, principalmente 
en la población infantil.

La “transformación de Santiago” y el agua potable 69

El sistema de abastecimiento de agua potable en la ciudad experi-
mentó un giro importante con la designación de Benjamín Vicuña 
Mackenna como intendente de santiago, en abril de 1872. Vicuña 
Mackenna incluyó la ampliación del servicio de agua potable en su 
programa de “transformación de santiago”70. algunos de sus con-
temporáneos vieron al programa del intendente como un cambio 
“colosal”, de acuerdo con el cual “se piensa en salubridad, se piensa 
en embellecimiento, se piensa en cuanto pueda hacer cómoda y 
alegre la vida de sus habitantes”71. al asumir su cargo, la ciudad o 
al menos muchos de sus habitantes, experimentaba la prosperidad 
generada por las exportaciones y en especial por la producción mi-
nera en el norte del país. la reforma urbana propuesta por Vicuña 
Mackenna se hacía cargo de esa bonanza así como de los problemas 
que la acompañaban y continuaría orientando proyectos urbanos 
durante las décadas siguientes. 

sin embargo, un punto merece ser observado: entre los proyec-
tos urbanos “emblemáticos” del intendente, como la remodelación 
del cerro santa lucía, el nuevo teatro Municipal y el establecimien-
to del camino de cintura que establecería el límite de la “ciudad 
propia”, la inversión que concentró un mayor monto de gasto pú-
blico a lo largo de su gestión, fue la relacionada con el agua pota-
ble72. Entre los gastos municipales de inversión en infraestructura 
durante su gestión, los relacionados con el agua potable alcanzaron 
a 222 mil pesos, seguidos por la reconstrucción del teatro Munici-
pal en que se gastaron 190 mil pesos y el camino de cintura con 
un gasto de 46 mil pesos. aunque algunas de esas iniciativas conta-
ron con aportes privados, como la remodelación y habilitación del 
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cerro santa lucía, la proporción alcanzada por la ampliación del 
servicio de agua potable en el gasto de inversión municipal, indica 
la prioridad asignada a este objetivo. además, el gasto total efec-
tuado en el agua potable durante la gestión del intendente Vicuña 
Mackenna duplicó la suma invertida hasta entonces por la Munici-
palidad en la empresa73.

Frente a este asunto prioritario, el diagnóstico del nuevo inten-
dente era marcadamente crítico. Evaluó negativamente la desigual-
dad entre quienes se beneficiaban del agua y quienes no accedían a 
ese bien colectivo fundamental: “hasta hoy el agua potable, el ele-
mento más esencial después del aire para la vida de un pueblo, ha-
bía sido un privilegio […]”. a su juicio, el agua potable había sido 
manejada como un monopolio y el gestor de la empresa, Manuel 
Valdés Vigil, “se veía en el caso de embarazar todas las medidas de 
mejora y de ensanchamiento (…)”74. había “desacuerdo” entre 
Valdés y la Municipalidad75. se requería un cambio en el manejo 
del agua potable. El objetivo municipal consistiría en adelante en 
“obtener el logro completo de las benéficas miras que abriga la cor-
poración respecto del numeroso vecindario hasta hoy desheredado 
del bien inapreciable de beber agua saludable”76. Que el agua fuese 
condición de la salud, un bien de muy elevado valor, no estaba en 
discusión; lo nuevo era la voluntad política de extenderla a barrios 
que carecían de ella, cubriendo a una amplia parte de los habitan-
tes de la ciudad.

con las intenciones del intendente Vicuña Mackenna, el utili-
tarismo de Bentham y john stuart Mill había obtenido un triunfo 
frente a la pura racionalidad de mercado de adam smith77. Una 
distribución justa y eficiente del agua potable era, para el inten-
dente, aquella que producía el mayor bienestar a los miembros de 
la sociedad. debía ser de utilidad para el mayor número posible de 
personas.

aunque Vicuña Mackenna no manifestó una gran empatía ha-
cia el mundo del bajo pueblo, sus propósitos buscaban introducir 
una racionalización, como un verdadero “cirujano urbano”, para 
lograr un efecto social de envergadura78. Esas eran las finalidades 
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últimas de su proyecto de ensanche del agua potable. para con-
cretar el proyecto se requería, a juicio del nuevo intendente, un 
cambio en la gestión de la empresa de agua potable. El primer paso 
era la adquisición de los derechos de Manuel Valdés Vigil en la 
empresa. El monto que correspondería cancelar a Valdés Vigil fue 
objeto de largo debate en el consejo municipal, pues algunos regi-
dores lo consideraron excesivo. En otro polo, un regidor se oponía, 
en una posición solitaria, a que la Municipalidad continuara en 
la administración de la empresa, lo que equivalía a una postura a 
favor de la privatización79.

El proyecto de expansión de la cobertura del agua potable, una 
vez adquirida la propiedad de la empresa, fue amplio y detallado. 
Básicamente, consistía en extender la red de cañerías de fierro más 
allá del radio de unos 1.200 metros que hasta entonces abarcaba 
desde la plaza principal de santiago, abarcando unos mil metros 
adicionales hacia el norte, oeste y sur de la ciudad. cincuenta pi-
lones distribuidos en todos los barrios de la ciudad proveerían de 
agua a los consumidores pobres, además del abastecimiento a quie-
nes pagaban. para responder al aumento de la demanda que esto 
generaría, en lo inmediato se construiría un depósito adicional en 
el lugar desde donde se distribuía el agua a la ciudad80. 

tanto en el área central de la ciudad como en los restantes 
barrios había una mezcla social, pero al alejarse de dicha área se 
incrementaban los hogares de menores recursos, de modo que la 
extensión de las cañerías de fierro a nuevos sectores urbanos y la co-
locación de pilones en estos, estaba destinada a beneficiar a estratos 
sociales más diversos que antes.

El agua era ante todo un asunto de mujeres, beneficiarias di-
rectas de una expansión del abastecimiento de agua potable. Eran 
ellas quienes frecuentaban las pilas públicas u otras fuentes de agua 
durante el día, quienes acarreaban el líquido hasta sus viviendas y 
quienes procuraban que alcanzara para la bebida, la preparación de 
alimentos, la limpieza, el lavado de ropa propia o ajena en el caso 
de las lavanderas. Un artículo periodístico señaló que “nuestra po-
blación femenina […] vive, para su desgracia, en las inmediaciones 
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de las pilas públicas […]”81. las que podían pagar a los aguateros, 
negociaban con ellos acerca de si la calidad del agua de los barriles 
que acarreaban en sus mulas era clara o demasiado turbia. Velar 
por el buen uso del agua en la vivienda, era responsabilidad tam-
bién de unas pocas mujeres que disponían de cañerías de fierro 
conectadas a sus casas.

la mayoría de las mujeres mayores de 15 años en santiago 
estaba dedicada a actividades relacionadas con la vida doméstica, 
incluyendo el abastecimiento y uso del agua, aunque la participa-
ción femenina en el mercado laboral de la ciudad era bastante ele-
vada –un 39 por ciento–. Entre las 27 mil mujeres que realizaban 
una u otra actividad en el mercado laboral de santiago, el agua era 
de vital importancia para las 6.500 lavanderas de la ciudad82. de 
este modo, la ampliación del sistema de agua potable tenía fuerte 
incidencia en la vida de las mujeres. 

aunque el agua era de especial relevancia para las mujeres, el 
ejercicio del poder político era un asunto de hombres y concen-
trado en una clase dominante, de modo que no pasaban por las 
manos de ellas las decisiones sobre el agua potable y las condi-
ciones sanitarias urbanas. pero con seguridad, en los barrios más 
directamente involucrados por el proyecto de ampliación de las 
cañerías de agua potable, el asunto fue al menos un tema en las 
conversaciones locales en las que participaban las mujeres.

El proyecto constituía una ampliación de la oferta pública, que 
generó expectativas en diversos grupos. las demandas y presiones 
se hicieron sentir desde el inicio de la gestión del intendente. así, 
pocas semanas después de asumir su cargo Vicuña Mackenna, se 
concedió una cañería para colocar una pila, a petición de vecinos 
en el sector suroeste de la ciudad –en la calle padura, a mitad de 
camino entre el centro de la ciudad y la estación ferroviaria–, quie-
nes habían recolectado fondos para hacer una plaza83. pronto se 
sumarían otras peticiones.

como el agua escaseaba –lo que se vería agravado por la co-
locación de más cañerías de distribución– el embellecimiento del 
sector central de la ciudad, objetivo prioritario para el intendente, 
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fue puesto en tela de juicio. Vicuña Mackenna se hizo cargo de 
una tensión entre el ornato y el abastecimiento de agua cuando la 
disponibilidad de este recurso era limitada, otorgando su apoyo a 
una propuesta de disminuir el consumo de agua potable en pilas 
meramente ornamentales como la de la plaza de armas84.

la empresa municipalizada inició la instalación de las cañerías 
requeridas, lo que complicó la relación entre barrios menos privi-
legiados. así, los pilones instalados en la plazuela del barrio san 
isidro se quedaron “viudos de toda agua” durante varias semanas 
de un verano85. los “despojados” vecinos debían ir en busca del 
líquido hasta la pila de Bello, cerca del depósito del agua potable 
al oriente de la ciudad, debiendo recorrer para ello unos 1.200 
metros. se temía que el precario abastecimiento de los vecinos de 
un barrio que ya contaba con agua potable, pudiera verse agravado 
con las nuevas conexiones de agua a más barrios de la ciudad. ante 
esto, las protestas apuntaron hacia el barrio de la chimba, al otro 
lado del río Mapocho en el norte de la ciudad, al cual se accedía 
a través de un recorrido de dos kilómetros más allá de san isidro. 
allí se estaban realizando trabajos para la instalación de cañerías 
de agua, “pero no porque se lleve tan indispensable elemento al 
lado norte de la ciudad, hay razón para suprimirlo del lado sur”. 
ante la escasez de agua se reclamaba con el proverbio de que “no 
por vestir un santo se desnude otro”. debido al déficit de agua, el 
abastecimiento de un barrio era visto como interdependiente del 
equilibrio del sistema en su conjunto.

también estaban en juego intereses de propietarios privados de 
terrenos habitados por familias de menores recursos. El intendente 
Vicuña Mackenna era partidario de estimular que empresas pri-
vadas desarrollaran poblaciones mejor urbanizadas, que contaran 
con viviendas con muros de adobe y techos de tejas, poniendo fin a 
los ranchos. los dueños de un terreno en la zona norte de la ciudad 
ofrecieron instalar una cañería a su costa a cambio de que se les 
facilitara agua gratuitamente, de modo que “la gente que lo habita 
se encuentre en las mejores condiciones higiénicas posibles y que 
tengan agua para la bebida”, lo que constituía una justificación de 
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peso86. se trataba de los organizadores de una población –en El 
arenal–, quienes como otros propietarios que arrendaban o ven-
dían terrenos en las barriadas más pobres de la ciudad, tenían es-
trecha vinculación con los poderes públicos87. Este sector fue uno 
de los priorizados, instalándose un ramal de cañerías de agua y un 
pilón88. había propietarios interesados en establecer poblaciones 
a través de la venta de terrenos en los cuales “los pobres puedan 
adquirir sitios donde edificar” y la cercanía del agua potable podría 
constituir un atractivo para los potenciales compradores89.

El propio proyecto de embellecimiento de la ciudad de Vicuña 
Mackenna alteró el plan inicial de expansión de la cobertura del 
agua potable. cerca de una cuarta parte de las cañerías de fierro 
instaladas durante su gestión como intendente fueron colocadas 
en el nuevo orgullo de la ciudad, el paseo del cerro santa lucía, lo 
que no estuvo contemplado en el proyecto inicial de ampliación 
del agua90. El remodelado cerro santa lucía, un paseo accesible 
para los sectores medios, incorporaba a estos a la utopía de “santia-
go, el parís americano”, preconizada por el intendente91. al grito 
de “¡al cerro, al cerro!” para asistir a la presentación de un artista, la 
muchedumbre podía dejar de lado por un momento la inquietud 
por las insuficiencias en el abastecimiento del agua potable, consi-
derada un requisito para la salud.

como la disponibilidad de cañerías de fierro era limitada res-
pecto de los alcances del proyecto, las peticiones que surgían so-
bre la marcha incidían en las prioridades para la instalación de 
cañerías. de este modo, intereses como los de los propietarios de 
poblaciones y conventillos para pobres, las peticiones desde los ba-
rrios, así como el proyecto urbano más amplio promovido por el 
intendente, daban forma a la ampliación de la red.

En contraste con el período de Manuel Valdés Vigil como 
socio y gerente de la empresa, cuando estaban concernidos en el 
asunto del agua potable unos pocos habitantes del área central de 
la ciudad, donde predominaban las casas más pudientes, parte de 
las cuales accedía a las conexiones domiciliarias de agua, duran-
te Vicuña Mackenna como intendente, eran múltiples los barrios 
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involucrados, entre ellos barrios populares. al extenderse la oferta 
pública de agua potable hacia zonas de la ciudad donde era mayor 
la proporción de hogares de menores recursos que en el área cen-
tral, surgieron demandas de los barrios directamente en la ofici-
na del intendente, a través de las diversas autoridades locales, por 
medio de la prensa, por la vía de peticiones formales o reclamos 
informales, incidiendo en algún grado sobre la distribución de las 
cañerías de fierro disponibles.

la focalización del sistema de agua potable en estos nuevos be-
neficiarios, tenía en parte una explicación política. En su actividad 
como político, Vicuña Mackenna apeló a sectores sociales al mar-
gen de la clase dirigente, algo relativamente inédito en esos años 
en chile92. la reforma de la ley electoral en 1874, en los hechos 
puso fin a los requisitos censitarios y estableció el voto universal 
aunque masculino y alfabeto, si bien fue así más en el papel que en 
la realidad del funcionamiento de las elecciones. El sistema elec-
toral chileno se asemejó formalmente a los más democráticos del 
momento, los de Estados Unidos, Francia y suiza93. En la práctica 
el sistema no era demasiado abierto, debido al manejo de las califi-
caciones para tener derecho a voto y otras formas de manipulación 
de las elecciones. de todos modos, respecto al proyecto de agua 
potable, a Vicuña Mackenna, en ese entonces diputado y en plena 
gestión como intendente, no podía pasarle desapercibida la com-
posición del padrón electoral de la capital del país. El restringido 
derecho a voto, ampliado formalmente en 1874, tenía algún valor 
aunque fuera limitado.

Uno de los barrios incluidos en el proyecto de expansión del 
agua potable era el de yungay. En este, de 194 electores después 
de la reforma electoral, 107 eran artesanos, 72 oficinistas o co-
merciantes y solamente 15 agricultores o mineros. Muchos de los 
votantes eran inmigrantes nacidos fuera de la ciudad de santiago, 
110 de los 194 electores, cuyo derecho a voto mostraba cierto éxito 
ocupacional en la ciudad94. 

los artesanos calificados, trabajadores calificados, profesionales 
de nivel medio y empleados, sectores externos a la clase dirigente,  
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tenían una importante presencia en el registro electoral a nivel 
urbano y a nivel nacional constituían la mitad de los electores, 
antes de la reforma electoral de 1874. la reforma amplió consi-
derablemente el número de electores y su diversidad social, pero 
en las zonas rurales, la inclusión de miles de trabajadores agrícolas 
permanentes –inquilinos– cuyo voto era controlado por los pro-
pietarios agrícolas, aseguró a estos un peso electoral preponderante 
a nivel nacional95. de modo análogo a la marginación electoral de 
los gañanes o peones agrícolas, en la ciudad tampoco votaban los 
gañanes o jornaleros, los sirvientes, los vendedores ambulantes, y 
en general los trabajadores no calificados o semicalificados y los 
artesanos semicalificados, muchos de ellos analfabetos y habitantes 
de ranchos, quienes representaban cerca de un 40% de los ocu-
pados hombres en la ciudad. pero en el barrio de yungay y en 
santiago en general, la amplia mayoría de los electores pertenecía 
al conglomerado ocupacional integrado por artesanos calificados, 
oficinistas, comerciantes y profesionales, quienes abarcaban otro 
40% de los hombres ocupados en la ciudad96. los efectos de sus 
votos sobre las políticas públicas eran escasos, debido al control 
gubernamental sobre el proceso electoral y a la manipulación del 
voto campesino, que desincentivaban la ampliación social de una 
participación política efectiva, de modo que sus posibilidades de 
obtener beneficios del sistema político dependían de intermedia-
rios insertos en las estructuras de poder97. 

por las mismas razones, para un político como Vicuña Mackenna,  
la captación de apoyos sociales era menos relevante que la confor-
mación de nuevas alianzas con grupos de poder. pero dentro de los 
límites del sistema político existente, un proyecto como el de am-
pliación del agua potable al barrio de yungay y a otros barrios si-
milares, cuyos habitantes estaban sin duda interesados en mejorar 
su acceso al líquido, constituía un paso de acercamiento a un vasto 
sector urbano, de clases medias y populares, con fuerte presencia 
en el padrón electoral de la ciudad. 

de este modo, al igual que en años anteriores, se reconocía que 
el agua era un asunto central para la salud de los habitantes de la 
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ciudad, pero a diferencia de ese período previo, cuando las decisio-
nes y beneficios estaban concentrados en unos pocos, con Vicuña 
Mackenna como intendente entre 1872 y 1875, intereses cada vez 
más amplios y diversificados socialmente, a veces contrapuestos, 
incluyendo los de actores como artesanos calificados y sectores me-
dios con derecho a voto, dieron forma a la implementación del 
proyecto de expansión del agua potable. algunos de los actores 
involucrados en el juego pesaban más que otros, pero no se podía 
desconocer la multiplicación y diversificación de los participantes. 
Esto abrió oportunidades de mejorar el abastecimiento de agua 
potable a barrios y estratos sociales que carecían de ella.

En medio de ese juego de intereses y actores, 12 mil metros de 
cañerías de fierro y una decena de nuevos pilones de agua potable, 
ubicados en su mayor parte en barrios apartados del centro de 
la ciudad, ampliaron el sistema existente antes de la gestión del 
intendente Vicuña Mackenna98. con satisfacción, las autoridades 
municipales declararon que con la ejecución del proyecto se había 
dado respuesta a “las necesidades de los barrios pobres de los su-
burbios”, los “más distantes y desvalidos”, que antes “carecían de 
una agua limpia y saludable para la bebida”. con la instalación de 
las cañerías de fierro que llevaban agua a nuevos pilones públicos 
y otras salidas de agua, así como a más servicios particulares domi-
ciliarios, se había logrado “proporcionar un elemento de salud al 
pueblo pobre, que de otro modo tendría que beber el contagio en 
el agua inmunda de que antes disponía”.

Más allá del área abastecida de agua potable hasta 1872, las 
cañerías que permitían abastecer a los pilones y otras salidas de 
agua, se extendieron hasta principios de 1875 –cuando Vicuña 
Mackenna dejó de ser intendente– a amplios sectores de la ciu-
dad, como se aprecia en el Mapa 2.1 Ampliación del agua potable 
en Santiago entre 1872 y 1875. El área abarcada por la expansión 
de las cañerías quedó delimitada en su mayor parte por el camino 
de cintura establecido por el intendente Vicuña Mackenna, el 
cual definía un límite para priorizar la acción municipal ante el 
crecimiento de la ciudad. hacia el norte, las cañerías cruzaron el 
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río Mapocho. las cañerías ampliaron también el abastecimiento 
hacia el sur, aunque sin sobrepasar el canal de san Miguel, más 
allá del cual se situaba el camino de cintura definido por el in-
tendente99. Una gruesa y extensa cañería de fierro colado acercó 
el agua a los habitantes al oeste de la zona central de la ciudad. 
Finalmente, aprovechando un conducto que proporcionaba agua 
a la estación de ferrocarriles, se extendió el suministro hacia el 
oeste de la principal avenida de la ciudad. 

así, en el extremo suroriente de la ciudad, una cañería de 
más de un kilómetro se extendió de norte a sur hasta proveer 
a la nueva pila de argomedo, cuyos vecinos antes se abastecían 
frecuentemente del contaminado canal de san Miguel a 250 me-
tros de distancia más al sur. con el pilón de agua, ahora forma-
ban parte de la “ciudad propia” definida por el intendente Vicuña  
Mackenna, cuyo límite se situaba 800 metros al sur, en el camino 
de cintura100.

a partir de 1872, cuando asumió el intendente Vicuña Mackenna,  
se triplicó la población potencialmente abastecida de agua y que 
habitaba al interior del camino de cintura, tal como declaró al 
término de su gestión101. las cañerías otorgaron un mayor acceso 
al agua potable a barrios populosos al norte de la ciudad –reco-
leta, cañadilla y arenal– y al sur –como Universidad y ollería–,  
así como a otros con una población algo menor hacia el oeste, 
como se puede observar comparando el Mapa 2.1 con el Mapa 2.2 
Habitantes por barrios (subdelegaciones) de Santiago en 1875.

de este modo, el agua potable se encontraba más próxima a 
barrios donde vivía un gran número de personas, disminuyen-
do el trayecto necesario de recorrer para el abastecimiento. para 
muchos hogares, la disminución del esfuerzo y del tiempo de viaje 
para recoger agua o la disminución del gasto en aguateros, podía 
traducirse en un abastecimiento más regular y de mayor volumen. 
de ello se beneficiaron ante todo las mujeres, usuarias directas del 
sistema público de agua.

sin embargo, permanecieron sin ser abastecidos los habitantes 
más allá del canal de san Miguel y sobre todo los que se ubicaban 
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Mapa 2.1
Ampliación del agua potable en Santiago entre 1872 y 1875

Fuentes: José Domingo Correa et al. Piezas y documentos relativos a la organización i ensanche de la 
Empresa de Agua Potable, perteneciente a la Municipalidad de Santiago, op. cit. José Francisco Gana et 
al. “Informe que presenta la comisión inspectora de la empresa de agua potable a la ilustre Municipalidad, 
correspondiente al año 1874”, op. cit.

al sur del camino de cintura definido como límite de la acción 
municipal por parte del intendente Vicuña Mackenna –incluidos 
quienes vivían en el populoso barrio de Matadero.
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la extensión del abastecimiento de agua potable benefició a los 
habitantes de barrios donde la presencia de población analfabeta 
era más elevada que en el centro de la ciudad –en los barrios más 
centrales de comercio, teatro Municipal y santa lucía–, como ve-
remos en el próximo capítulo sobre educación primaria. Entre los 
más beneficiados se encontraron barrios de un nivel intermedio de 
analfabetismo, de un 30% a un 49%, e incluso tasas menores, lo 

Mapa 2.2 
Habitantes por barrios (subdelegaciones) de Santiago en 1875

Fuente: Censo 1875.
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cual indica la presencia de estratos medios, de artesanos calificados 
y de una población socialmente más heterogénea –habitantes de 
barrios como cañadilla, Universidad, negrete y yungay– que en 
el centro de la ciudad102.

la expansión del agua potable incluyó no solamente a sectores 
medios: en algunos de los barrios beneficiados la población analfa-
beta era alta, por encima de la mitad de los habitantes de cada barrio 
y por sobre el promedio de la ciudad, lo que indica una importante 
presencia de ocupaciones como gañanes o peones, vendedores am-
bulantes, lavanderas y otros trabajadores no calificados o artesanos 
semicalificados –en sectores de arenal, recoleta, ollería, Mercado 
de san diego, chuchunco, negrete, capuchinos y san rafael.

los pilones con agua gratuita y otras salidas de agua de las cañe-
rías, beneficiaron incluso a los habitantes más pobres de la ciudad 
que vivían en ranchos o chozas. Estas viviendas eran especialmente 
numerosas en la zona sur de santiago y alcanzaban un número no 
menor incluso en el centro de la ciudad, que durante el período 
de Vicuña Mackenna constituía una zona prohibida para la cons-
trucción de nuevos ranchos. Estas chozas, con sus techos y muros 
de paja, coexistiendo con las casas y mansiones allí establecidas, 
atentaban contra el embellecimiento de la ciudad promovido por 
el intendente, aunque sus moradores prestaran servicios a sus veci-
nos más privilegiados. dentro del área del camino de cintura que 
definía los límites de la ciudad propia de acuerdo con los planes 
del intendente Vicuña Mackenna, se situaban 5.900 ranchos que 
se vieron beneficiados con la ampliación de la red de agua, pero 
otros 4.200 se ubicaban más allá, en lugares donde había mayores 
facilidades para establecerlos, pero sin acceso al agua potable. de 
este modo, solamente una parte de los ranchos se benefició de la 
expansión del agua potable, mientras una mayor proporción de las 
restantes 19.000 viviendas de la ciudad quedaron comprendidas 
al interior del área potencialmente abastecida de agua dentro del 
camino de cintura103.

los habitantes de los ranchos fuera del camino de cintura ac-
cedían principalmente a agua de canales de riego. parte importante 
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de ellos se situaban en el área sur de santiago, incluyendo a los que 
conformaban el denominado “potrero de la muerte” por Vicuña 
Mackenna, compuesto por viviendas en las cercanías del Matade-
ro, cuyos pobladores sobrevivían con trabajos ocasionales y mal 
pagados en el cinturón agrícola de la ciudad o como vendedores de 
productos agrícolas en las áreas más centrales104. En concordancia 
con las prioridades definidas por Vicuña Mackenna y de acuerdo 
con los límites establecidos por el camino de cintura, el sector 
del Matadero quedó excluido de la red de agua potable durante la 
gestión del intendente.

la forma en que se llevó a cabo el proyecto de ampliación del 
agua potable del intendente Vicuña Mackenna se tradujo en que 
la distribución del agua se hizo en alguna medida socialmente más 
masiva e igualitaria. 

a pesar de ello, el desarrollo alcanzado fue distante del proyecto 
inicial. a lo largo de la gestión de Vicuña Mackenna, se instaló sola-
mente una cuarta parte de las cañerías de fierro contempladas en el 
proyecto, en 11 de los 53 trayectos considerados originalmente105. 

la extensión de las cañerías instaladas y sus trayectos, inferiores 
a lo proyectado, fue la contrapartida de la insuficiente suma gasta-
da en el desarrollo de la empresa durante la gestión del intendente. 
El gasto efectivo en la empresa alcanzó a 79 mil pesos, inferior 
a la suma de 100 mil pesos calculada inicialmente por el inten-
dente para llevar a cabo la inversión, valor que de todos modos 
habría sido insuficiente para los objetivos acotados del proyecto106. 
El gasto efectivo en la instalación de las cañerías de fierro resultó 
ser bastante menor que lo cancelado a Manuel Valdés Vigil por la 
compra para el municipio de su participación en la empresa del 
agua potable.

Esto ocasionó que a pesar de los beneficios obtenidos con la 
expansión del sistema de agua potable, en algunos sectores del área 
cubierta por cañerías, los habitantes debían recorrer varios cente-
nares de metros desde sus viviendas para recoger agua, dificultán-
dose el aprovisionamiento. pero sobre todo quedó sin resolver un 
problema mayor respecto del abastecimiento de agua.

Historia-MacClure 09-8.indd   181 09-08-12   16:50



182

Mortalidad y mejoramiento de las condiciones sanitarias

La cantidad de agua disponible

En realidad, tanto el sistema de agua potable proyectado como lo 
ejecutado, enfrentaban un límite estructural: la cantidad de agua 
disponible para la ciudad, lo que tenía importantes consecuencias.

El abastecimiento diario de agua alcanzaba a 1.678 metros 
cúbicos diarios, descendiendo ocasionalmente a 1.250 m3. El in-
tendente Vicuña Mackenna estimaba la población en el área de la 
ciudad propia en 115 mil habitantes, que estaba empezando a ser 
abastecida de agua a través de más conexiones domiciliarias y nue-
vos pilones públicos, de modo que en ese amplio aunque delimi-
tado sector de la ciudad al interior del camino de cintura, puede 
estimarse la disponibilidad de agua en unos 15 litros diarios por 
habitante. considerando el área más extensa del “gran” santiago 
en la época, el consumo promedio se puede estimar en solamente 
10 litros diarios por persona107. 

En esos años, el estándar considerado adecuado en ciudades 
de países capitalistas más avanzados era varias veces superior, por 
lo que en contraste con santiago, el sistema de agua potable para 
Buenos aires se proyectó en 1871 a razón de 182 litros diarios 
por persona108. comparativamente, santiago contaba con un bajo 
nivel de abastecimiento diario de agua.

los más afortunados, con conexiones domiciliarias, obtenían 
en promedio 20 litros diarios por persona, equivalentes a unos 
10,6 metros cúbicos mensuales por vivienda, lo que en realidad era 
poco incluso para los privilegiados habitantes de esas casas109. En-
tre quienes carecían de conexión domiciliaria, los más aventajados 
recurrían en forma habitual u ocasional al servicio de aguateros o 
aguadores que extraían agua de una pila vecina y la transportaban 
en su mula o caballo hasta la vivienda de quien pagaba por ella, 
pero el volumen adquirido era de todos modos limitado. El resto, 
que se abastecía con más dificultad directamente desde los pilones, 
seguramente obtenía cada día una cantidad de agua inferior a la 
de quienes contaban con conexiones domiciliarias. Una parte del 
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líquido se perdía debido a que las pilas funcionaban ininterrum-
pidamente durante el día y porque al final de sus recorridos las 
cañerías debían ser desaguadas.

los vecinos de barrios ubicados en sectores relativamente más 
elevados en la ciudad –como recoleta–, atribuían la falta de agua 
al insuficiente abastecimiento obtenido desde la precordillera. sus 
quejas aumentaban en la época de mayor calor y de aumento del 
consumo. los ingenieros y el propio Vicuña Mackenna proponían 
buscar otras fuentes de abastecimiento de agua en Vitacura. pero 
la explicación del problema no estaba en la fuente precordillerana. 
El agua obtenida en la Quebrada de ramón en la precordillera 
se almacenaba en estanques establecidos en el sector aledaño de 
la reina. desde allí, el líquido recorría varios kilómetros hasta 
un depósito regulador para la distribución del agua, las cajitas de 
agua o cajitas del seminario en el borde oriente de la ciudad. Este 
depósito para la distribución del agua había sido instalado en un 
lugar donde debido a su baja altura relativa, se veía disminuida la 
presión del agua proveniente del sector aledaño a la precordillera. 
En realidad, la cantidad de agua que llegaba a las cajitas de agua 
era mayor que el volumen que podía distribuirse por la cañería 
matriz que salía desde allí hacia la ciudad, simplemente por la poca 
presión existente en ese último lugar de distribución. de hecho, 
un sobrante del líquido en las cajitas de agua, que no lograba con-
tener la cañería matriz que partía de allí, salía por un desagüe hacia 
una acequia cercana, incluso en períodos de escasez. debido a la 
pérdida de presión derivada de ese error en el diseño técnico inicial 
del sistema, era imposible aumentar el suministro a la ciudad110.

Frente a la falta de suficiente agua potable, la solución inmedia-
ta que se quiso acometer durante la gestión de Vicuña Mackenna,  
consistió en construir un depósito adicional en el punto de distri-
bución, las cajitas de agua, para evitar la pérdida del agua sobran-
te que allí era desaguada. Esto no se implementó, pero de todos 
modos, habría sido inútil debido a la baja presión en este lugar de 
distribución del agua hacia la ciudad, ocasionada por el erróneo 
diseño inicial de ingeniería111.
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Entretanto, en otras ciudades y pueblos del país, el abasteci-
miento de agua desde fuentes alejadas de la ciudad también consti-
tuía un problema crítico en esos años. En Valparaíso, donde la po-
blación había crecido incluso con mayor rapidez que en santiago, 
más que duplicándose entre 1850 y 1875, el proceso de destruc-
ción arbórea realizado por los pobladores en las quebradas, había 
cegado las vertientes de agua y unos 700 aguadores constituían 
una de las principales vías de aprovisionamiento 112. 

las expectativas de mejorar el abastecimiento de agua en Val-
paraíso se hicieron más cercanas con un proyecto presentado por 
los ingenieros jorge lyon y j. Kammerer en 1876113. los inge-
nieros estimaron el agua disponible en la ciudad en un promedio 
de 10 litros por habitante al día, proporcionados principalmente 
por aguateros, por debajo de los estándares considerados acepta-
bles. de acuerdo con el diseño de los ingenieros, el volumen me-
dio sería aumentado a 60 litros diarios por habitante, incluyendo 
agua para baños públicos, lavanderías, posadas, caballerizas, riego 
de jardines, plazas, calles y avenidas, establecimientos industriales, 
incendios y otros usos. El volumen promedio de agua disponible 
por habitante en Valparaíso era similar al que proporcionaban las 
cañerías de agua potable en santiago, pero la cantidad proyectada 
por los ingenieros era varias veces superior a la de la capital. El agua 
sería extraída cerca de Viña del Mar, en El salto, para ser conduci-
da por una cañería matriz de fierro fundido de 9 kilómetros hasta 
Valparaíso. 

El intendente de Valparaíso declaró que la falta de agua era la 
principal causa de mortalidad en el puerto, principalmente en-
tre los recién nacidos, respaldando el proyecto tendiente a obtener 
agua desde El salto. pronto, se inició la ejecución del proyecto, 
destacado por el intendente como una iniciativa en comparación a 
la cual “ninguna otra puede representar para la ciudad mayor suma 
de beneficios”114. 

En santiago, el volumen de agua al que accedía la población 
continuó siendo escaso, para un consumo incrementado por la 
ampliación de la red de cañerías de fierro y el aumento de los pi-
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lones públicos. pero se hizo difícil una mejoría de esa situación, 
debido a la escasez de recursos provocada por la crisis económica 
internacional a partir de 1876.

carecer de agua pura abundante limitaba las posibilidades de 
beber agua sin bacterias y de mantener la limpieza, por parte de los 
habitantes de ciudades como santiago y Valparaíso. los propios 
niños afectados por infecciones intestinales eran particularmente 
infecciosos al excretar un gran número de organismos patógenos, 
de modo que otros niños y adultos podían servir como portadores. 
la falta de agua potable suficiente para la limpieza, especialmente 
de las manos, impedía interrumpir la transmisión fecal-oral de in-
fecciones intestinales, diseminándose la contaminación fecal per-
sona a persona115. así, la escasa cantidad de agua potable disponi-
ble tenía un limitado efecto positivo sobre la salud de la población 
de la ciudad e incluso sobre los habitantes del área delimitada a la 
que fue ampliada en santiago la red de cañerías y pilones públicos.

En cuanto al sector urbano en que se ejecutó la expansión de 
las cañerías de fierro, esta nueva infraestructura benefició a los 
habitantes de menores ingresos en barrios apartados del centro de 
la ciudad e incluso a los hogares de gañanes y mujeres que vivían 
en ranchos. pero entre quienes vivían en estas chozas, muchos 
habitaban fuera del área definida para la expansión del agua pura 
y continuaron abasteciéndose de fuentes de agua más insalubre.

En la capital del país, la expansión de las cañerías de fierro no 
alcanzó la extensión planificada inicialmente, lo que restringió sus 
beneficios. sobre todo, no fue enfrentada la barrera técnica en la 
infraestructura que distribuía el agua hacia las cañerías de la ciu-
dad, lo que limitó el volumen de agua potable disponible para sus 
habitantes. 

la carencia de agua potable en un volumen suficiente, en san-
tiago y en otras ciudades como Valparaíso, no mejoró significa-
tivamente las posibilidades de mantener la limpieza, interrumpir 
la transmisión de infecciones intestinales e impedir enfermedades 
que afectaban especialmente a los niños. hubo un escaso mejora-
miento en la protección de la salud de la población frente a esas 
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infecciones. Quienes quedaron librados a mayores riesgos fueron 
los más desprovistos del líquido, principalmente habitantes de los 
barrios donde se concentraba la población de menores recursos y 
en particular los niños que los habitaban.

Disposición de residuos 

junto al abastecimiento de agua, ciudades en rápido crecimien-
to en otros países habían mejorado sus condiciones sanitarias y 
disminuido la mortalidad a través de sistemas de eliminación de 
residuos de las áreas urbanas. sin embargo, el plan de transforma-
ción de santiago del intendente Vicuña Mackenna no incluía en-
frentar el problema de las aguas servidas. sistemas de cloacas para 
las excretas se habían instalado en hamburgo en 1844, en londres 
entre 1854 y 1865, en parís, ciudad modelo para las clases domi-
nantes chilenas, entre 1837 y 1863, así como en otras ciudades116. 

En la vecina ciudad de Buenos aires, había sido contratado 
un reconocido ingeniero inglés john Bateman, cuyo proyecto de 
abastecimiento de agua potable para la ciudad incluía un sistema 
de cloacas para las aguas servidas combinado con desagües para las 
aguas lluvias. El proyecto de Bateman y sus consultores técnicos 
asociados, aprobado por las autoridades argentinas en 1872, era al 
menos en algún grado conocido en chile117. 

En el proyecto, el experimentado ingeniero Bateman sostenía 
que lo más importante desde el punto de vista de la “mejora sanita-
ria de la ciudad” era “conducir fuera de ella las aguas y desechos in-
mundos de los habitantes, de manera que se evite la acumulación 
cerca de sus habitaciones”118. Esto se encontraba completamente 
fuera de las aspiraciones de las autoridades chilenas, tanto a corto 
como a largo plazo.

las bien informadas autoridades chilenas sin duda sabían de las 
reformas sanitarias que se habían desarrollado o estaban ejecután-
dose en ciudades como Buenos aires. la alta mortalidad en san-
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tiago no dependía solamente del abastecimiento de agua potable.
Factores influyentes sobre la tasa de mortalidad además del 

abastecimiento de agua potable, surgen de una comparación con 
la ciudad de Buenos aires: su tasa de mortalidad era de 31 muer-
tos por mil habitantes en 1855, casi la mitad de la de santiago en 
ese mismo año, cuando ambas ciudades carecían de un sistema de 
cañerías de agua potable y contaban con una población de tamaño 
bastante similar119. además, la permanencia de una alta tasa bruta 
de mortalidad en santiago durante la década de 1870, incluso algo 
superior a las elevadas tasas de londres y Viena a principios de si-
glo, antes de que allí se implementaran sistemas de agua potable y 
sanidad que redujeron la mortalidad, podría indicar que las causas 
del problema no se situaban exclusivamente en el abastecimien-
to de agua, del que ya se disponía en santiago aunque fuera en 
forma limitada, sino que en parte residían en otras insuficientes 
condiciones sanitarias120. Más allá del agua, había otros problemas 
sanitarios causantes de la mortalidad en santiago.

antes del desarrollo de sus sistemas de agua potable y elimi-
nación de residuos, las principales ciudades de Europa y Estados 
Unidos habían experimentado altas tasas de mortalidad, como 
londres con 50 muertos cada mil habitantes y Viena con 60 por 
mil habitantes. En esas ciudades, a través del abastecimiento de 
agua y de las reformas sanitarias, se había logrado hacer descender 
la mortalidad hasta un estándar de alrededor de 25 muertos por 
mil habitantes en la década de 1870121. la mortalidad en santiago 
no experimentó un descenso en esta década, más que duplicando 
la tasa de esas ciudades europeas y norteamericanas. En la ciudad, 
la mortalidad bruta se mantuvo en torno a la tasa promedio de 
64,6 muertos por mil habitantes que dominó a todo el período 
entre 1850 y 1879, sin una atenuación de la mortalidad en la niñez 
ni en su estacionalidad veraniega. la explicación de las diferencias 
entre santiago y otras ciudades se encontraba al menos en parte en 
el sistema de eliminación de residuos.

El sistema santiaguino para la disposición de los desechos hu-
manos consistía principalmente en acequias de aguas corrientes, 
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zanjas cavadas en el terreno natural de ancho generalmente in-
ferior a un metro, que recorrían las viviendas de la ciudad en su 
mayor parte a través de cauces descubiertos. adicionalmente, se 
disponía de letrinas municipales en diversos puntos de la ciudad, 
pero solamente prestaban un servicio parcial y ocasional a los ha-
bitantes122. por dentro del sitio ocupado por una vivienda, pasaba 
normalmente un canal interior, donde se depositaban las materias 
fecales. además, se depositaban allí aguas sucias, restos de alimen-
tos, excrementos de caballos e incluso a veces objetos sólidos. Estos 
canales recorrían tanto las viviendas como el interior de los hos-
pitales, escuelas y otros establecimientos públicos. se aprovecha-
ba la abundancia de agua –no potable– de que se disponía y las 
pendientes naturales del terreno en que se encontraba establecida 
la ciudad. decenas de puentes, así como acequias cubiertas en el 
centro de la ciudad, permitían el paso de las personas y vehículos 
por las calles123. 

En las propias viviendas más acomodadas del sector central de 
la ciudad, los “lugares secretos” tenían “salida a las acequias”124. sin 
embargo, a diferencia de la mayor parte de la ciudad, los residentes 
de ese sector contaban con la ventaja de que las acequias encarga-
das de transportar los excrementos eran casi todas abovedadas.

Frente al sistema de acequias de santiago, el intendente Vicu-
ña Mackenna adoptó una postura pasiva, a pesar de que ellas dista-
ban del modelo ideal de parís. cuando asumió como intendente, 
venía regresando de una prolongada estadía en esa ciudad europea. 
de allí provenían muchas de sus ideas urbanísticas tendientes a 
“la transformación de santiago en el parís de américa”125. tenía 
un conocimiento práctico del funcionamiento tanto del sistema 
de agua potable como de cloacas de parís y había experimentado 
personalmente el mejoramiento de estos sistemas desde su primera 
estadía en la ciudad luz a principios de la década de 1850. su dis-
curso proyectual referido a la transformación de santiago, apunta-
ba a la construcción de un mundo distinto al existente126. pero de 
ese mundo no formaba parte el sistema sanitario de eliminación 
de residuos.
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El sistema de acequias de santiago, establecido desde la épo-
ca colonial, seguramente no provocaba complicaciones mayores 
cuando la densidad poblacional era baja, como todavía ocurría con 
este tipo de canales en pueblos de diversas provincias. pero la po-
blación de la ciudad se elevó rápidamente, de 100 mil habitantes 
en 1850 a 176 mil en 1875127. la concentración de las clases altas 
en las principales ciudades del país, el aumento de su poder de 
compra, y su demanda de bienes y servicios de consumo, atrajeron 
a inmigrantes provenientes de pueblos pequeños en zonas rurales, 
donde el empleo agrícola se encontraba estancado, hacia ocupa-
ciones ocasionales en un mercado urbano de consumo relativa-
mente pequeño en comparación a la amplia masa de trabajadores 
semiempleados, mientras una gran parte de la población del país 
permanecía vinculada a trabajos de temporada en la agricultura128. 
al haberse densificado de ese modo la ciudad, surgían crecientes 
problemas en su interior y el funcionamiento del sistema de ace-
quias era uno de ellos, con serias consecuencias sobre la salud de 
la población.

los gañanes o peones que inmigraban desde el campo o los 
pueblos a ocupaciones ocasionales y se establecían precariamente 
en ranchos en la ciudad; experimentaban allí uno de los problemas 
sociales de fondo en la época. El intendente Vicuña Mackenna 
intentó controlar algunas manifestaciones urbanas de ese proceso, 
como la expansión de los ranchos, pero la forma en que crecía la 
ciudad iba a toda marcha y era en los hechos irreversible129. El 
problema sanitario más agudo no estaba, como creía Vicuña Mac-
kenna, en esas chozas en sí mismas, que el intendente declaraba 
necesario reemplazar por construcciones de mejor calidad, sino en 
la elevada mortalidad provocada por las condiciones ambientales 
de la ciudad, que afectaban duramente a los sectores más pobres.

El problema de la infraestructura de acequias de santiago era 
ante todo técnico. siendo esencial al sistema de acequias preservar 
un flujo suficientemente abundante y rápido de las aguas corrien-
tes, esto frecuentemente no se lograba a pesar de la escorrentía 
facilitada por las pendientes naturales. su recorrido no era recto, 
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pues para permitir su aprovechamiento en el interior de los sitios 
ocupados por las diversas viviendas, la corriente de agua seguía 
trayectorias curvas, de escasa pendiente y a niveles que variaban, 
una trayectoria tortuosa que se había acentuado con el poblamien-
to y densificación de la ciudad. como efecto de ello, la corriente 
se veía obstruida en los recodos por la acumulación de materias 
orgánicas o sólidas e incluso por barro y arena. Estos tacos repre-
saban las aguas y provocaban su desborde. con frecuencia diaria, 
casi en todos los barrios había un aniego o desborde, inundando 
el sitio interior de las viviendas y las calles. como a este sistema de 
acequias se arrojaban desperdicios humanos y otros desechos, los 
desbordes dejaban “repartidas por doquier las masas infestas que 
apestan el aire”130. 

los aniegos se producían incluso en el sector de viviendas más 
acomodadas del centro de la ciudad cuyas acequias eran cubiertas, 
pero donde con frecuencia los desperdicios también obstaculiza-
ban la circulación del agua131. En todo caso, además de dispo-
ner de acequias cubiertas, ese sector contaba con la ventaja de que 
habían sido niveladas, es decir, se habían ejecutado trabajos ten-
dientes a mejorar su cauce, a diferencia de la mayor parte de las 
acequias de santiago.

a la inversa de los aniegos, cuando escaseaba el agua en mu-
chas o algunas de las acequias de la ciudad, estas se convertían en 
“foco eterno de pestilenciales emanaciones”132. En estas ocasiones, 
las materias fecales, posiblemente infectadas y casi con seguridad 
si la acequia pasaba por una vivienda donde habitaban niños con 
diarrea o por un hospital, quedaban expuestas de modo análogo 
a lo que típicamente ocurría como resultado de las inundaciones.

cuando se producían las habituales inundaciones o bien para 
prevenirlas en el sitio ocupado por la vivienda, se realizaba una 
limpia de la acequia, consistente en extraer el cieno y otros ma-
teriales acumulados, provenientes de los excrementos y desechos 
arrojados. El material extraído se depositaba en el suelo desnudo 
en las afueras de la vivienda, a la espera de que fuera retirado por 
los carretones municipales de recolección de basura. los “monto-
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nes olorosos” permanecían durante horas y a veces días a la espera 
de ser retirados por los carretones de aseo, insuficientes para la 
labor que debían acometer y con menor presencia en los sectores 
pobres más alejados, como veremos enseguida. Esto facilitaba el 
acceso a ellos por parte de perros y moscas, que actuaban como 
portadores del material infectado.

El problema sanitario causado por los aniegos y limpias de ace-
quias, residía en el contacto directo con materias contaminadas 
por heces humanas infectadas, por parte de las personas y ani-
males domésticos como los perros, así como también, de modo 
indirecto, a través de las moscas. las materias acarreadas por las 
acequias, la basura, los excrementos producidos por la utilización 
de centenares de caballos en el transporte y de vacas para el abaste-
cimiento de leche en las mañanas, favorecían el desarrollo de una 
población de moscas en la ciudad y su papel como portadoras de 
infecciones intestinales. El intendente Vicuña Mackenna, siguien-
do prácticas y normas anteriores a su gestión, autorizó la venta de 
leche incluso en el sector central de santiago y parte de los ven-
dedores de leche se situaban en la principal avenida de la ciudad, 
la alameda de las delicias133. la mosca es un modo particular-
mente eficiente de transmisión de enfermedades diarreicas y las  
condiciones ambientales de la ciudad facilitaban su rol como vec-
tores para la transmisión de patógenos a los alimentos, contami-
nándolos con materia fecal infectada. la temporada de las moscas, 
con las mayores temperaturas hacia el verano, presumiblemente 
agudizaba su papel como portadoras de infecciones intestinales, 
causando un incremento en la mortalidad infantil134. 

los desbordes de las acequias y las inundaciones eran motivo 
de conflictos, en búsqueda de responsables en el vecindario. por 
otro lado, una acequia que se encontraba sin circulación del agua 
o desviado el líquido hacia otra acequia, también era fuente de 
conflicto, pues después de algunos días tenía como consecuencia 
“el mal olor que se siente en esa cuadra, en especial en el interior de 
las casas”, lo que era considerado “peligrosísimo para la salubridad 
pública”135.
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adicionalmente, no puede descartarse que en la década de 
1870, en las áreas más desprovistas de agua potable proporcionada 
por las pilas conectadas a la red de agua pura, continuara utilizán-
dose el agua de las acequias al menos en parte u ocasionalmente 
para labores en el hogar, como el lavado, el riego de jardines, la 
preparación de alimentos e incluso para la bebida, como había ob-
servado un médico a fines de la década de 1850, incrementándose 
así la probabilidad de contraer infecciones intestinales136.

Frente a la frágil infraestructura de acequias, su adecuado fun-
cionamiento estaba a cargo de un servicio de aseo municipal, la 
policía de aseo. pero esta tenía serias insuficiencias. El servicio de 
aseo operaba básicamente a través del empleo de 80 carretones y 
su personal, encargados de extraer basura de las viviendas, barrer 
tierra y polvo de las calles, así como efectuar “limpias” de acequias 
y retirar en los mismos vehículos el material extraído137. los carre-
tones contaban con un amplio cajón de madera abierto en su parte 
superior, que cuando se colmaba desparramaba parte del material 
en el trayecto hasta el basural donde se depositaba la basura. de 
acuerdo a estimaciones del jefe de la policía de aseo, los carretones 
disponibles eran insuficientes, pues para efectuar un servicio ade-
cuado, se requerían 210 carretones más que los 80 existentes, hasta 
completar 322 vehículos.

para la actividad de los carretones, la ciudad se encontraba di-
vidida en varias secciones, entre las cuales la primera correspondía 
al sector central donde habitaban muchos de los más acomodados 
en unas 221 casas y donde se situaban unas 500 de las principales 
tiendas o establecimientos comerciales138. contaban con la ventaja 
de que los carretones pasaban diariamente, mientras en las demás 
secciones solo lo hacían dos veces a la semana, según el jefe de la 
policía de aseo. además, en ese sector central se concentraban 30 
carretones, mientras los restantes 50 se focalizaban cada día de la 
semana en una de las otras secciones de la ciudad. la proporción 
de viviendas atendidas por cada carretón era bastante inferior en 
los demás sectores. de acuerdo con las estimaciones del jefe de la 
policía de aseo, era necesario duplicar la cantidad de carretones en 
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el sector central, pero se requería una todavía mayor dotación en 
el resto de las secciones, quintuplicando allí los carretones, lo cual 
constituía un indicio adicional de su situación marcadamente defi-
citaria. El servicio prestado por los escasos carretones, fuertemente 
concentrado en el sector central integrado por las subdelegaciones 
santa lucía, teatro Municipal y comercio, era particularmente 
insuficiente en los barrios con más habitantes en la ciudad, como 
se puede apreciar en el anterior Mapa 2.2 Habitantes por barrios 
(subdelegaciones) de Santiago en 1875. 

de un modo aun más radical, simplemente no formaban parte 
del área atendida por el servicio de aseo gran parte de los arrabales, 
barrios alejados del sector central donde predominaban las vivien-
das más pobres, principalmente ranchos, como las poblaciones de 
ovalle o arenal en el sector noroeste de la ciudad, los ranchos de la 
calle Mapocho, muchas callejuelas más allá del canal san Miguel 
hacia el populoso sur de la ciudad y el barrio llanito de portales. 
la mayor parte de esos sectores excluidos del servicio municipal se 
encontraban al interior del camino de cintura presentado ante-
riormente en el Mapa 2.1 Ampliación del agua potable en Santiago 
entre 1872 y 1875. 

claramente, el servicio de aseo proporcionado por los carreto-
nes era insuficiente y además, se desarrollaba de modo socialmente 
desigual e incluso excluyente de algunos sectores urbanos. Esto últi-
mo posiblemente tenía consecuencias también desiguales en el con-
tacto de los niños con los portadores de las infecciones intestinales.

cuando el intendente Benjamín Vicuña Mackenna asumió su 
cargo, se encontró no solo con la fragilidad de la infraestructura 
de acequias de santiago, sino con las insuficiencias del servicio de 
aseo municipal encargado de mantenerlas en funcionamiento. su 
gestión se orientó a introducir mejorías en el sistema de acequias 
y en los carretones de la policía de aseo, para lo cual impulsó un 
conjunto de medidas.

Frente a la situación del sistema de acequias, durante la gestión 
del intendente Vicuña Mackenna, la Municipalidad se concen-
tró fuertemente en los principales canales colectores, donde los  
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problemas eran de mayor escala, principalmente en la limpieza del 
canal de negrete –hacia donde confluían las acequias del centro de 
la ciudad– y en el mejoramiento de los desagües sobre el canal de 
san Miguel, al sur de la ciudad139. Esto mitigaba el problema de la 
disposición de las excretas humanas, beneficiando a los populosos 
barrios del oeste –como yungay– y del sur de la ciudad, pero se 
trataba de labores de mantención y mejoramiento que no solucio-
naban el problema permanente que aquejaba a la mayor parte de 
santiago.

Un proyecto de ordenanza propuesto por el intendente Vicuña 
Mackenna, tendiente a disminuir los bloqueos en las acequias que 
provocaban inundaciones de aguas negras, fue rechazado por el 
consejo municipal debido al costo que ello impondría a los veci-
nos140. Medidas de este tipo habrían disminuido el acceso de las 
moscas a las excretas, entre otros resultados favorables a la sanidad 
de la ciudad.

por otro lado, haciéndose cargo del problema sanitario provo-
cado por las “limpias” de acequias, el intendente Vicuña Mackenna 
instruyó al encargado municipal del aseo “que en las limpias de ace-
quias no queden los residuos en las calles, infectando el ambiente 
más tiempo que el estrictamente necesario”141. El intendente bus-
caba mitigar un problema ambiental que consideraba inevitable.

El intendente Vicuña Mackenna enfrentó también las insufi-
cientes capacidades del servicio municipal de aseo para desarrollar 
su labor, a través de los carretones que debían recoger no solamente 
el material en descomposición retirado de la limpia de las acequias, 
sino también las basuras depositadas en el exterior de las viviendas, 
así como la tierra y el polvo barridos de la calle. Vicuña Mackenna 
diagnosticó que el servicio municipal de aseo era uno de los proble-
mas que debían enfrentarse en su plan de transformación de san-
tiago, pues el desaseo era tal que “estamos viviendo en una inmensa 
aldea sobre cuyo frontispicio se ha puesto con letras fascinadoras el 
nombre de capital de la República”142. además, como se atribuían 
causas genéricas a las enfermedades contagiosas, enfatizándose en 
los miasmas atmosféricos y pútridos, las recomendaciones de los 
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médicos frente a la gran epidemia de viruela de 1872 incluían la 
higiene a través de la limpieza de las calles y la extracción de basura, 
lo que hacía prioritario mejorar el servicio de aseo, una política 
acogida y asumida por el intendente.

la medida principal respecto del servicio municipal de aseo, 
consistió en el aumento de los carretones recolectores. de acuer-
do con instrucciones del intendente Vicuña Mackenna, se incre-
mentaron los 80 carretones disponibles, incorporando también 
mulas adicionales, alcanzando así una dotación total de 130 ca-
rretones143. Esta medida, al reducir la disponibilidad de basura y 
materias extraídas de la limpia de acequias cerca de las viviendas, 
potencialmente podía ayudar a disminuir el alimento de las mos-
cas y el contacto con materias infectadas. a pesar de la atención del 
intendente al problema, se trató de una solución parcial, pues se 
requería un número todavía mayor de carretones, un total de 322 
según insistió el encargado de la policía de aseo144. 

El intendente Vicuña Mackenna también enfrentó el proble-
ma de los depósitos de residuos utilizados por la policía de aseo. 
los desechos eran arrojados en basurales situados en lugares no de-
masiado lejanos de las viviendas. Estos basurales eran frecuentados 
por perros, los cuales son sindicados como portadores de algunas 
de las infecciones intestinales145. a trescientos metros de la plaza 
central de la ciudad, funcionaba uno de estos basurales, que fue 
reemplazado por el Mercado central, una moderna estructura de 
fierro inaugurada durante la administración de Vicuña Mackenna. 
la eliminación de ese depósito de basura podía contribuir así a 
disminuir las posibilidades de infección en algunos barrios de la 
ciudad, pero el manejo de los depósitos de basura era menos efecti-
vo a nivel de la ciudad en su conjunto. otros dos de los principales 
depósitos de basura se encontraban a corta distancia de barrios 
densamente poblados146. 

En definitiva, la política del intendente Vicuña Mackenna lo-
gró mejoramientos en las capacidades del servicio de aseo de la 
ciudad de santiago y en su eficacia, a través de más carretones y un 
mayor control de los lugares donde estos depositaban los residuos, 
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además de algunas mejoras en los principales canales recolectores 
de las acequias. sin embargo, las medidas impulsadas fueron par-
ciales y en especial insuficientes respecto del precario y desigual 
funcionamiento del sistema de acequias, sin propender a un cam-
bio de fondo como en Buenos aires. 

El sistema de manejo de los residuos en la capital del país, con 
sus acequias de aguas corrientes, conformaba un modelo semejan-
te al de otras ciudades y pueblos de chile147. En san Bernardo, 
los habitantes extraían su agua de beber de acequias que funciona-
ban al mismo tiempo como cloacas. En curicó, restos de animales 
muertos flotaban en las acequias abiertas que recorrían el pueblo. 
En chillán, los habitantes consumían agua extraída de canales de 
regadío que también servían como cloacas y se opinaba que era 
“una de las ciudades con peores condiciones higiénicas” en el país. 

había una variante de ese modelo en Valparaíso, que a dife-
rencia de santiago, era una ciudad sin aguas corrientes, donde “es 
proverbial el mal olor que en ciertas horas hay”148. de acuerdo 
con un informe de la comisión de Beneficencia de la ciudad, las 
aguas inmundas eran arrojadas de la casa a la calle en toda la po-
blación, incluyendo las utilizadas en la cocina y el lavado de ropa, 
“reuniéndose a ellas las que salen igualmente fermentadas y bo-
rrosas de varios establecimientos industriales”. En las cercanías del 
principal mercado de alimentos de la ciudad, existía “ese gran de-
pósito de inmundicias y lodazales de aguas podridas que inundan 
al cardonal y calles adyacentes, en cuyo centro está la recova más 
abastecida y concurrida de Valparaíso”. de todo ello se desprendía 
el “aire impuro, deletéreo” que afectaba a la ciudad149. Frente a 
esto, las autoridades impulsaron la recolección de basuras de los 
cerros e intentaron evitar que los vecinos continuaran arrojándo-
las a las quebradas y además realizaron limpiezas de los cauces de 
aguas, pero con resultados insuficientes en un puerto que crecía 
aceleradamente150.

En santiago, el efecto combinado de la escasez de agua potable 
y del sistema de canales abiertos para las deposiciones humanas, 
así como el modo de manejo de la basura, actuaron como causan-
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tes de infecciones intestinales que afectaron de modo agudo a los 
niños. El agua de las pilas públicas, de las que se pudo abastecer 
una amplia parte de la población desde la década de 1870, no 
disminuyó la mortalidad general ni la mortalidad entre los niños. 
por un lado, el volumen limitado de agua potable en la ciudad y 
las distancias de acceso al agua de las pilas públicas, facilitaban el 
contacto con organismos patógenos, al dificultar la disponibilidad 
de agua pura para mantener la limpieza personal, especialmente de 
las manos. por otro lado, los organismos patógenos eran dispersa-
dos en el ambiente a través del sistema de acequias que operaban 
como cloacas abiertas, con sus frecuentes desbordamientos y con 
las limpias de sus contenidos para mantenerlas en funcionamiento. 
Esto aumentaba el nivel de presencia de los organismos patógenos, 
facilitaba la acción de diversos portadores de las infecciones y final-
mente incrementaba las posibilidades de contacto con la infección 
por parte de la población. 

En un ambiente con elevada presencia de heces humanas que 
contenían gérmenes infecciosos y donde se disponía de pocas faci-
lidades para el lavado de las manos, surgían múltiples posibilidades 
de contagio. por ejemplo, a través de alimentos preparados ma-
nualmente, como los helados elaborados con nieve de la cordillera 
y múltiples sabores, que eran consumidos “en todas las estaciones y 
por todas las clases […]”151. la contaminación del abastecimiento 
de alimentos del hogar también podía operar como un modo de 
transmisión de infecciones.

a causa de esa combinación de factores adversos, la escasa aten-
ción prestada al sistema de acequias en santiago y otras ciudades, 
que operaba para la evacuación de las aguas servidas desde las vi-
viendas, tuvo efectos negativos. influyó que, a pesar del mejora-
miento del sistema de abastecimiento de agua potable, especial-
mente durante la gestión del intendente Vicuña Mackenna entre 
1872 y 1875, la tasa de mortalidad no disminuyó. 

En la cercana ciudad de Buenos aires, desde 1869 se conta-
ba con un abastecimiento de agua potable que en 1875 propor-
cionaba volúmenes de agua superiores al sistema de santiago. sin 
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embargo, las aguas servidas de cada vivienda continuaban siendo 
arrojadas a pozos negros de letrinas y a pozos resumideros, muchas 
veces confeccionados de modo precario152. En contraste con el sis-
tema de acequias en santiago, en Buenos aires los residuos queda-
ban depositados en las letrinas y resumideros próximos a la vivien-
da, procedimiento duramente criticado por el ingeniero Batelman, 
que debía ser reemplazado por el sistema de cloacas proyectado. 

la decisión de ampliar el abastecimiento de agua potable en 
Buenos aires, proyectándolo no solo a la población existente sino 
a su crecimiento estimado de acuerdo con el proyecto de Bateman, 
acometiendo además la instalación de un sistema de cloacas, ha-
bía sido aguijoneada por la exposición del puerto a la amenaza de 
epidemias provenientes del exterior. pero también era resultado de 
su impulso por parte de las autoridades tanto provinciales como 
nacionales, en particular del doctor guillermo rawson, médico sa-
lubrista, Ministro del interior del presidente Bartolomé Mitre entre 
1862 y 1868, y del sucesor de este último a partir de 1868, el presi-
dente sarmiento. El propio doctor rawson escribió a un colega de 
Valparaíso que el sistema de letrinas y sumideros utilizado en este 
puerto para las aguas servidas era inadecuado, porque las corrientes 
subterráneas las conducían en diversas direcciones incluyendo los 
pozos de agua para beber o en el mejor de los casos eran evacuadas 
en vasijas que se derramaban al mar quedando depositadas en el 
borde costero153. para evitar esa contaminación, la evacuación de 
las aguas servidas debía ejecutarse con toneles que las arrojaran a 
larga distancia de la ciudad, como se hacía en Buenos aires. la 
solución más eficiente, aconsejó, era la construcción de cloacas 
subterráneas impermeables, con una provisión de agua abundante, 
como en londres y en el proyecto que se estaba impulsando en 
Buenos aires, para lo cual Valparaíso contaba con declives natura-
les que facilitarían el flujo de las aguas servidas por simple gravi-
tación. según el doctor rawson, esa solución era “una obra digna 
de emprenderse por un pueblo civilizado”. además del régimen 
republicano y de la educación, la civilización se ataba a los sistemas 
sanitarios, pero en las ciudades chilenas no se tuvo acceso a los 
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conocimientos técnicos necesarios, ni hubo disposición política y 
social para las inversiones requeridas.

En chile, la transferencia de conocimientos técnicos desde los 
países capitalistas más avanzados a través de la Universidad, había 
sido escasa en el área de la ingeniería civil en comparación a la me-
dicina y otras disciplinas, como se manifestó en las insuficiencias 
técnicas de los proyectos orientados al mejoramiento de las condi-
ciones sanitarias. En Buenos aires, en cambio, el gobierno contra-
tó directamente, sin otra mediación institucional, los servicios de 
ingeniería que le permitieron importar una tecnología avanzada de 
infraestructura sanitaria. En el caso chileno, estaba más al alcance 
de la mano y parecía menos costoso importar conocimientos apli-
cables a las políticas públicas que producirlos internamente, como 
se hizo respecto de ingenieros y tecnologías para los ferrocarriles 
y en la medicina a través de la contratación de médicos extranje-
ros. pero no siempre se siguió ese camino para la transferencia de 
conocimientos, favoreciéndose una tecnología sanitaria producida 
localmente.

los componentes y la magnitud del proyecto de infraestruc-
tura de agua potable en santiago fueron bastante más modestos 
que en Buenos aires. En comparación a dicha ciudad, el proyecto 
de ampliación del agua potable del intendente Vicuña Mackenna 
fue de pequeña escala a pesar del importante gasto de inversión 
efectuado y no enfrentó el problema crítico del sistema de elimina-
ción de residuos a través de acequias. había una menor voluntad 
política y social por asumir el desafío de mejorar las condiciones 
sanitarias, cuyos efectos sociales se hicieron sentir en las infeccio-
nes intestinales y la tasa de mortalidad urbana.

Conclusiones

las decisiones políticas relativas al agua y los sistemas sanitarios no 
fueron consideradas un asunto relevante en la historia política de 
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chile por parte de historiadores conservadores, ni por historiado-
res de otras tendencias, hasta que aparecieron como un tema de la 
historia social, señalándose los problemas que en ese ámbito afec-
taron las condiciones de vida de los sectores populares urbanos. 
como hemos visto, las causas de la mortalidad en las principales 
ciudades del país, dependieron fuertemente de políticas públicas 
favorables o desfavorables al mejoramiento del abastecimiento de 
agua y las condiciones sanitarias.

las fluctuaciones de la tasa de mortalidad en las diversas esta-
ciones del año, nos han permitido observar una fuerte incidencia 
de las infecciones intestinales, especialmente entre los niños, para 
quienes estas eran una de las principales causas de muerte. 

teniendo como referencia los mejoramientos en ciudades de 
otros países, fueron principalmente autoridades políticas quienes 
establecieron un vínculo más directo entre la mortalidad y las condi-
ciones sanitarias, particularmente la disponibilidad de agua potable.

El proceso de desarrollo del sistema de agua potable no se cir-
cunscribió exclusivamente a la elite en el poder y a sus intereses 
económicos, a sus alianzas internas, al juego de intereses e ideas 
tendientes al reemplazo de un grupo dirigente por otro, ni a las 
polarizaciones político-ideológicas al interior de aquella. En su im-
pulso inicial ejercieron un papel relevante los diagnósticos sobre la 
mortalidad urbana y los ejemplos de ciudades en otros países. En 
el diseño e implementación del sistema de agua potable incidieron 
los intereses privados en la administración de la empresa en su fase 
inicial, las demandas de la población, la búsqueda de mejorar la 
infraestructura pero también los errores técnicos en su diseño, los 
intereses de propietarios de terrenos para viviendas populares, la 
composición social del electorado en la ciudad, el involucramiento 
de diversos barrios ante la oferta de expansión del abastecimiento 
de agua por parte de Vicuña Mackenna. la implementación del 
proyecto de ampliación del agua potable, al incluir a sectores me-
dios y populares, fue en la práctica no solamente un proceso de 
arriba hacia abajo, sino que la forma en que se desarrolló el sistema 
surgió también de abajo hacia arriba.
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la expansión del sistema de agua potable benefició a un amplio 
sector de artesanos calificados, comerciantes, oficinistas y profesio-
nales, con presencia al menos formal en el electorado de la ciudad. 
de este modo, la ampliación del agua potable no correspondió 
meramente a un modelo dicotómico de toma de decisiones, una 
elite decidiendo respecto de una masa, sino que en ello se vieron 
involucrados actores heterogéneos. 

así, en el proceso de diagnóstico, diseño e implementación del 
sistema de agua potable, surgieron algunas oportunidades favora-
bles para revertir las precarias condiciones sanitarias existentes e in-
terrumpir la transmisión de los gérmenes causantes de infecciones 
intestinales. sin embargo, esas oportunidades no se concretaron 
plenamente.

la explicación de lo ocurrido no residió en el crecimiento eco-
nómico del país, cuya economía se había expandido y al menos 
parte de la sociedad disfrutaba, al inicio de la gestión del intenden-
te Vicuña Mackenna, de la prosperidad derivada del incremento 
de las exportaciones mineras. En santiago, las insuficiencias en el 
mejoramiento de las condiciones sanitarias obedecieron a un con-
junto de causas más específicas, relacionadas con decisiones sobre 
la cobertura del sistema de cañerías, errores técnicos en la infraes-
tructura de abastecimiento de agua para la ciudad y la mantención 
del inadecuado sistema de eliminación de residuos. En Valparaíso, 
los factores causales fueron particulares a las características de ese 
puerto, pero del mismo tipo.

lo ocurrido con las condiciones sanitarias urbanas fue parte de 
un proceso histórico en que se entremezclaron autoridades políti-
cas, actores fuera de la elite en el poder y diversos factores entre los 
que se incluyeron fallas más allá de la disponibilidad de cañerías de 
agua potable. Ese proceso histórico provocó como resultado un ex-
ceso de muertes entre los habitantes de la ciudad, incluyendo niños.

la principal conclusión que surge de la indagación sobre los 
resultados de las políticas aplicadas consiste en que la persistencia 
de las frecuentes infecciones intestinales, y la consiguiente alta mor-
talidad se debió en medida importante a que a la escasa cantidad de 
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agua potable disponible se sumó una política pasiva frente a un sis-
tema de disposición de residuos cuya eficacia era extremadamente 
baja en una ciudad que había experimentado un fuerte crecimiento. 
cada año fallecieron unos diez mil habitantes de santiago durante 
la década de 1870, en parte importante niños pequeños, muchos de 
los cuales se vieron precipitados a la muerte por la insuficiencia de 
los servicios públicos de agua potable y de disposición de residuos. 
con las condiciones sanitarias existentes, como sostuvo un médico 
pocos años después, lo sorprendente era que las enfermedades no 
alcanzaran proporciones todavía mayores154.

las infecciones intestinales que se manifestaron en las altas ta-
sas de mortalidad y la insuficiencia de las políticas adoptadas que 
podrían haberlas atenuado, tuvieron consecuencias sobre la vida 
de la sociedad. algunas de esas consecuencias fueron obvias y de 
sentido común. para los niños, los problemas de salud quebran-
taron sus posibilidades de aprendizaje, de educación formal y de 
desarrollo en general. los adultos vieron afectadas sus posibilida-
des de producir bienes y servicios para generar ingresos. la vida 
del hogar en su conjunto se veía perjudicada por la enfermedad de 
uno de sus integrantes. si el enfermo era un adulto que percibía 
ingresos, ello amenazaba las posibilidades de desarrollo de todos 
los integrantes del hogar. si la enfermedad afectaba a un niño, era 
necesario cuidarlo y acompañarlo durante su enfermedad, un rol 
normalmente desempeñado por mujeres. la muerte de un inte-
grante del hogar tenía un costo afectivo y golpeaba también a los 
recursos del hogar, dependiendo de la edad, el sexo y la ocupación 
de la persona si esta trabajaba. todos estos daños podían percibirse 
intuitivamente, acarreando un perjuicio al bienestar de las perso-
nas y a los recursos para la subsistencia del hogar.

los problemas en las condiciones sanitarias disminuyeron el 
“capital humano” de las personas, de los hogares y de la socie-
dad. para la mayoría de la población urbana, las insuficiencias en 
el enfrentamiento de los problemas sanitarios, junto con acarrear 
dolor humano, reducían sus capacidades inmediatas o futuras de 
generación de recursos, quedando así en una posición social más 
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desventajosa. debido a que las infecciones intestinales eran causa 
de mortalidad predominantemente en los niños más pequeños, no 
disminuían en forma directa e inmediata el “capital humano” de 
la sociedad, a diferencia de lo que ocurría en mayor grado con la 
viruela, que según vimos en el capítulo anterior, prevalecía como 
fuente de mortalidad en grupos de más edad, incluyendo jóvenes 
en edad laboral. El efecto de las malas condiciones sanitarias en el 
proceso de acumulación de “capital humano” era más lento, a un 
plazo de diez o quince años, cuando esos niños muertos hubieran 
estado en edad de trabajar en beneficio de su hogar.

la escasa atención prestada a los sistemas sanitarios de agua y 
de disposición de residuos para atenuar las infecciones intestinales, 
perjudicó a quienes estaban más desprovistos de recursos produc-
tivos, sin aminorar la concentración de la riqueza y de los ingresos. 
En contraste, los habitantes más acomodados de los barrios cen-
trales, lograron mejores condiciones en cuanto a sistemas de agua 
potable, acequias cubiertas y extracción de basuras. la política de 
no desarrollar sistemas eficaces como los que estaban en funciona-
miento o implementándose en ciudades de otros países, al afectar 
de modo especialmente negativo a los más carentes de recursos, 
en los hechos acentuó su distribución desigual, reforzando así la 
inequidad social.
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de Chile. Enero 1875, p. 18. ricardo dávila Boza. “apuntes sobre el movimiento interno 
de la población de chile y sobre las principales circunstancias que tienen sobre él una no-
table influencia”. Anales Universidad de Chile, 1875, p. 563. En las décadas posteriores, 
varios de estos mismos médicos se destacarían como salubristas, adoptando posturas más 
proclives a políticas de sanidad pública.
19 Anuario Estadístico de la República de Chile. Entrega segunda. (1848-1858), op. cit. El 
ferrocarril, 5 enero 1870 y 4 febrero 1874.
20 los grados de dificultad de estos diversos tipos de intervención han sido puestos de 
relieve en Thomas McKeown. The modern rise of population, op. cit.
21 la explicación que se desarrolla en estos párrafos se basa en el estudio de serrano acerca 
del proceso de profesionalización de los médicos y el rol de la Universidad de chile: sol 
serrano. Universidad y nación: Chile en el siglo XIX. santiago, Editorial Universitaria, 1994.
22 ignacio domeyko. “sobre las aguas puras de las inmediaciones de santiago, compa-
radas con otras, particularmente con las de copiapó”, Anales de la Universidad de Chile, 
1857, p. 360.
23 Documentos sobre la empresa del agua potable. santiago, imprenta El independiente, 
1870, pp. 10-11.
24 Memoria Intendente de Santiago, 1865, pp. 79 y 96.
25 abdón cifuentes. “Mortalidad en santiago”, op. cit., pp. 714-716.
26 dorothy porter. “public health”, op. cit.
27 El ferrocarril, 29 enero 1874.
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28 javier tocornal. “causas de las enfermedades en santiago”, op. cit.
29 Anuario estadístico, 1862 y 1870.
30 pablo Zorrilla. “reseña de las causas de la mortalidad de los niños en santiago y medio 
de evitarlas”, op. cit. adolfo Murillo. “jeografía médica. Breves apuntes para servir a la 
estadística médica y a la nosología chilenas”, op. cit.
31 los datos, originados en los reportes mensuales y anuales del cementerio de santiago, 
de acuerdo a lo antes indicado, fueron publicados en diversos periódicos, principalmente 
El ferrocarril y El Mercurio (Valparaíso).
32 Este método ha sido aplicado en investigaciones históricas en diversos países: rose 
cheney. “seasonal aspects of infant and childhood mortality: philadelphia, 1865-1920”. 
Journal of Interdisciplinary History, Vol. 14, nº 3, (Winter, 1984), pp. 561-585. Xavier  
cussó, roser nicolau. “la mortalidad antes de entrar en la vida activa en España. com-
paraciones regionales e internacionales, 1860-1960”, op. cit., pp. 525-551. richard 
smith. “demography and medicine”, op. cit. 
33 Bautismos por mes en las parroquias de santiago: Anuario estadístico, diversos años.
34 de acuerdo con datos de algunos años que hemos obtenido de sepultados en los ce-
menterios de Valparaíso (1867, 1870, 1872, 1878, 1879) y concepción (1858), de las 
mismas fuentes indicadas previamente.
35 según lo que informó el médico de ciudad al intendente: Memoria Intendente de Con-
cepción 1875.
36 se trataba de infecciones intestinales provocadas por especies patógenas de Salmonella, 
Shigella, Eschericia coli y otros organismos. rose cheney. “seasonal aspects of infant and 
childhood mortality: philadelphia, 1865-1920”, op. cit. henry lancaster. Expectations of 
life: a study in the demography statistics, and history of world mortality, op. cit. albert har-
dy. “diarrheal diseases in infants and children, mortality and epidemology”. Bulletin of 
the World Health Organization, 21, 1959, pp. 309-319. leonard Wilson. “Fevers”, W.F. 
Bynum and roy porter (eds.), Companion encyclopedia of the history of medicine. london 
and new york, routledge, 2001, vol. 1, p. 404.
37 rose cheney. “seasonal aspects of infant and childhood mortality: philadelphia, 
1865-1920”, op. cit. albert hardy. “diarrheal diseases in infants and children, mortality 
and epidemology”, op. cit. 
38 por cierto, la tuberculosis era diagnosticada de acuerdo con los métodos de la época, 
sin rayos X ni otros exámenes. Anuario estadístico, 1850 a 1879.
39 henry lancaster. Expectations of life: a study in the demography statistics, and history of 
world mortality, op. cit.
40 Estimación considerando la proporción de muertos por tisis en los hospitales de san-
tiago y proyectándola también a los fallecidos en la ciudad fuera de estos establecimien-
tos. Anuario estadístico 1869, 1875 y 1878: incidencia de la tuberculosis en la mortalidad 
de los hospitales de la ciudad en 1869, 1875 y 1878; Anuario 1860, 1865, 1869, 1875 
y 1878: evolución general y comparación con hospitales de provincias. informes del 
cementerio (Beneficencia) publicados en diversos periódicos (1866-1878): fallecidos en 
santiago.
41 En la ciudad de santiago, durante los años estudiados, aparece así evidencia contraria 
a lo argumentado por McKeown: Thomas McKeown, r. g. record. “reasons for the 
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decline of mortality in England and Wales during the nineteenth century”, op. cit. Tho-
mas McKeown. The modern rise of population, op. cit. lo que hemos observado sería más 
cercano a lo sostenido por autores que niegan la incidencia de la nutrición y las condi-
ciones ambientales sobre la tuberculosis: robert Woods; p.r. andrew hinde. “Mortality 
in Victorian England: models and patterns”. Journal of interdisciplinary history, Vol. 18, 
nº 1, summer 1987, pp. 27-54. richard smith. “demography and medicine”, op. cit.
42 Estimación considerando la diferencia entre el promedio de niños muertos en febrero-
septiembre y la media de los meses octubre-enero. incidencia de la tuberculosis en la 
mortalidad de los hospitales de la ciudad: Anuario estadístico 1869, 1875 y 1878. Muer-
tos en la ciudad por meses y grupos de edad: informes del cementerio (Beneficencia) 
publicados en diversos periódicos (1866-1878). 
43 Eloísa díaz. “Breves observaciones sobre la aparición de la pubertad en la mujer chi-
lena y de las predisposiciones patológicas propias del sexo”, parte ii, Revista Médica, vol. 
16, 1887-1888, p. 346.
44 de acuerdo con lo aseverado por McKeown y según lo ratificado por múltiples aná-
lisis. Thomas McKeown. The modern rise of population, op. cit. Thomas McKeown, r. 
g. record. “reasons for the decline of mortality in England and Wales during the ni-
neteenth century”, op. cit. stephen j. Kunitz. “speculations on the European mortality 
decline”, op. cit. robert Woods, p.r. andrew hinde. “Mortality in Victorian England: 
models and patterns”, op. cit. henry lancaster. Expectations of life: a study in the demo-
graphy statistics, and history of world mortality, op. cit. richard smith. “demography and 
medicine”, op. cit. 
45 george rosen. A history of public health, op. cit., pp. 264-265. Thomas McKeown. 
The modern rise of population, op. cit. leonard Wilson. “Fevers”, op. cit., pp. 401-407.
46 Una amplia información sobre el sistema de abastecimiento de agua en la ciudad hasta 
la década de 1840, es aportada por el detallado estudio de gonzalo piwonka. De las aguas 
de Santiago: 1742-1841. santiago, loM Ediciones, 1999.
47 El amigo del pueblo, 21 mayo 1850.
48 Boletín de leyes y decretos, 1861, “se aprueban las bases propuestas por Manuel Valdés 
Vigil para proveer de agua a la ciudad de santiago”, 27 noviembre 1861, p. 461 (primer 
contrato).
49 archivo nacional, Fondo Ministerio justicia, culto e instrucción pública, vol. 29. 
arteaga, justo. y arteaga, domingo. Los constituyentes de 1870. santiago, imprenta Bar-
celona, 1910, p. 316.
50 segundo contrato: Documentos sobre la empresa del agua potable. santiago, imprenta El 
independiente, 1870, pp. 8-17.
51 Memoria Intendente de Santiago 1865 a 1868.
52 nómina de los funcionarios y empleados públicos de la república”. Anuario Estadístico 
de la República de Chile 1865-1866. santiago, 1867, pp. 289.
53 Memoria Intendente de Santiago 1869 y 1870.
54 segundo contrato: Documentos sobre la empresa del agua potable, op. cit. nómina de los 
funcionarios y empleados públicos de la república”. Anuario Estadístico de la República 
de Chile 1865-1866. santiago, 1867, p. 291.
55 Memoria Intendente de Santiago 1866, 1869 y 1870, op. cit. 
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56 Memoria Intendente de Santiago 1869, op. cit.
57 Memoria Intendente de Santiago 1870, op. cit. las viviendas en el departamento (mu-
nicipio) de santiago, de acuerdo con el censo de 1875, alcanzaban a 32.736, a las cuales 
restamos un 10% que estimamos correspondían a poblados ubicados al norte de la ciu-
dad.
58 richard Evans. Death in Hamburg. Society and politics in the cholera years, op. cit., p. 146.
59 Memoria Intendente de Santiago 1869, op. cit.
60 segundo contrato: Documentos sobre la empresa del agua potable, op. cit. Memoria 
Intendente de Santiago 1869 y 1870, op. cit.
61 de acuerdo con el análisis de un científico militar norteamericano: lieut. j.M. gilliss. 
The U.S. Naval Astronomical Expedition to the southern hemisphere during the years 1849-
’50-’51-’52. Chile: its geography, climate, earthquakes, government, social condition, mineral 
and agricultural resources, commerce etc. Washington, a.o.p. nicholson, printer, 1855, 
p. 197. gonzalo piwonka. De las aguas de Santiago: 1742-1841, op. cit., pp. 330-331. 
recaredo tornero. Chile ilustrado, pp. 21-23.
62 josé domingo correa, alejandro andonaegui, osvaldo renjifo. Piezas y documentos 
relativos a la organización i ensanche de la Empresa de Agua Potable, perteneciente a la 
Municipalidad de Santiago. santiago, imprenta de la librería del Mercurio, 1872, p. 67.
63 abdón cifuentes. “Mortalidad en santiago”, op. cit., pp. 715-716.
64 abdón cifuentes. Memorias. santiago, nascimiento, 1936, vol. i, pp. 412-415.
65 la influencia de esos modelos ha sido objeto de múltiples estudios, discutiéndose el 
grado en que fueron imitados o adaptados y si incidieron en el mundo de los símbolos, 
proyectos e ideas o de las instituciones del Estado chileno. alfredo jocelyn-holt. “li-
beralismo y modernidad. ideología y simbolismo en el chile decimonónico: un marco 
teórico.” ricardo Krebs, cristián gazmuri (editores). La Revolución Francesa y Chile. 
santiago, Editorial Universitaria, 1990. Manuel Vicuña. El París americano. La oligar-
quía chilena como actor urbano en el siglo XIX. santiago, Universidad Finis terrae-Museo 
histórico nacional, 1996. Bernardo subercaseaux. Cultura y sociedad liberal en el siglo 
XIX. Lastarria, ideología y literatura. Editorial aconcagua, santiago, 1981.
66 continuando con lo sostenido en sol serrano. Universidad y nación: Chile en el siglo 
XIX, op. cit.
67 rolando Mellafe, antonia rebolledo, Mario cárdenas. Historia de la Universidad de 
Chile. santiago, Ediciones de la Universidad de chile, 1992.
68 Entre las pilas abastecidas hasta entonces con agua potable se encontraron las de pla-
za de abastos, alameda en estatua san Martín, Moneda, reñidero de gallos y plazuela 
recoleta (al lado norte del río Mapocho), además de la de plaza de armas (que disponía 
de agua potable desde antes). Memoria Intendente de Santiago 1871 y 1872. archivo 
nacional, Fondo Municipalidad de santiago, vol. 237, actas municipales 24 mayo 1872 
y 28 junio 1872. josé domingo correa, alejandro andonaegui, osvaldo renjifo. Piezas 
y documentos relativos a la organización i ensanche de la Empresa de Agua Potable…, op. cit.
69 Este subcapítulo tiene como trasfondo la caracterización espacial y social realizada por 
de ramón acerca de la ciudad de santiago en la época. armando de ramón. “la me-
cánica del crecimiento urbano y su control. santiago de chile (1840-1910)”. Revista de 
Historia, 16, julio-diciembre 1994, pp. 5-72. armando de ramón. “santiago de chile, 
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1850-1900. límites urbanos y segregación espacial según estratos”. Revista paraguaya 
de sociología, asunción, n° 42-43, 1978. armando de ramón. Estudio de una periferia 
urbana: Santiago de Chile 1850-1900. santiago, Ediciones historia, 1985. armando de 
ramón. Santiago de Chile (1541-1991). Historia de una sociedad urbana. Madrid, Ed. 
Mapfre, 1992.
70 intendente de santiago. La transformación de Santiago: notas e indicaciones respetuosa-
mente sometidas a la Ilustre Municipalidad, al Supremo Gobierno y al Congreso Nacional. 
santiago, imprenta de la librería del Mercurio, 1872: “Ensanche del agua potable”, 
pp. 42-44.
71 El ferrocaril, 25 abril 1872 (editorial).
72 nuestra observación se basa en el informe de gastos anexo a la cuenta del intendente al 
término de su gestión: Benjamín Vicuña Mackenna. Breve exposición documentada de los 
trabajos emprendidos i ejecutados bajo la administración Vicuña Mackenna en la Provincia 
de Santiago y en la capital de la República (20 de abril de 1872-20 de abril de 1875). san-
tiago, imprenta de la librería del Mercurio, 1875. la mayor parte del gasto relacionado 
con el agua correspondió a la adquisición de los derechos de Manuel Valdés Vigil.
73 la Municipalidad había invertido en la empresa $208.998: “informe del tesorero 
Municipal al intendente”, El ferrocarril, 4 mayo 1872.
74 El verbo “embarazar” significaba “impedir o retardar una cosa”, de acuerdo al diccio-
nario de la lengua castellana de la real academia Española de 1852. intendencia de la 
provincia de santiago. La transformación de Santiago…, op. cit., p. 42.
75 El ferrocarril, 4 abril 1875.
76 ídem, p. 44.
77 Un triunfo local, como ha notado sater en otros ámbitos de la salud pública en 
esos años: Wiliam sater. “The politics of public health: smallpox in chile”, op. cit.,  
pp. 513-514.
78 como se sostiene en Manuel Vicuña. El París americano. La oligarquía chilena como 
actor urbano en el siglo XIX, op. cit.
79 archivo nacional, Fondo Municipalidades-Municipalidad de santiago, vol. 237, actas 
municipales 5 y 7 junio 1872.
80 josé domingo correa, alejandro andonaegui, osvaldo renjifo. Piezas y documentos 
relativos a la organización i ensanche de la Empresa de Agua Potable…, op. cit.
81 El ferrocarril, 1 enero 1863.
82 según el censo de 1875.
83 archivo nacional, Fondo Municipalidades - Municipalidad de santiago, vol. 237, acta 
municipal 24 mayo 1872.
84 intendencia de la provincia de santiago. La transformación de Santiago…, op. cit.
85 El ferrocarril, 1 y 20 enero 1874.
86 solicitud de los hermanos ovalle para proveer de agua al barrio del arenal, en el 
sector del Monasterio del carmen de san rafael: josé domingo correa, alejandro an-
donaegui, osvaldo renjifo. Piezas y documentos relativos a la organización i ensanche de la 
Empresa de Agua Potable…, op. cit., p. 91.
87 armando de ramón. Santiago de Chile (1541-1991). Historia de una sociedad urbana, 
op. cit., p. 173.
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88 Fueron instaladas cañerías en la cañadilla y un pilón en la plaza gamero: josé Francis-
co gana, augusto Matte, V. salinas, sinforiano ossa. “informe que presenta la comisión 
inspectora de la empresa de agua potable a la ilustre Municipalidad, correspondiente al 
año 1874”, El ferrocarril, 4 abril 1875. Benjamín Vicuña Mackenna. Breve exposición 
documentada de los trabajos emprendidos i ejecutados…, op. cit.
89 El ferrocarril, 10 marzo 1876.
90 josé domingo correa, alejandro andonaegui, osvaldo renjifo. Piezas y documentos 
relativos a la organización i ensanche de la Empresa de Agua Potable…, op. cit. josé Francis-
co gana, augusto Matte, V. salinas, sinforiano ossa. “informe que presenta la comisión 
inspectora de la empresa de agua potable a la ilustre Municipalidad, correspondiente al 
año 1874”, op. cit.
91 Manuel Vicuña. El París americano. La oligarquía chilena como actor urbano en el siglo 
XIX, op. cit., p. 99.
92 Vicuña Mackenna ha sido calificado como “populista” por algunos historiadores:  
alfredo jocelyn-holt. “los girondinos chilenos’: una reinterpretación.” Mapocho, n° 29, 
1er semestre, 1991, pp. 47-48. Manuel Vicuña. El París americano. La oligarquía chilena 
como actor urbano en el siglo XIX, op. cit., pp. 99-100.
93 de acuerdo con lo sostenido por samuel Valenzuela. Democratización vía reforma: la 
expansión del sufragio en Chile. Buenos aires, Ediciones del idEs, 1985.
94 registro electoral de la sección 1 de la subdelegación 10 urbana de santiago en 1878, 
en ann louise johnson. internal migration in chile to 1920: its relation to the labor 
market, agricultural growth and urbanization, op.cit., pp. 459-460. 
95 samuel Valenzuela. democratización vía reforma: la expansión del sufragio en chile, 
op. cit. arnold Bauer. La sociedad rural chilena desde la conquista ibérica hasta 1930, op. 
cit., pp. 265-267.
96 Censo 1875, departamento de santiago, profesiones de hombres.
97 samuel Valenzuela. Democratización vía reforma: la expansión del sufragio en Chile, 
op. cit. Karen remmer. Party competition in Argentina and Chile. Political recruitment 
and public policy, 1890-1930. lincoln and london, University of nebraska press, 
1984. arturo Valenzuela. Political brokers in Chile: local government in a centralized 
policy, op. cit.
98 Entre los nuevos surtidores públicos se encontraban los de calle argomedo, Mercado 
del sur, plazuela Moneda (costado poniente), plaza o’higgins, plaza Blanco, chuchun-
co, plaza de los rodríguez, plazuela san pablo, plazuela santo domingo y plaza gamero: 
archivo nacional, Fondo Municipalidades-Municipalidad de santiago, vol. 237, acta 
municipal, 24 mayo 1872. El ferrocarril, 7 enero 1874. josé domingo correa, alejandro 
andonaegui, osvaldo renjifo. Piezas y documentos relativos a la organización i ensanche 
de la Empresa de Agua Potable…, op. cit. josé Francisco gana, augusto Matte, V. sali-
nas, sinforiano ossa. “informe que presenta la comisión inspectora de la empresa de 
agua potable a la ilustre Municipalidad, correspondiente al año 1874”, op. cit. Benjamín  
Vicuña Mackenna. Breve exposición documentada de los trabajos emprendidos i ejecuta-
dos…, op. cit.
99 El canal de san Miguel recorría la actual avenida diez de julio y la sección sur del 
camino de cintura corresponde actualmente a avenida Matta.
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100 josé Francisco gana, augusto Matte, V. salinas, sinforiano ossa. “informe que pre-
senta la comisión inspectora de la empresa de agua potable a la ilustre Municipalidad, 
correspondiente al año 1874”, op. cit. 
101 Benjamín Vicuña Mackenna. Breve exposición documentada de los trabajos emprendidos 
i ejecutados…, op. cit.
102 censo 1875.
103 El inspector de policía efectuó detallado conteo de los ranchos en los diversos sectores 
al interior del camino de cintura: “informe del inspector de policía al intendente de 
santiago”, El ferrocarril, 8 enero 1875. restando estos ranchos a los contabilizados por el 
censo de 1875 en el departamento (municipio) de santiago y descontando una canti-
dad estimada de viviendas de este tipo en poblados al norte de santiago, obtenemos una 
estimación de los ranchos al exterior del camino de cintura pero dentro del área de la 
ciudad. igual procedimiento seguimos para estimar las restantes viviendas en la ciudad.
104 armando de ramón. Santiago de Chile (1541-1991). Historia de una sociedad urba-
na, op. cit., p. 172.
105 josé domingo correa, alejandro andonaegui, osvaldo renjifo. Piezas y documentos 
relativos a la organización i ensanche de la Empresa de Agua Potable…, op. cit. josé Francis-
co gana, augusto Matte, V. salinas, sinforiano ossa. “informe que presenta la comisión 
inspectora de la empresa de agua potable a la ilustre Municipalidad, correspondiente al 
año 1874”, op. cit.
106 intendente de santiago. La transformación de Santiago: notas e indicaciones respetuosa-
mente sometidas a la Ilustre Municipalidad, al Supremo Gobierno y al Congreso Nacional, 
op. cit. Benjamín Vicuña Mackenna. Un año en la Intendencia de Santiago: lo que es la ca-
pital i lo que debería ser. santiago, imprenta de la librería del Mercurio, 1873. Benjamín 
Vicuña Mackenna. Breve exposición documentada de los trabajos emprendidos i ejecutados 
bajo la administración Vicuña Mackenna en la Provincia de Santiago y en la capital de la 
República (20 de abril de 1872-20 de abril de 1875), op. cit.
107 josé domingo correa, alejandro andonaegui, osvaldo renjifo. Piezas y documentos 
relativos a la organización i ensanche de la Empresa de Agua Potable…, op. cit. Benjamín 
Vicuña Mackenna. Un año en la Intendencia de Santiago: lo que es la capital i lo que debe-
ría ser, op. cit. la población de santiago alcanzaba a 195.612 habitantes, excluyendo a 
los poblados al norte de la ciudad, de acuerdo con el censo de 1875.
108 Ernesto Maeder, ramón gutiérrez et al. Agua y saneamiento en Buenos Aires, 1580-
1930. Riqueza y singularidad de un patrimonio, op. cit., p. 50. juan Federico Bateman. 
Mejoras de la ciudad de Buenos Aires: informe sobre drenaje, sistema de cloacas para desagüe, 
y sobre provisión de agua de la ciudad de Buenos Aires, op. cit. 
109 josé domingo correa, alejandro andonaegui, osvaldo renjifo. Piezas y documentos 
relativos a la organización i ensanche de la Empresa de Agua Potable…, op. cit., p. 23.
110 Este problema en el diseño técnico fue observado en un par de décadas después: Víc-
tor Klein. El agua potable en las ciudades de Chile: principalmente en Santiago. santiago, 
imprenta gutenberg, 1892.
111 josé domingo correa, alejandro andonaegui, osvaldo renjifo. Piezas y documen-
tos relativos a la organización i ensanche de la Empresa de Agua Potable…, op. cit. josé 
Francisco gana, augusto Matte, V. salinas, sinforiano ossa. “informe que presenta la 
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comisión inspectora de la empresa de agua potable a la ilustre Municipalidad, corres-
pondiente al año 1874”, op. cit. Víctor Klein. El agua potable en las ciudades de Chile: 
principalmente en Santiago, op. cit.
112 alonso Vela-ruiz. “iniciativas para abastecer de agua a Valparaíso. 1847-1901”. Revis-
ta Archivum, año V, nº 6, 2004, pp. 214-224. nelson Vásquez, ricardo iglesias, Mauri-
cio Molina. “El crecimiento urbano de Valparaíso durante el siglo XiX”. nelson Vásquez, 
ricardo iglesias, Mauricio Molina. Cartografía histórica de Valparaíso. Valparaíso, Edicio-
nes Universitarias de Valparaíso-Universidad de Valparaíso, 1999. 
113 archivo nacional, Fondo Ministerio del interior, vol. 783, “proyecto de agua potable 
del valle de Viña del Mar”, 21 diciembre 1876.
114 archivo nacional, Fondo Ministerio del interior, vol. 783, Memoria Intendente de 
Valparaíso 1876, abril 1877. archivo nacional, Fondo Ministerio del interior, vol. 825, 
Memoria Intendente de Valparaíso 1877, abril 1878, p. 9.
115 rose cheney. “seasonal aspects of infant and childhood mortality: philadelphia, 
1865-1920”, op. cit. albert hardy. “diarrheal diseases in infants and children, mortality 
and epidemology”, op. cit.
116 henry lancaster. Expectations of life: a study in the demography statistics, and history 
of world mortality, op. cit., p. 80. sobre parís como referente para las clases dominantes 
chilenas: Manuel Vicuña. El París americano. La oligarquía chilena como actor urbano en 
el siglo XIX, op. cit. 
117 Encontramos en diversas ubicaciones de la Biblioteca nacional en santiago, cinco 
ejemplares del folleto de un centenar de páginas conteniendo el proyecto de Bateman, lo 
cual indica un cierto grado de conocimiento del plan elaborado para Buenos aires. juan 
Federico Bateman. Mejoras de la ciudad de Buenos Aires: informe sobre drenage, sistema de 
cloacas para desagüe, y sobre provisión de agua de la ciudad de Buenos Aires. Buenos aires, 
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cit., p. 7.
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Velorio de un angelito, en una pintura de tendencia costumbrista de la época. se celebra 
la muerte de un niño o niña recién nacido/a, al centro en la parte superior del cuadro, 
con alas de ángel divino, corona simbólica de su entrada al paraíso, vestido y escenario 
suntuoso. la muerte de un niño o niña menor de siete años era motivo de fiesta en Es-
paña y los países latinoamericanos, aunque a mediados del siglo XiX esa práctica estaba 
erradicada en la clase alta. El angelito intercedía ante dios por cada fiel terrenal del 
cual era mensajero y custodio. la madre puérpera, acostada en la cama al lado derecho, 
donde posiblemente había parido al niño o niña, era considerada privilegiada por tener 
un angelito. para los familiares, amigos y conocidos, el velorio del angelito era motivo de 
alegría, como se aprecia en la preparación de una bebida de frutas, vino y almíbar (pon-
che) en el primer plano, el canto con guitarra en el fondo al centro, la animada y sensual 
conversación a la derecha con participación de un “pituco” más acomodado y el interés 
con que otras personas se asoman desde la puerta de la modesta vivienda. En santiago y 
otras ciudades de chile, como la ciudad que se aprecia a lo lejos desde la puerta, la mor-
talidad infantil y en la niñez era superior a la de diversas ciudades hispanoamericanas, 
europeas y de Estados Unidos en las décadas de 1860 y 1870. la mortalidad de los niños 
en santiago durante esos años, presentó una pauta estacional, indicativa de sus causas.

Manuel antonio caro, Velorio del angelito. chile, 1873
Embajada de chile en londres, foto M. Fernández
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El intendente de santiago Benjamín Vicuña Mackenna, cuarto desde la derecha, en el 
cerro santa lucía, su obra emblemática, cuyo embellecimiento era parte de su programa 
de renovación urbanística destinado a hacer de la capital de chile “el parís de américa”. 
En la práctica, la inversión a la que el intendente destinó mayores recursos municipales 
fue la ampliación del agua potable, entre 1872 y 1875, mejorando el sistema de abas-
tecimiento para las mujeres y los hogares. sin embargo, a diferencia de parís, londres, 
Buenos aires y otras ciudades, el intendente no impulsó la construcción de un sistema 
de alcantarillado.

Benjamín Vicuña Mackenna. Álbum del Santa Lucía, 1874
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las aguas servidas de las viviendas de santiago se vertían en acequias, como la del lado 
izquierdo en esta foto de 1862, escurriendo por la principal avenida de la ciudad, la ala-
meda de las delicias. Estos estrechos canales a tajo abierto, de sinuoso e irregular trazado, 
recorrían la ciudad en múltiples direcciones, atravesando o bordeando las viviendas y 
cientos de pequeños puentes permitían el tránsito de las personas. con el crecimiento 
urbano, los desbordes se hicieron frecuentes y a la inversa, cuando escaseaba el agua que-
daban expuestos excrementos y otras materias, dañando así la salubridad de la ciudad.

Museo Histórico Nacional
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las historias tradicionales de la educación en chile la describie-
ron como un desarrollo ascendente, gradual y lineal, resultante 
de la acción estatal1. sin embargo, la oferta pública fue solamente 
un aspecto de lo ocurrido, porque la demanda de los padres por 
educación para sus hijos fue central en definir los contornos de 
la expansión inicial de la educación primaria2. En ese período, la 
demanda de las familias se amplió lentamente en las ciudades y era 
menor en el mayoritario mundo rural.

algunos estudios han enfatizado en los contenidos y métodos 
de la educación primaria en la época, en los procesos institucio-
nales y en el disciplinamiento vinculado a todo lo anterior, orien-
tados a formar a los niños y jóvenes de acuerdo con la ideología 
predominante3. En un sentido más amplio, el fin último por lograr 
con la educación primara, consistía en contribuir a forjar nuevos 
mecanismos de cohesión social en torno al paso de la cultura oral a 
un comportamiento racional sustentado en la cultura escrita. con 
la educación primaria se buscaba formar un hombre público, un 
ciudadano, al mismo tiempo que moralizar y civilizar las costum-
bres de los sectores populares, formando al hombre privado4. 

nuestro punto de partida es el objetivo central definido por las 
autoridades respecto de la educación primaria a mediados del siglo 
XiX, consistente en expandir las escuelas y alumnos, propósito im-
pulsado inicialmente por el presidente Manuel Montt y el maestro 
argentino domingo Faustino sarmiento. El establecimiento de 
nuevas escuelas y la ampliación del número de alumnos, constitu-
yeron el objetivo que encabezó las definiciones legales adoptadas 
posteriormente y tuvo un lugar preeminente en la actividad desa-
rrollada por las autoridades gubernamentales en el ámbito de la 
educación primaria.
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la ampliación de la educación primaria se desarrolló también 
en la mayoría de los países latinoamericanos, aunque la iniciativa 
impulsada desde el gobierno nacional por las autoridades chilenas 
fue en alguna medida pionera5. sin embargo, la masificación de la 
educación primaria era un proceso que se había iniciado previa-
mente en prusia, suecia, Francia, Estados Unidos y otros países. 
reformadores como François guizot en Francia y horace Mann 
en Estados Unidos, condujeron a que el Estado se hiciera cargo de 
una educación pública con una cobertura masiva entre los niños 
en edad escolar. aunque una parte de la población sabía leer y es-
cribir al inicio de ese proceso, la expansión de la educación prima-
ria se tradujo en una sustancial disminución del analfabetismo6.

El logro del objetivo de expandir la educación primaria depen-
dió no solamente de la oferta pública sino también de la demanda7. 
por esto, junto con seguir los pasos de lo que definieron e hicieron 
las autoridades, exploraremos a fondo la demanda de educación 
tanto de las familias como de la economía. Esta demanda, como ve-
remos, fue parte de un proceso de desarrollo de la educación prima-
ria, en el cual hubo diversos participantes y factores involucrados.

Debate sobre el proyecto de ley de instrucción primaria

a principios de la década de 1850 se había presentado al congreso 
un proyecto de ley tendiente a lograr que la instrucción primaria 
abarcara a todos los niños en edad escolar. los referentes del pro-
yecto eran los países europeos y estados norteamericanos donde 
se estaba masificando la educación primaria, en busca de alcanzar 
una cobertura universal. domingo Faustino sarmiento era el pro-
motor intelectual de esto y Manuel Montt su conductor político, 
quien había sido designado presidente de la república en parte 
contando con el prestigio de sus ideas educacionales.

domingo Faustino sarmiento era una personalidad prominen-
te en el ámbito de la educación primaria chilena, exiliado en el país 
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bajo la dictadura de juan Manuel de rosas en argentina. conse-
jero de Manuel Montt, había colaborado en la elaboración de su 
proyecto de ley sobre educación primaria poco antes de ser desig-
nado presidente de la república. siguiendo el modelo de guizot, 
el Ministro de instrucción francés; autor de la decisiva ley de 1833 
sobre educación primaria, quien había creado escuelas normales, 
con el patrocinio de Montt, sarmiento fundó y dirigió la Escuela 
normal de preceptores. de acuerdo al mismo modelo, recomendó 
designar inspectores de escuelas que permitieran un control del 
gobierno central sobre la educación primaria8. cuando sarmiento 
llegó a Francia al inicio de su viaje destinado a conocer el desarro-
llo de la instrucción primaria en otros países, su primera gestión 
consistió en lograr que el objetivo de su gira fuera conocido por 
guizot y enseguida visitó la Escuela normal de Versalles9. reco-
rrió diversos países de Europa y Estados Unidos, momento en que 
su admiración giró hacia horace Mann y su labor educacional en 
Massachusetts, aspirando a emularlo en la realización de un gran 
movimiento a favor de la educación común, con una amplia parti-
cipación popular pero bajo una dirección centralizada10. 

su Método de lectura gradual era utilizado por la mayoría de 
los niños que aprendían a leer. sin embargo, los opositores más 
radicalizados a Montt, los “girondinos chilenos” vinculados a la 
sociedad de la igualdad, criticaron a sarmiento por ser un “pro-
tegido” del poder concentrado “en un solo círculo”11. dirigía el 
Monitor de las escuelas primarias, una publicación periódica finan-
ciada con recursos fiscales, que se distribuía entre los preceptores 
o profesores primarios, difundiendo sus proyectos de reforma de 
la educación primaria entre los maestros y desarrollando vínculos 
recíprocos con ellos.

El proyecto de ley presentado por Montt se discutía en el con-
greso hacia 1850. siguiendo el modelo de la ley guizot de 1833 
en Francia, que había marcado el inicio de la masificación de la 
educación primaria en la historia nacional francesa, el proyecto 
pretendía ampliar la cobertura de la educación pública chilena. 
además, planteaba el establecimiento de inspectores provinciales 
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dependientes de la autoridad nacional, eje de la organización es-
tablecida por guizot en Francia. sin embargo, difería de la ley 
guizot en un aspecto que tenía entrampada la discusión: anhe-
lando seguir el modelo norteamericano, que sarmiento apreciaba 
como basado en la participación popular, el proyecto proponía un 
impuesto especial a nivel local para financiar la educación. de este 
modo, a través de sarmiento operó una transferencia de ideas y 
modelos que tenían algunas diferencias entre sí, pero coincidían 
en la búsqueda de ampliar la cobertura de la educación primaria 
mediante una política pública gubernamental. El objetivo respon-
día a modelos noratlánticos y a las motivaciones de personalidades 
como Montt y sarmiento, más que al interés inmediato de una 
clase dominante. con Manuel Montt como presidente de la re-
pública, ese objetivo de ampliar la educación pública primaria no 
fue cuestionado en la discusión sobre el proyecto en el congreso, 
sino su viabilidad, la forma de ponerlo en práctica y sus alcances. 

aunque la aprobación del proyecto de ley se veía detenida ante 
todo por la propuesta del impuesto para financiar la expansión 
proyectada, el debate parlamentario giraba fuertemente también 
en torno a si los padres demandaban efectivamente educación para 
sus hijos.

de acuerdo con Manuel Montt, se requería expandir la edu-
cación primaria desde 17 mil niños que la recibían hasta lograr 
cubrir a los 300 mil en edad escolar12. para ello, según su proyecto, 
se necesitaba establecer una escuela de hombres y otra de mujeres, 
cada dos mil habitantes por departamento (municipio). Una meta 
modesta en comparación al modelo de la ley guizot de 1833 en 
Francia, según la cual debía crearse una escuela cada 500 habitan-
tes por comuna13. El proyecto de Montt implicaba la creación de 
unas 1.000 nuevas escuelas públicas por sobre las 190 existentes en 
1850, estimación que más adelante se amplió a 1.500 escuelas14.

los opositores al proyecto argumentaron que en las zonas ru-
rales, donde habitaba la mayor parte de la población del país, era 
difícil establecer escuelas debido a que la población se encontraba 
muy diseminada. se afirmó que muchos padres vivían en campos 
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aislados, donde les era imposible enviar a sus hijos a las escuelas15. 
se citaron casos de pequeños pueblos y “pueblos de indios” donde 
se habían cerrado las escuelas por falta de alumnos16. se planteó 
que en muchos departamentos (municipios) los habitantes estaban 
esparcidos en pequeñas aldeas a grandes distancias, por lo cual no 
se podría establecer la cantidad de escuelas propuesta en el proyec-
to de ley17.

considerando el problema de las distancias en la zona rural, 
andrés Bello, rector de la Universidad de chile y senador, propuso 
establecer una menor proporción de escuelas en relación a la po-
blación. “no es posible que haya una escuela por cada mil almas, 
pero al menos la habrá por cada diez mil”, intermedió Bello18. Más 
allá del problema rural, Manuel Montt señaló que también se care-
cía de escuelas en las ciudades, incluso en las capitales de provincia, 
así como en los pueblos con mayor número de habitantes19. 

pero además del problema físico de las distancias en las zonas 
rurales, se opinaba que tanto allí como en las ciudades y pueblos 
donde había escuelas, muchos padres no enviaban a ellas a sus hi-
jos. Este diagnóstico era compartido por opositores y partidarios 
del proyecto, además de visitadores o inspectores provinciales de 
escuelas20. El discurso hegemónico consistía en que había un des-
interés por la educación primaria en parte de la población, atribu-
yéndolo a la ignorancia del pueblo, tal como se diagnosticaba res-
pecto de su rechazo a la vacunación contra la viruela, según vimos 
en el primer capítulo. Un discurso fuera del predominante acerca 
de la actitud del pueblo respecto de la educación, fue planteado 
por cercanos a la opositora sociedad de la igualdad, rechazando a 
quienes “lo llaman estúpido y bárbaro” y culpando exclusivamente 
al “escaso número” de escuelas en los arrabales de santiago por “la 
multitud de niños miserables y desvalidos forzados a pasar sus años 
de niñez en la más perjudicial holgazanería”21.

En realidad, el diagnóstico sobre la falta de demanda de edu-
cación por parte de los padres resultante de que no enviaban a 
sus hijos a la escuela o de que ellos asistían irregularmente debido 
a que utilizaban a los niños en sus labores productivas, era algo 
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exagerado desde el punto de vista de los conocimientos impartidos 
por la educación primaria. En la práctica, los niños egresaban de la 
escuela cuando aprendían a leer, escribir y las operaciones aritméti-
cas básicas, lo que se lograba en dos a tres años. normalmente, los 
niños asistían a la escuela durante un máximo de dos años22. Esto 
permite examinar mejor la demanda de los padres de educación 
primaria para sus hijos, tema central en el debate parlamentario 
sobre el proyecto de ampliación de la educación primaria.

lo anterior puede apreciarse en el caso de la evaluación de los 
118 alumnos de la escuela de hombres de los ángeles realizada 
por el preceptor juan Miguel Montalva en 185023. la atención 
del maestro Montalva era especialmente acuciosa respecto de la 
escritura, cuyos resultados se observan en el siguiente gráfico 3.1 
Resultados en escritura de alumnos en escuela pública de hombres de 
Los Ángeles, por edades, 1850. 

la escritura era una técnica compleja, que se iniciaba con el 
aprendizaje de la forma de tomar la pluma, asunto nada de senci-
llo, que pocos alumnos comenzaban antes de los 10 años, como 
se observa en el gráfico 3.1. luego del trazo de palotes o líneas 
gruesas, la mayor parte de los alumnos ejercitaba largamente la 
escritura de letras de tamaño grande, de una altura de alrededor 
de 1,5 centímetros. recién a los 12 años y sobre todo después de 
los 14, los alumnos aprendían la escritura considerada normal, de 
letra chica. pero mientras los alumnos más avanzados lograban ese 
nivel de aprendizaje, había otros de 12 años y más que, a pesar de 
su edad, apenas aprendían a escribir palotes, o se encontraban en 
las fases intermedias de la letra grande o mediana, lo cual indica 
que estaban recién iniciando su aprendizaje de la escritura. había 
jóvenes de 12 a 13 años que recién iniciaban la escritura de palotes 
que ya habían superado muchos niños de menor edad. además, 
un gran número de jóvenes de 12 años más practicaba la letra de 
tamaño grande, una etapa preliminar en el aprendizaje de la escri-
tura que ya dominaban algunos niños más pequeños. Esto indica 
que no todos habían ingresado a la escuela cuando eran niños pe-
queños. Una parte de los jóvenes de 12 años y más había ingresado 
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hacía poco tiempo a la escuela. En cambio niños de menor edad 
habían avanzado bastante en su aprendizaje de la escritura, es de-
cir, habían ingresado siendo pequeños y sus progresos mostraban 
que para aprender a leer y escribir no se requerían demasiados años 
en la escuela.

En definitiva, desde el punto de vista del período de asistencia 
a la escuela pública primaria, aparecen importantes indicios en el 
gráfico 3.1 Resultados en escritura de alumnos en escuela pública 
de hombres de Los Ángeles, por edades, 1850. los niños y jóvenes 
ingresaban a la escuela primaria en distintas edades, por ejemplo, 
a los 7, 10 o 12 años. Muchos de ellos asistían a la escuela durante 
un período breve de dos a tres años o bien en forma intermitente 
totalizando un plazo similar, lo que resultaba suficiente desde el 
punto de vista de los rudimentos de lectura, escritura y aritmética 
que aprendían.

la mayor parte de los niños no asistía a la escuela a lo largo de 
todo el período de su niñez, porque los niveles de conocimiento 
aportados por las escuelas, posiblemente respondiendo también 
a las expectativas de los padres, no requerían un período mucho 
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Gráfico 3.1
Resultados en escritura de alumnos en escuela pública de hombres  

de Los Ángeles, por edades, 1850
Número de alumnos

Fuente: Archivo Nacional, Fondo Intendencia Concepción, vol. 274, resultados de los alumnos de la 
escuela de Los Ángeles, 30 junio 1850.
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más prolongado que dos o tres años de escolaridad. El diagnósti-
co en la clase dirigente acerca de una falta de interés por la edu-
cación primaria pública en los estratos más pobres, era exagera-
do en cuanto al período de asistencia a la escuela requerido para 
adquirir las habilidades y contenidos que obtenía la mayor parte 
de los alumnos, esto es, elementos básicos de lectura, escritura y 
operaciones aritméticas. presumiblemente esos eran los niveles de 
logro que buscaban los padres para sus hijos a través de la escuela 
pública, aunque esos conocimientos para batirse mejor en la vida 
no coincidieran plenamente con las aspiraciones de sarmiento en 
cuanto a introducirlos en la civilización. de este modo, el número 
de quienes asistieron a la escuela en algún momento de su niñez y 
adolescencia, fue mayor que la cantidad anual de asistentes a estos 
establecimientos24. a pesar de que el problema era menos agudo 
que el indicado por las cifras anuales de asistentes a las escuelas, la 
demanda de los padres por educación para sus hijos era considera-
da un problema por sectores ilustrados del país.

El prominente diputado liberal josé Victorino lastarria, diag-
nosticando por qué tan pocos niños asistían a la escuela, encontró 
su raíz ante todo en el propio proletariado, sosteniendo que “esas 
causas las encuentro yo, en primer lugar, en la miseria deplorable 
que pesa sobre la mayor parte de los habitantes de la república, en 
la incuria de que está dominado el proletariado, en la falta de re-
cursos, en la falta de espíritu público; en la falta de conocimientos 
industriales. En segundo lugar, en la discriminación en que está la 
población en todo el país […]”25.

El propio domingo Faustino sarmiento compartía el diagnós-
tico de que muchos padres no querían enviar a sus hijos a la escue-
la, pero confiaba en que sería posible despertar su interés a través 
de la publicidad efectuada por maestros y visitadores o inspectores 
provinciales, así como por medio de desfiles, entregas de premios 
y otros estímulos públicos26. Fuera de los muros de la escuela, su 
imagen asociada al progreso, de modo similar al ferrocarril, jugaba 
a favor de promocionarla. testimonio de ello era la participación 
de personalidades locales en los exámenes anuales. a modo de  
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ilustración de los esfuerzos por publicitar la escuela primaria aso-
ciándola a una imagen del progreso, también desde fuera de sus 
muros, en diversos lugares tanto preceptores como vecinos hicie-
ron esfuerzos por adquirir un reloj campana para el establecimien-
to, el cual constituía un símbolo de la modernidad. así, la escuela 
de hombres de los ángeles disponía de un reloj campana y en 
concepción, a pesar de la falta de muebles e implementos escola-
res, se organizó una suscripción voluntaria que permitió dotar de 
relojes a las escuelas de la ciudad27. En el poblado rural de san ra-
fael cercano a la ciudad de los andes, el preceptor recién egresado 
del instituto nacional, levantó una suscripción voluntaria como 
en concepción, para adquirir un reloj28. según sarmiento, tuvo 
que prometer colocarlo en una torrecilla sobre la escuela o com-
prar una campana para replicar las horas en beneficio del vecinda-
rio, con lo cual logró que dos gañanes o peones agrícolas abrieran 
la suscripción. a juicio de sarmiento, ese nuevo reloj campana 
constituyó “el primer rudimento de cultura echado en lugares 
que vegetan hace un siglo en la ignorancia”. Quedaba atrás esa 
época vegetativa, dominada por el ritmo de un tiempo impreciso, 
medido solamente de modo aproximado de acuerdo con el sol y 
al sonido de las campanas en las ciudades donde había iglesias29. 
incorporar a los niños a la escuela y establecer la conexión con el 
mundo del reloj campana, era estar acorde con los nuevos tiempos.

otros opinaban que motivar a los padres era insuficiente y se 
requerían normas rigurosas para masificar la educación. Frente a 
la desidia de los padres respecto de la concurrencia de sus hijos a 
la escuela, Miguel luis amunátegui, quien dos décadas después se 
desempeñaría como Ministro de instrucción pública, sostuvo que 
el remedio consistiría en “[…] el establecimiento de la instrucción 
primaria obligatoria. todo padre, tutor o persona que tenga niños 
a su cargo debe enviarlos a la escuela pública, a menos de probar 
que les da por cualquier otro modo la educación prescrita por la 
ley”30. respaldó esta solución en que se había hecho lo mismo en 
suecia en 1842, en algunos estados de prusia, en Massachusetts en 
1852 y en otros países. para cumplir esa obligación era necesario 
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que hubiera un número de escuelas suficiente, de acuerdo con lo 
propuesto en el proyecto de ley, según amunátegui.

a pesar de que en la clase dirigente se compartía en líneas ge-
nerales el diagnóstico sobre el “desinterés” de los más pobres en 
la educación de sus hijos, no había acuerdo sobre la solución. El 
debate parlamentario acerca del proyecto de ley sobre educación 
primaria se reponía una y otra vez, sin un consenso sobre cuánto 
extender la educación primaria y a qué costo. pero de todos mo-
dos el clima político se había tornado favorable a la ampliación 
de la educación primaria, lo que tuvo importantes consecuencias 
para el desarrollo de las escuelas públicas, mientras se discutía la 
ley. El ambiente político a favor de ampliar la educación primaria, 
favoreció un sustancial incremento en el gasto en ella, solicitado 
al congreso por el Ministro de justicia, culto e instrucción pú-
blica, silvestre ochagavía. la bonanza económica aportaba mayo-
res ingresos aduaneros al Estado y con ellos el gasto en educación 
primaria creció de modo especialmente fuerte en 1854, como se 
aprecia en el siguiente gráfico 3.2 Gasto en educación primaria por 
componentes, 1851 a 1863.

Gráfico 3.2
Gasto en educación primaria por componentes, 1851 a 1863

Gasto corriente, en $ de cada año

Fuente: Cuenta jeneral de las entradas y gastos fiscales de la República de Chile. Santiago, Imprenta 
Nacional, 1850 a 1863.
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Mayores recursos fueron transferidos a las provincias para el 
gasto en educación primaria y en los hechos escuelas municipales 
fueron reemplazadas por escuelas fiscales, generando en los mu-
nicipios expectativas de financiar la educación primaria local con 
fondos del gobierno central. 

Uno de los componentes más relevantes del gasto guberna-
mental fue el fomento de escuelas, que en 1854 casi se duplicó, 
consistiendo principalmente en recursos gastados en el pago de 
sueldos a profesores de nuevas escuelas31. Una vez contratados los 
profesores de las nuevas escuelas, el pago de sus remuneraciones 
se convirtió en un gasto recurrente que a su vez se expandía por 
medio de las transferencias a provincias para educación primaria. 

también aumentó el gasto a nivel central, incluyendo un ma-
yor número de visitadores provinciales de escuelas, hasta contar el 
gobierno con uno en cada provincia, para coordinar la educación 
primaria de acuerdo con las pautas gubernamentales, aunque en la 
práctica estos inspectores eran normalistas o preceptores con ex-
periencia docente, con sus propios intereses e ideas, que operaban 
también como correas transmisoras hacia arriba de necesidades  
locales.

la cantidad de escuelas públicas y alumnos de estas aumen-
tó rápidamente, como puede apreciarse en el gráfico 3.3 Escuelas 
públicas y alumnos, 1853 y 1859. había una correlación entre el 
número de escuelas públicas y la cantidad de alumnos asistentes a 
ellas. Entre las nuevas escuelas públicas, las de mujeres se duplica-
ron entre ambos años.

a nivel local, la posibilidad de obtener apoyo gubernamental 
para la educación primaria desembocó en nuevos compromisos, 
como se manifestó, a modo de ilustración, en el departamento 
(municipio) de concepción32. En la ciudad, las cuatro escuelas 
de hombres financiadas por la Municipalidad pasaron a ser de fi-
nanciamiento fiscal, aliviando así el presupuesto municipal. En 
nonguén, un villorrio aislado de la ciudad de concepción pero 
que formaba parte del departamento (municipalidad), los vecinos 
sostenían desde hacía ya una década que a pesar de encontrarse la 
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localidad en las inmediaciones de la ciudad, carecían de una escue-
la para la educación de sus hijos, la que finalmente obtuvieron. En 
chiguayante, otro villorrio suburbano de la ciudad, los propios 
vecinos edificaron una casa para una escuela, siendo beneficiados 
con un maestro financiado por recursos fiscales. durante un viaje 
del presidente Manuel Montt a las provincias del sur, ese tipo de 
peticiones fueron frecuentes y el presidente aprobó la fundación 
de nuevas escuelas33.

de este modo, aunque el proyecto de ley de instrucción pri-
maria continuaba en discusión, a partir de la gestión del Minis-
tro de instrucción silvestre ochagavía, aumentó el compromiso 
práctico del gobierno con la ampliación de la educación primaria. 
su gestión respondió a aspiraciones y estimuló presiones desde el 
nivel provincial y local, tendientes a extender la educación prima-
ria con recursos fiscales distribuidos por el gobierno central. 

aunque había indicios de una aspiración social desde abajo, 
cuando el debate sobre el proyecto de ley se aproximaba a su fin y 
estaba próximo a producirse un acuerdo, el tema de la disposición 
de los padres a enviar a sus hijos a la escuela seguía presente en la 

Gráfico 3.3
Escuelas públicas y alumnos, 1853 y 1859

Fuente: Anuario estadístico, “Entrega 2ª” y “Entrega 5ª”, sección “Instrucción pública”.
Nota: Escuelas y alumnos sumando fiscales y municipales.
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clase dirigente. En el congreso hubo parlamentarios que propu-
sieron establecer la obligatoriedad legal de la educación para forzar 
a los padres a enviar a sus hijos a la escuela, mientras otros sostu-
vieron que bastaría con aumentar la cantidad de escuelas públicas 
ofrecidas a la población; algunos insistieron en la necesidad de un 
impuesto especial para ello y otros se opusieron, hasta que se llegó 
a una negociación. 

En la discusión parlamentaria, el senador y ex Ministro de ins-
trucción, silvestre ochagavía, reconociendo que “hay muchas fa-
milias pobres […] cuya ignorancia está muy lejos de permitirles 
comprender las ventajas de la escuela”, propuso hacer obligatoria 
la instrucción primaria en los lugares en los cuales había escuelas a 
doce cuadras –1.200 metros– de distancia de donde vivían los ni-
ños34. a los planteamientos favorables a la educación primaria obli-
gatoria, se sumó la respetada opinión del economista francés jean 
gustave courcelle-seneuil, profesor en la Universidad de chile35.

contra la indicación de silvestre ochagavía sobre la educación 
obligatoria, se argumentó que al ampliar el número de escuelas y 
de alumnos de acuerdo con el proyecto de ley, la coacción sería 
innecesaria. además, la obligatoriedad implicaría “[…] dar lugar a 
mil abusos, a mil extorsiones, no solo en los campos sino aún en la 
misma ciudad” por parte de “un inspector que quisiese molestar a 
un vecino […]”36. la propuesta de ochagavía sobre la educación 
primaria obligatoria fue rechazada en el texto definitivo de la ley 
de instrucción primaria.

después de diez años de discusiones, se llegó a un acuerdo 
negociado, promovido por el cercano colaborador del presidente  
Manuel Montt, antonio Varas. El compromiso alcanzado en tor-
no a la ley de instrucción primaria de 1860, postergó el estableci-
miento de un impuesto especial pero se mantuvo la norma de una 
escuela por sexo cada dos mil habitantes según el proyecto original 
y se estableció una organización centralizada de la educación pri-
maria37.

En la práctica, la ampliación de la cantidad de escuelas se efec-
tuaría con recursos fiscales normales, tal como venía ocurriendo 
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desde varios años atrás, a partir de la gestión del Ministro silvestre 
ochagavía. de este modo, el Estado actuaría como árbitro en la 
distribución gradual de los crecientes recursos fiscales, para am-
pliar las escuelas. según antonio Varas, la solución adoptada con-
sistía en “que el congreso confiase la parte administrativa de esta 
ley al celo y prudencia del gobierno […] pues nadie mejor que él 
podría repartir los beneficios de una manera justa y proporcionada 
a las exigencias”38. la solución económica era mantener el camino 
adoptado desde la gestión del Ministro ochagavía, lo que como 
veremos más adelante, a la larga acarrearía graves consecuencias.

se estableció una inspección de Educación primaria a car-
go de implementar la puesta en práctica de la ley. Un cercano al 
gobierno montt-varista, adolfo larenas, fue designado inspector 
general de Educación primaria. larenas había sido intendente de 
concepción, donde reprimió manifestaciones opositoras encabe-
zadas por el diputado juan nepomuceno Badilla, Víctor lamas y 
oficiales de la guardia cívica en 1858, calentando la atmósfera 
política que desembocaría en la rebelión armada contra el gobier-
no de Montt39. su nombramiento, ocurrido durante la transición 
del gobierno de Montt hacia el de la fusión o alianza liberal-con-
servadora del presidente josé joaquín pérez, no fue bien acogi-
do por todos los sectores. El rector de la Universidad de chile, 
andrés Bello, puso reparos legales a la participación de larenas 
en su consejo Universitario40. poco después, en el congreso, la 
comisión de presupuestos propuso la supresión del recién creado 
cargo de inspector general de Educación primaria, en acuerdo 
con el Ministro del ramo41. así larenas careció de la influencia 
política que había tenido sarmiento. su actividad se concentró en 
el desarrollo de un aparato administrativo central, asignando re-
cursos y definiendo normas para el funcionamiento de las escuelas 
públicas, desterrando el impulso reformista que había ejercido el 
maestro argentino. 

En definitiva, el objetivo de ampliar la educación pública pri-
maria que venía implementándose, se confirmó y formalizó con 
la ley de instrucción primaria de 1860. Este propósito tenía dos 
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caras. por el lado de la oferta de educación pública, el Estado esta-
blecería una determinada cantidad de nuevas escuelas en propor-
ción a la población, aunque no se especificaron los medios para 
lograrlo, los que quedaron a cargo del gobierno. al menos transi-
toriamente, se haría uso solamente de los ingresos fiscales corrien-
tes para alcanzar el objetivo buscado y posteriormente se dictaría 
una ley estableciendo un financiamiento especial para la educación 
primaria. las escuelas previstas según los habitantes de los departa-
mentos (municipios) requerían los recursos de un impuesto que se 
fijaría más adelante, pero esto quedó relegado a un segundo plano 
con la crisis económica al final del gobierno de Manuel Montt y 
luego por el tránsito hacia el gobierno del nuevo presidente, josé 
joaquín pérez. también de acuerdo con la ley, se estableció un 
sistema centralizado en una inspección general, para organizar y 
uniformizar la educación primaria, la que como hemos indicado 
quedó a cargo de adolfo larenas.

por el lado de la demanda de los padres de educación para sus 
hijos, el objetivo de ampliar la educación primaria dependía de la 
disposición de ellos a enviar a los niños y niñas a las escuelas. se 
opinaba que esa disposición no era masiva, pero se rechazaron las 
propuestas de establecer legalmente la obligatoriedad de la asisten-
cia de los niños a la escuela, como se había hecho en algunos países.

Demanda de educación para los hijos

En las ciudades, los analfabetos eran menos que en el campo, pero 
de ello no se derivaba una respuesta afirmativa a la pregunta sobre 
si la educación era un vehículo de bienestar económico y movili-
dad social para todos sus habitantes, que los indujera a demandar 
educación para sus hijos. los padrones del censo de 1854 en la 
subdelegación 3 (san agustín) de concepción, ofrecieron intere-
sante información sobre esa interrogante, mostrando un cuadro de 
más tonalidades que el blanco y negro42.
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Esta subdelegación constituía uno de los cuatro sectores en 
que se dividía la ciudad, a los cuales se agregaban dos poblados su-
burbanos. En ella vivían 2.574 personas del total de 14.186 habi-
tantes del departamento (municipio) de la ciudad de concepción. 
contaba con 420 viviendas, de las cuales cinco correspondían a 
hogares colectivos, esto es, conventos, colegios con pensionistas u 
hoteles. Entre quienes encabezaban los hogares en cada vivienda, 
un 47% eran mujeres y la edad media de los jefes de hogar era de 
40 años, de acuerdo con los padrones censales43.

la subdelegación 3 (san agustín) se subdividía en cinco dis-
tritos, como se puede distinguir en el siguiente Mapa 3.1 Distritos 
censales en Subdelegación 3 (San Agustín) de Concepción, 1854. En 
cada uno de los distritos predominaban hogares de determinadas 
características socioeconómicas.

las “clases mejores”, incluyendo a oficinistas, profesionales, al-
tos funcionarios y empresarios, vivían principalmente en casas en 
el sector más céntrico de la ciudad, próximo a la plaza de armas, 
el distrito 1 de la subdelegación 3 (san agustín). En este distrito, 
muchos hogares contaban con sirvientes que habitaban en la vi-
vienda. así, en una esquina al costado de la plaza principal, en una 
de las más elegantes casas de la ciudad, residía josefa Zañartu de 
cruz, casada con el general josé María de la cruz, quien había li-
derado la revolución contra Manuel Montt, junto a su hija delfina 
de 14 años. sin embargo, en el distrito 1 también había viviendas 
de peor condición de materialidad que las casas, donde algunas de 
las familias que allí vivían eran encabezadas por personas que te-
nían como clientes de sus trabajos a los vecinos de mejor situación 
socioeconómica.

la mayoría de las personas en la subdelegación 3 (san agus-
tín) habitaba en casas sin sirvientes, así como en cuartos y ranchos. 
Muchas de las viviendas más modestas eran de un piso, de base 
rectangular, con solo una pieza, sin chimenea ni ventanas y a veces 
solamente con aperturas que servían como puertas44. En ellas, el 
amoblado estaba constituido por una única cama en un rincón y 
quienes no cabían dormían en el suelo. Frecuentemente, un jarro y 
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Mapa 3.1
Distritos censales en Subdelegación 3 (San Agustín) de Concepción, 1854

Fuentes: Archivo Nacional, Fondo Intendencia Concepción, vol. 422, Censo 1854, Padrones Subdelega-
ción 3 de Concepción. Pascual Binimelis. “Plano de la ciudad de Concepción, 1856”.

Tipo de vivienda predominante
 1 Casas con servicio doméstico puertas adentro

 2 Casas con y sin servicio doméstico puertas adentro

 3 Casas sin servicio doméstico puertas adentro

 4 Cuartos y ranchos

 5 Ranchos
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una bombilla para el mate eran algunos de los pocos elementos de 
vajilla disponibles; los recipientes eran de greda y uno solo servía 
para toda la familia.

Un cuarto, además de estar conformado por una sola habita-
ción de precaria materialidad, era a veces anexo a una casa o se 
construía formando agrupaciones de ese tipo de viviendas45. los 
ranchos, por su parte, eran chozas hechas con troncos y ramas  
de árboles donde vivían a menudo los labradores de los campos 
y los peones “que habitan los suburbios de las ciudades, villas  
y aldeas”.

de acuerdo con los padrones aplicados en el censo de 1854, 
en el distrito 2, de características intermedias entre el sector so-
cioeconómico más alto y el resto de los hogares, predominaban las 
casas con y sin sirvientes puertas adentro. En el distrito 3 eran más 
habituales las casas sin sirvientes habitando en ellas, y típicamente 
allí vivían los jefes de hogar que se desempeñaban como artesanos 
o trabajadores calificados, uno de los grupos ocupacionales más 
numerosos de la subdelegación 3 de san agustín, incluyendo cos-
tureras, carpinteros, albañiles y panaderas. Muchos de ellos habita-
ban también en el distrito 4, de viviendas más precarias, subsector 
en el cual eran habituales los cuartos junto a los ranchos, y donde 
vivía la mayor parte de los trabajadores no calificados, como los 
gañanes y lavanderas.

En el último distrito, el distrito 5, el más pobre y donde los 
ranchos eran el paisaje predominante, habitaban frecuentemente 
los jefes de hogar inmigrantes de las zonas rurales de la misma 
provincia de concepción o de otras provincias, quienes desempe-
ñaban variadas ocupaciones manuales. así, al extremo del centro 
de la ciudad, en un rancho del distrito 5, habitaba Marciana Ma-
tamala, de origen mapuche –araucana según el empadronador del 
censo– y proveniente de arauco, lavandera, de 24 años, casada, 
quien vivía con sus dos niños de 6 y 1 años. 

como veremos a continuación, esas diferencias socioeconó-
micas que caracterizaban a los distintos distritos representados en 
el Mapa 3.1 Distritos censales en Subdelegación 3 (San Agustín) de 
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Concepción, 1854, se expresaban también en los niveles de educa-
ción y particularmente en el analfabetismo de los jefes de hogar. 
como era natural, quienes encabezaban los hogares posiblemente 
aspiraban a que sus hijos alcanzaran una situación igual o superior 
desde el punto de vista educacional. según se podrá apreciar ense-
guida, la educación primaria era una oportunidad para el futuro de 
los hijos de una parte de la población. pero la aspiración a la edu-
cación primaria para los hijos dependía también de otros factores y 
estrategias familiares, entre los cuales se encontraba la localización 
de la vivienda.

El analfabetismo alcanzaba a un 61% entre los jefes de hogar 
de la subdelegación 3 de san agustín en concepción. había más 
analfabetismo entre las mujeres jefas de hogar que entre los hom-
bres que encabezaban un hogar. solamente un 28% de ellas sabía 
leer y escribir, mientras la alfabetización alcanzaba a un 49% de 
los hombres. las mujeres tenían menos posibilidades de educarse 
en una ciudad donde las escuelas públicas de hombres duplicaban 
a las de mujeres en 185446. las diferencias de género operaban 
como una barrera difícil de franquear para las mujeres, educadas 
o no educadas.

las diferencias en la alfabetización también tenían que ver 
con el tipo de ocupación desempeñado por quienes encabezaban 
los hogares, como se puede apreciar en el próximo gráfico 3.4  
Alfabetismo de jefes de hogar según ocupación, en Subdelegación 3 de 
Concepción, 1854. a partir de la relación entre el alfabetismo y las 
distintas ocupaciones, es posible apreciar si la educación permitía 
a los sectores más pobres acceder a una mejor posición socioeconó-
mica. como veremos, la educación primaria abría oportunidades 
en algunas ocupaciones pero no en todas.

sabían leer y escribir la totalidad de los oficinistas, profesiona-
les, altos funcionarios y empresarios, desde el dueño de un hotel 
hasta un empleado público, incluyendo una mujer, la directora de 
un colegio de niñas que ofrecía educación secundaria, quienes re-
sidían preferentemente en el distrito 1, el más acomodado. a un 
empleado público, la educación le permitía acceder a un nicho en el 
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mercado de trabajo, por sobre los artesanos calificados y los traba-
jadores manuales en general. sin duda, todos esos grupos de nivel 
socioeconómico alto o medio querían la escuela para sus hijos, 
privada o pública. pero ellos encabezaban apenas 25 de los 420 
hogares particulares de la subdelegación 3 de san agustín en la 
ciudad –excluyendo a los conventos y otros hogares colectivos. 

a continuación de ese grupo ocupacional y social, en cuanto 
a saber leer y escribir, era letrada la mayor parte de los agriculto-
res que vivían en la ciudad. En los demás grupos ocupacionales, 
había una mezcla: algunos jefes de hogar sabían leer y escribir 
muchos no. para una misma ocupación saber leer y escribir no 
era un requisito. El número de alfabetizados y la utilidad de la 
alfabetización variaban de una ocupación a otra. Entre quienes 
trabajaban en el comercio y los servicios, la mitad de los jefes de 
hogar sabía leer y escribir, pero la situación era dispareja. los 
comerciantes mejor establecidos eran alfabetizados, mientras en-
tre quienes solo disponían de pequeños negocios o vendían en 
la feria, entre ellos un buen número de mujeres, muchos eran 
analfabetos. para las actividades comerciales, particularmente a 
medida que alcanzaban una cierta escala, poder leer y escribir, 

Gráfico 3.4
Alfabetismo de jefes de hogar según ocupación,  

en Subdelegación 3 de Concepción, 1854
Jefes de hogar hombres y mujeres que saben leer y escribir

Fuente: Censo 1854, Padrones Subdelegación 3 de Concepción.
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y además saber sacar cuentas, constituía una ventaja. la misma 
función favorable tenía la educación básica entre prestadores de 
servicios como los mayordomos, quienes debían registrar los gas-
tos diarios. En el grupo de comerciantes y prestadores de servi-
cios para quienes la educación cumplía una función positiva, una  
expectativa razonable consistía en que sus hijos al menos mantu-
vieran su mismo nivel educacional.

los artesanos y trabajadores calificados eran un numeroso gru-
po ocupacional, abarcando a 155 jefes de hogar en los 420 hogares 
del sector de la ciudad comprendido por la subdelegación 3 de 
san agustín, quienes residían preferentemente en los distritos 3 
y 4. Entre ellos, la tasa de alfabetización era apenas un poco más 
de un tercio. también habían diferencias al interior de este gru-
po ocupacional: la mayoría de los carpinteros y sastres sabía leer 
y escribir, mientras eran analfabetos casi todos los albañiles y las 
panaderas. para algunos carpinteros saber escribir y sacar cuentas 
puede haber sido útil a la hora de presentar un presupuesto, como 
solían hacerlo. para un carpintero o un sastre, tomar medidas deta-
lladas puede haber sido más importante que para un albañil. para 
una panadera, pudiera bastar con saber contar unidades y efectuar 
algunos cálculos gruesos.

En el amplio grupo ocupacional de los artesanos, los semica-
lificados se encontraban en una situación menos ambivalente y 
más homogénea. de poco les servía saber leer y escribir a los zue-
queros, hombres y mujeres fabricantes de una especie de calzado 
con una gruesa suela de madera, unida en su parte superior por un 
trozo de cuero bajo el cual se introducía el pie o el zapato, evitan-
do que este se hundiera en el barro cuando llovía. las numerosas 
costureras utilizaban moldes en su trabajo, debido a lo cual en 
su labor no era indispensable ser letrada, aunque podía serles útil 
contar para tomar medidas, leerlas y escribirlas, por lo que no es 
de extrañar que una parte de ellas fuera alfabeta. algunos de los 
hogares eran especies de pequeños talleres, donde la mayoría de sus 
integrantes eran zuequeros o bien costureras cuando había hijas 
mujeres además de la jefa de hogar con esa ocupación. así, debido  
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a que el trabajo infantil no era característico solo de las actividades 
agrícolas, resultaba normal que los padres dudaran entre contar 
con el apoyo de un hijo o hija para el trabajo del hogar-taller, ante 
la alternativa de enviarle a la escuela para aprender algo que pudie-
ra no ser de utilidad material directa.

casi la totalidad de los trabajadores no calificados eran anal-
fabetos además de pobres, aunque constituían un grupo menos 
numeroso de lo que pudiera creerse en comparación a los restantes 
grupos ocupacionales, alcanzando a 55 de los 420 jefes de hogar 
del sector. Entre las lavanderas, solo unas pocas sabían leer y es-
cribir. todos los gañanes eran analfabetos. la educación no era 
un requisito para la subsistencia de estos jornaleros, quienes de 
acuerdo con un médico de la época, vivían semidesnudos, muchas 
veces sin techo, mal alimentados y desempeñando ocupaciones “al 
aire libre”47.

El grupo ocupacional con un mayor número de hijos en edad 
escolar, un tercio de los niños de 7 a 14 años, correspondía a los 
artesanos y trabajadores calificados, entre ellos los carpinteros y 
sastres que sabían leer y escribir, para quienes además la educa-
ción contribuía a obtener beneficios. Es posible que aspiraran a 
una educación para sus hijos al menos al nivel que ellos tenían. 
considerando lo anterior, los artesanos y trabajadores calificados 
constituían el principal grupo demandante de educación primaria 
pública, el más numeroso y que recibía beneficios directos de ella. 

por otro lado, como hemos visto, ser alfabeto no aportaba be-
neficios para el desempeño de las ocupaciones de los estratos más 
pobres integrados por trabajadores semicalificados y no califica-
dos, quienes de hecho eran mayoritariamente analfabetos. surge 
la interrogante de si esos jefes de hogar más pobres podrían haber 
apreciado el valor de la educación primaria.

los jefes de hogar no calificados y semicalificados eran en su 
abrumadora mayoría analfabetos. también lo eran muchos artesa-
nos y trabajadores calificados. si la educación no beneficiaba di-
rectamente a todos quienes desempeñaban esas ocupaciones, cabe 
preguntarse cuál era su postura respecto de la educación de sus 
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hijos. ¿preferían mantenerlos en su condición “incivilizada” y “sal-
vaje”, como calificaban a los analfabetos sus contemporáneos “ilus-
trados”, desde el estadounidense horace Mann hasta sarmiento y 
amunátegui?

En el mayoritario conglomerado de los jefes de hogar analfa-
betos, muchos de los cuales eran artesanos o no calificados, a pesar 
de la escasa utilidad de la educación para el desempeño ocupacio-
nal de gran parte de ellos, parte de los niños de 7 a 14 años sabía 
leer y escribir. Esto se aprecia en el siguiente gráfico 3.5 Niños 
que leen y escriben en el hogar, según alfabetismo del jefe de hogar, 
en Subdelegación 3 de Concepción, 1854. al menos un niño en el 
hogar sabía leer y escribir, en 55 de los 150 hogares donde el jefe 
de hogar era analfabeto, es decir, los niños que habían alcanzado 
ese nivel de educación formaban parte de un 37% de los hogares 
encabezados por un analfabeto. Es posible que la escuela fuese una 
oportunidad de educación de esos niños, que no estuvo disponible 
para sus padres. 

Gráfico 3.5
Niños que leen y escriben en el hogar, según alfabetismo del jefe de hogar,  

en Subdelegación 3 de Concepción, 1854
Al menos un niño de 7 a 14 años que lee y escribe en el hogar

Fuente: Censo 1854, Padrones Subdelegación 3 de Concepción.
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de todos modos era más frecuente que al menos un niño en el 
hogar supiera leer y escribir cuando el jefe de hogar también sabía 
hacerlo que cuando era analfabeto, lo cual indica que el alfabetis-
mo de los padres estaba asociado a la educación de los hijos. pero 
no todos los jefes de hogar alfabetizados tenían niños que supieran 
leer y escribir, lo cual muestra que la educación era considerada 
por ellos como un asunto poco decisivo para su futuro.

En síntesis, para muchos jefes de hogar, como los numero-
sos artesanos y trabajadores calificados, saber leer y escribir podía 
prestar alguna utilidad en el desempeño ocupacional, por lo que 
podrían tener una expectativa de educación para sus hijos. En los 
hogares de quienes eran alfabetos, frecuentemente al menos un 
niño se educaba, lo cual indica que había una relación positiva 
entre poder leer y escribir, y la expectativa de educación para los 
hijos. incluso cuando los jefes de hogar eran analfabetos, la escuela 
era una oportunidad de la que hacían uso para educar a los niños. 

la educación podía ser de utilidad en algunas ocupaciones y 
podía haber una valoración positiva de ella, pero esto no indica 
que fuera de primera importancia para los padres. ¿tenían alter-
nativas mejores que la educación para su subsistencia y para el fu-
turo de sus hijos? En sus estrategias de subsistencia y movilidad 
social había una respuesta a esa pregunta, como quedó registrado 
en los padrones censales de la subdelegación 3 de san agustín en 
concepción. En los grupos ocupacionales mayoritarios, acceder a 
una mejor posición socioeconómica no dependía predominante-
mente de contar con educación, sino de otras estrategias. Una de 
las estrategias de subsistencia tenía que ver con alcanzar una mayor 
experiencia laboral. principalmente entre los hombres, la edad pro-
medio de los artesanos y trabajadores calificados era superior a la 
de los artesanos y trabajadores semicalificados, de acuerdo con los 
padrones censales. En el primer grupo, entre los que se encontraban 
los carpinteros y zapateros, la edad media era de 40 años mientras 
que entre los artesanos semicalificados como los zuequeros, la edad 
promedio era de solamente 30 años. si la edad media de los cali-
ficados era superior a la de los menos calificados, esto quiere decir 
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que los años de experiencia laboral eran un mecanismo de ascenso 
ocupacional. Un mecanismo importante de movilidad ascendente 
en la escala ocupacional hacia empleos mejor remunerados, era la 
experiencia adquirida en las diferentes actividades y aprendizajes 
prácticos desarrollados a lo largo de la vida laboral, que contribuían 
a mejorar y calificar el desempeño en el trabajo. para algunas de las 
ocupaciones más numerosas, esto tenía mayor importancia que la 
educación primaria.

por otro lado, había niños y niñas que ayudaban con su trabajo 
a la subsistencia del hogar y la experiencia laboral era entendi-
da como parte de su formación, muchas veces con un papel más 
importante que la escuela. había niños de 14 años o menos que 
trabajaban en 49 de los 420 hogares de la subdelegación 3 de san 
agustín y es posible que este número fuera mayor considerando 
quienes ayudaban ocasionalmente a sus padres en el trabajo. En 
dos hogares de zapateros, había niños menores de 15 años que 
trabajaban como ayudantes de sus padres. En esos casos, las habi-
lidades se transferían de una generación a otra a través de formas 
de aprendizaje práctico y los padres enseñaban a sus hijos trans-
mitiéndoles su experiencia. pero una profesión más frecuente era 
la de las niñas y niños menores de 15 años que se desempeñaban 
como sirvientes. algunos trabajaban puertas afuera aportando re-
cursos al hogar; otros eran separados de su familia que se aliviaba 
al tener una boca menos o bien eran huérfanos. Un sirviente niño 
permitía ahorrar gastos a una familia de ingresos medios, como la 
del propio preceptor de la escuela de hombres de la subdelegación 
3 de san agustín, inocencio canales, quien contaba con una co-
cinera de 14 años. para el desempeño laboral de los niños y niñas 
que trabajaban, la experiencia en el trabajo era más relevante que 
la educación primaria.

En las estrategias de supervivencia y movilidad social de los 
hogares, las diferencias de género también eran importantes. En-
tre los jefes de hogar hombres, tres cuartas partes eran casados, 
muchos de ellos artesanos calificados, cuyos hogares de ese modo 
ganaban en estabilidad. como hemos señalado, casi la mitad de 
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los hogares era encabezado por mujeres y a diferencia del otro 
sexo, entre ellas estaban casadas solamente una cuarta parte, se-
gún los datos de los padrones censales. la abrumadora mayoría 
de las mujeres jefas de hogar eran viudas o solteras, presumible-
mente enfrentando una situación más vulnerable que las casadas 
con jefes de hogar hombres y siendo la viudez la situación más 
frecuente cuando había una jefatura de hogar femenina48. sabía 
leer y escribir solamente un tercio de las mujeres jefas de hogar, 
cualquiera fuera su situación conyugal, en comparación a alre-
dedor de la mitad de los hombres. En ese grupo minoritario de 
mujeres alfabetizadas, una gran parte habitaba en los distritos 1 
y 2, los más acomodados, en viviendas de mejor materialidad, 
las casas, contando habitualmente con sirvientes. de acuerdo con 
esos mismos indicadores, las jefas de hogar analfabetas vivían en 
general algo más modestamente. como la gran mayoría de las 
mujeres jefas de hogar era analfabeta, para ellas saber leer y escri-
bir no era un camino a través del cual sus hogares pudieran salir 
adelante, al menos en el corto plazo. por otro lado, casi dos tercios 
de las viudas declaraba no tener profesión, pero gran parte de ellas 
vivía con hijos, hijas o con personas sin un vínculo familiar direc-
to, incluso hombres adultos, que sí tenían una ocupación con la 
cual podían aportar recursos al hogar, de modo que su estrategia 
de subsistencia posiblemente se orientaba a contar con estas per-
sonas cohabitando en la vivienda y a que tuvieran éxito en sus 
actividades laborales, a lo que podemos presumir que asignaban 
prioritariamente sus energías.

En definitiva, las estrategias de subsistencia de la mayoría de 
la población, de acuerdo con los padrones censales, seguían de-
rroteros en los que la educación primaria no era lo prioritario. El 
género y el tipo de ocupación marcaban la diferencia en cuanto al 
acceso a mejores condiciones de vida. los años de experiencia en 
el oficio contribuían más a un mejoramiento de los ingresos que la 
educación formal. para sobrevivir, las viudas tenían que desarrollar 
estrategias particulares, al mismo tiempo que los niños aportaban 
en muchos casos su trabajo a la economía del hogar. la educación 
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primaria no proporcionaba una alternativa indispensable para la 
subsistencia y la movilidad social de la mayoría de los habitantes de 
la ciudad. para la mayor parte de la población, contribuía poco al 
mejoramiento de la situación socioeconómica familiar y a superar 
las barreras que impedían a los hijos llegar más allá de la condición 
en que habían nacido.

resulta difícil establecer si lo anterior sería generalizable a otras 
ciudades del país en los mismos años, debido a la carencia de da-
tos. pero con algunas precisiones, ello es muy similar a lo observa-
do en ciudades de canadá en la época, en las que la tasa promedio 
de alfabetización era superior a la de concepción49. En los países 
de mayor desarrollo del capitalismo en el segundo tercio del siglo 
XiX, como canadá y Estados Unidos, la educación todavía no era 
un requisito para el avance económico-social y para la movilidad 
intergeneracional de los niños. la promesa de la educación pri-
maria como vehículo de mejoramiento económico-social, procla-
mada en la retórica de horace Mann admirada por sarmiento, se 
contradecía con las experiencias de vida de gran parte de la gente 
común, de hombres y mujeres. 

cuando las energías familiares en los estratos bajos y medios 
estaban puestas en sus múltiples estrategias de subsistencia y mo-
vilidad social, la educación tenía una prioridad menor. a pesar de 
ello, como vimos en la subdelegación 3 de san agustín en con-
cepción, la educación podía ser útil en algunas ocupaciones y el 
hecho de que en hogares encabezados por analfabetos una parte 
de los niños sabía leer y escribir, indicaba una valoración positiva 
de la educación en los estratos socio-ocupacionales más bajos. a 
la inversa, entre los jefes de hogar alfabetizados, la mayoría de las 
veces los niños sabían leer y escribir, pero no siempre. 

había una aspiración a la educación primaria en alguna medi-
da independiente del estrato socioeconómico al cual se pertenecía 
e incluso en los estratos más bajos de la ciudad de concepción ha-
bía adultos y niños que sabían leer y escribir. Más concretamente, 
hay indicios de que en esos estratos había una cierta demanda de 
educación primaria. por exceso de celo de los empadronadores o 
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por error, algunos padrones censales de la subdelegación 3 de san 
agustín especificaron como “profesión” de los niños la de “escolar” 
cuando asistían a la escuela y entre esos casos, algunos pertenecían 
a hogares cuyos padres se encontraban en los escalones más bajos 
de los grupos ocupacionales. aunque parezca extraño, una familia 
como la del albañil analfabeto Victorio guiñes y su esposa isabel 
otáralo, lavandera, quienes vivían en un cuarto junto a otros dos 
hijos en edad preescolar, quería educación para su hija, carmen 
guiñes, una niña de 9 años que asistía a la escuela. también que-
rían educación los padres de la niña Eloísa cid, una escolar de 11 
años que sabía escribir, hija del sastre antonio cid de 35 años y su 
esposa catalina saldía, de 30 años, costurera, ambos analfabetos, 
quienes vivían en una precaria mediagua totalizando ocho perso-
nas bajo el mismo techo, en el distrito 5, el más pobre. así, los 
padres de estas dos niñas aspiraban a la educación primaria para 
sus hijas, a pesar de que ello posiblemente no les traería ninguna 
recompensa material y de que en lo inmediato las familias tenían 
necesidades básicas por satisfacer. 

las alumnas carmen guiñes y Eloísa cid pueden haber sido 
una excepción, por su procedencia de hogares de precarias condi-
ciones socioeconómicas. pero constituían casos de “escolares” en 
los padrones censales, que mostraban una demanda de educación 
primaria para sus hijos por parte de padres cuyas experiencias de 
vida no dependían de la educación, sino de la concentración de 
las energías familiares en sus estrategias de subsistencia. por otro 
lado, la asistencia de estas niñas a la escuela indica que esta no se 
encontraba cerrada para los estratos más bajos.

Estos dos casos plantean la interrogante de qué proporción de 
los niños asistía a la escuela. presumiblemente, ambas niñas asis-
tían a la escuela de mujeres del barrio de san agustín, a cargo de 
la preceptora rosario cisternas, en la calle o’higgins. Esta escuela 
pública contaba con unas 60 alumnas y la de hombres del profesor 
canales, también en la subdelegación 3 en concepción, tenía 70 
alumnos, es decir, las dos escuelas de la subdelegación totalizaban 
130 alumnos, para un total de 510 niños y niñas de 7 a 14 años de 
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edad en el mismo sector de la ciudad50. aunque posiblemente al-
gunos niños pertenecientes a hogares de estratos más altos asistían 
a escuelas particulares pagadas, los alumnos de las dos escuelas de 
la subdelegación 3 de san agustín representaban aparentemente 
solo una pequeña parte de la demanda potencial de educación pú-
blica primaria en 1854.

¿Era tan baja la cobertura alcanzada por las escuelas de la sub-
delegación 3 de concepción respecto de los niños y jóvenes en 
edad escolar? los padrones censales incluyeron una amplia can-
tidad de niños que trabajaban, pero sabían leer y escribir, lo que 
presumiblemente habían aprendido en la escuela en un período 
anterior. Esto confirma lo antes observado en el caso de la escuela 
de los ángeles, en cuanto a que el número de quienes asistieron a 
la escuela en algún momento de su niñez y adolescencia, era supe-
rior a la cantidad de inscritos y asistentes a estos establecimientos 
en un año determinado. Es decir, en la cohorte o franja de edad de 
7 a 14 años al momento de aplicarse el censo, más niños y jóvenes 
asistieron a la escuela durante uno a tres años en ese ciclo de su 
vida que los inscritos en las escuelas en ese año específico.

de este modo, en el caso de la subdelegación 3 de san agustín 
de concepción, una parte importante de los niños en edad escolar 
asistieron en algún período de su niñez a la escuela, posiblemente 
un par de años, hasta aprender a leer y escribir y las operaciones 
aritméticas básicas. así, por parte de muchos padres había una 
demanda de educación para sus hijos, más allá de un estrato so-
cioeconómico estrecho.

para muchos jefes de hogar, como el grupo ocupacional más 
numeroso, de los artesanos y trabajadores calificados, saber leer y 
escribir podía prestar alguna utilidad en el desempeño ocupacio-
nal, por lo que tenían una expectativa de educación primaria para 
sus hijos y constituían el principal grupo demandante de educa-
ción pública. aunque la educación no beneficiaba materialmente 
a todos los que la recibían, la escuela era una oportunidad de la 
que muchos hacían uso para educar a los niños, incluso cuando los 
jefes de hogar eran analfabetos.
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de acuerdo con lo analizado, la educación tenía utilidad en 
algunas ocupaciones y había una valoración positiva de ella, pero 
no era de primera importancia para la mayoría de los padres que 
enviaban a sus hijos a la escuela. la educación primaria no pro-
porcionaba una alternativa indispensable para la subsistencia y la 
movilidad social de la mayor parte de los habitantes de la ciudad. 
pero incluso en los estratos más bajos había una cierta demanda de 
educación primaria para sus hijos por parte de los padres, a pesar 
de estar abocados a concentrar las energías familiares en sus estra-
tegias de subsistencia.

Más allá de su utilidad para el desempeño laboral y de sus re-
tornos económicos, la educación primaria había alcanzado por sí 
misma una cierta fuerza simbólico-cultural. Era una “moda”, de 
acuerdo con lo que sostenía el visitador de escuelas de la provincia 
de concepción. “El rico y el pobre, el hacendado y el inquilino, 
el artesano y el agricultor, sienten esa necesidad que no llenaron a 
su tiempo, y piden ya una escuela cercana a su hogar para educar 
a su familia”, pero lamentablemente esto ocurría solo “como por 
moda”, como se manifestaba en la insuficiente asistencia de los 
alumnos a la escuela51. Es posible que esa “moda” no constituyera 
una idea-fuerza tan intensa como en el caso de Francia, donde se 
ha demostrado que a través de un largo proceso, la alfabetización 
había llegado a ser internalizada como una aspiración de las comu-
nidades incluso en el mundo rural, lo cual favoreció la transición 
desde una alfabetización restringida a una masiva a través de la 
escuela pública, cuando la educación primaria fue asumida como 
un objetivo de los promotores de la educación y las autoridades 
políticas reformadoras hacia mediados del siglo XiX52. 

por otro lado, también más allá de los beneficios materiales per-
sonales que pudiera aportar la educación primaria, quienes sabían 
leer y escribir podían ser calificados como electores si además dis-
ponían de un cierto nivel socioeconómico. En la ciudad de con-
cepción en 1862, los artesanos calificados, profesionales y comer-
ciantes de nivel medio, tenían una importante participación entre 
quienes tenían derecho a voto en la ciudad, constituyendo un 40% 
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de los electores53. Una participación electoral similar e incluso algo 
superior a la que tenían en el empleo en la ciudad54. Entre esos 
electores, los más numerosos eran los carpinteros, sastres, zapateros 
y albañiles. a diferencia de los zapateros, un solo zuequero tenía 
derecho a votar y los gañanes no calificados carecían por completo 
de derecho a voto. al igual que ellos, por cierto, las mujeres tam-
bién estaban marginadas del sistema electoral. En el conjunto del 
país, los artesanos sumados con los empleados públicos y privados, 
representaron la mitad de los electores inscritos55. no es de extrañar 
que en las elecciones parlamentarias de 1864 resultara elegido dipu-
tado por el departamento (municipio) de concepción un radical, 
partido de reciente creación y todavía con un escaso número de 
parlamentarios, representante de ideas “avanzadas” de la época56. 
la expansión del derecho a ser elector en 1872, incluyendo a todos 
los que sabían leer y escribir, generalizó la importancia de ser alfabe-
to: el voto, aunque fuera controlado o manipulado, tenía un valor.

El mejoramiento de la vida de la gente dependía cada vez más 
de las decisiones políticas, en un país donde los crecientes ingresos 
fiscales habían expandido las capacidades distributivas y regulato-
rias del Estado57. de este modo, saber leer y escribir para poder 
votar, permitía en algún grado, aunque fuera menor, ejercer in-
fluencia en asuntos considerados importantes para la vida normal 
de la gente. a su vez, constituía otro incentivo para enviar los hijos 
a la escuela.

también más allá de los beneficios económicos personales que 
se pudieran obtener con la educación primaria, el aprendizaje de la 
lectura y la escritura en la escuela abría posibilidades de consumo 
cultural y recreacional. los periódicos de distintas tendencias se 
multiplicaban, folletos de diversos tipos eran accesibles para quie-
nes sabían leer, el servicio de correos permitía escribir cartas y en-
viarlas con relativa facilidad.

sin embargo, además del valor simbólico-cultural de la educa-
ción primaria, de sus usos en la política y en el consumo cultural, 
el análisis de los padrones censales de la subdelegación 3 de san 
agustín en concepción mostró que la educación primaria podía 
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aportar algunos beneficios económicos, aunque fueran limitados. 
Esto incidía, por parte de los padres, en una demanda por educa-
ción primaria para sus hijos, dentro de los límites que hemos ex-
puesto. Esa demanda era mayor entre los artesanos y trabajadores 
calificados para quienes prestaba alguna utilidad saber leer, escribir 
y las operaciones aritméticas básicas, en comparación a los trabaja-
dores no calificados, aunque la aspiración a la educación primaria 
iba más allá de las recompensas materiales que se podían obtener 
de ella.

pero incluso si el caso de la subdelegación 3 de san agustín en 
concepción pudiera ser generalizado a otras ciudades del país, la 
mayor parte de la población habitaba en zonas rurales y la agricul-
tura era la actividad laboral mayoritaria. lo que ocurría en la agri-
cultura y en la economía de la época, era decisivo en la demanda 
de educación. 

Crecimiento económico y educación

contar con un nivel mínimo de educación formal beneficiaba a los 
ocupados en actividades realizadas por quienes no formaban parte 
de los estratos más privilegiados de la sociedad, como pequeños 
comerciantes y algunos artesanos. pero saber si esto constituía una 
excepción más que una tendencia general, requiere examinar el 
desarrollo de la economía en la época y sus efectos sobre el mundo 
del trabajo.

por otro lado, los esfuerzos por aumentar la cobertura de la 
educación respondían a las ideas de al menos parte de los grupos 
dirigentes. sin embargo, cabe preguntarse si ello se debía solamen-
te a ideas e intereses de variado tipo o si había también motivos 
económicos para la expansión de la educación. Es decir, resulta de 
importancia averiguar si la dinámica económica incidió en la bús-
queda de expansión de la escolarización y en la decisión del Estado 
de asignarle alguna prioridad.
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En teoría, parece extraño que se asignara alguna relevancia a la 
educación cuando no era un requisito para la absorción de tecno-
logías, como en el siglo XX. la dinámica económica de la época 
no parece haber sido impulsada por la educación, como se sostie-
ne que ocurrió un siglo después, pues el crecimiento económico 
fue anterior al capital humano resultante de esta última, incluso 
en uno de sus componentes básicos, saber leer y escribir, cuando 
solamente unos pocos sabían hacerlo58. por la misma razón, cabe 
preguntarse en qué medida los ingresos del trabajo dependían del 
capital humano, principalmente de la educación, como ocurrió 
en el siglo XX59. En latinoamérica, como resultado de la incor-
poración de una mayor proporción de la población a la educación 
primaria y a los sistemas educacionales desde mediados del siglo 
XX, se habría experimentado una afluencia de capital humano a 
la fuerza de trabajo60. se necesita aclarar las particularidades de la 
relación entre economía y educación en chile durante el período 
estudiado del siglo XiX.

la economía chilena experimentaba una prosperidad sin prece-
dentes desde mediados del siglo XiX, fundada en la expansión del 
comercio mundial, en una era en que se había impuesto la libertad 
de comercio bajo el predominio del capitalismo británico después 
de la derrota de napoleón. al igual que en el resto de américa lati-
na, el crecimiento económico orientado hacia afuera desarrollado en 
el tercer cuarto de siglo, aparentemente no requería de educación, 
pero como veremos más adelante, las apariencias eran engañosas.

El país se convirtió en un importante exportador de cobre, tri-
go y otros productos mineros y agrícolas. los excedentes se volca-
ron a ciudades que se expandieron y generaron mercados domésti-
cos para los productos agrícolas. la producción agrícola y minera 
requería un fuerte trabajo físico, extremo en algunos casos como el 
de las minas de carbón, pero no era necesario poder leer y escribir 
para desempeñar esas actividades por parte de la mayoría de los 
trabajadores manuales61.

Valparaíso fue el principal puerto de entrada al país de los 
productos de la revolución industrial inglesa y de otros países,  
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adquiridos gracias a las exportaciones. Bienes de consumo impor-
tados como las telas y la yerba mate eran consumidos por amplios 
sectores de la población, al mismo tiempo que algunos artesanos 
utilizaban serruchos y otras herramientas procedentes del exterior. 
pero bienes culturales importados como los libros, para quienes 
sabían leer y podían adquirirlos, distaban de constituir un consu-
mo masivo.

la industria manufacturera tenía una importancia menor en la 
economía del país y en los centros urbanos como santiago. algunos 
criticaban la invasión de productos extranjeros frente a los cuales los 
nacionales tenían pocas posibilidades de competir y demandaban 
tarifas aduaneras proteccionistas, pero se trataba de voces aisladas. 
En las esferas más elevadas de la sociedad, predominaba la idea de 
que el comercio internacional favorecía la prosperidad del país. 
aunque las industrias manufactureras se hubieran desarrollado en 
mayor medida, las actividades manuales requeridas en la época no 
demandaban una fuerza de trabajo con educación formal.

En la agricultura, principal sector de actividad económica del 
país, el surgimiento de fuertes mercados externos y domésticos ge-
neró crecientes ingresos monetarios para los propietarios agrícolas. 
los altos precios mundiales de los cereales y la baja en los costos de 
transporte se tradujeron en un auge de las exportaciones a partir de 
1865 con la apertura del mercado inglés, alcanzando su punto más 
alto alrededor de 1875. a la demanda externa de cereales se sumó 
la generada internamente como resultado del florecimiento de la 
minería y de la urbanización. El mejoramiento de los caminos, la 
construcción de ferrocarriles, los vapores y el telégrafo, facilitaron 
el transporte de la producción hacia las ciudades, lo que repercutió 
en remotos lugares del mundo rural. todo esto provocó cambios 
en la sociedad rural, que hicieron más necesaria la educación.

los grandes propietarios ejercían un peso preponderante en la 
agricultura, pero esta abarcaba a un sector más amplio. El rol de 
contribuyentes agrícolas de 1854 incluyó a 19.100 propiedades 
con ingresos suficientes para pagar el impuesto agrícola y en 1857 
hubo 32.822 contribuyentes62. a medida que crecía el mercado 
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y se elevaba el valor de la tierra se intensificó la subdivisión de 
las haciendas, dando origen a una mayor cantidad de propiedades 
agrícolas entre 1850 y 188063. se desarrollaron los registros nota-
riales en las principales ciudades para formalizar la transferencia 
de propiedades. se suprimieron limitaciones legales –mayorazgos 
y censos– a la compraventa de propiedades agrícolas, facilitando 
la expansión de un mercado libre de la tierra. las transacciones 
de propiedades agrícolas abarcaron no solamente a las haciendas, 
sino también a propiedades más pequeñas. aumentó el número 
de propietarios de predios agrícolas de menor tamaño, quienes 
coexistían con los hacendados que dominaban económica, social y 
políticamente el mundo rural. Un nuevo rol de contribuyentes del 
impuesto agrícola abarcó a 16.912 fundos en 1875, incluyendo 
propiedades agrícolas de diversos tamaños, una cantidad similar a 
dos décadas atrás64. pero además fueron identificadas 57.578 pe-
queñas propiedades exentas de pagar el impuesto agrícola debido a 
que su ingreso anual era inferior al tope tributable65. sumando, el 
mundo de la agricultura abarcaba unos 74.490 propietarios agrí-
colas, grandes y pequeños, cantidad no menor considerando que 
quienes desempeñaban una actividad laboral en el país ascendían 
a 876 mil personas, acercándose así esos propietarios a una décima 
parte de la fuerza de trabajo66. los pequeños propietarios agrícolas 
se constituyeron en un amplio y diverso conglomerado de perso-
nas, principalmente hombres, para quienes la educación primaria 
podía ser de utilidad.

En los Registros de Propiedades de las notarías se registraron 
transacciones no solamente de grandes haciendas, sino también de 
propiedades pequeñas67. las transacciones de propiedades agríco-
las eran frecuentemente de tamaño menor según los registros nota-
riales. El registro notarial consignaba la correcta individualización 
del comprador y vendedor, la ubicación y límites de la propiedad, 
y generalmente el precio pagado, disminuyendo así los riesgos de 
malas interpretaciones en el futuro. saber leer y escribir aseguraba 
de mejor forma la correcta anotación de las condiciones de la com-
praventa de una propiedad agrícola. 
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al mismo tiempo, hubo una expansión del crédito rural, faci-
litando la actividad económica agrícola. desde la década de 1860, 
los bancos comenzaron a reemplazar a los comerciantes como 
fuente de crédito para la agricultura. los bancos como el de agus-
tín Edwards y la caja de crédito hipotecario, es decir, el sistema 
financiero organizado y formal, otorgaban préstamos a los pro-
pietarios de los grandes predios. pero en los registros notariales la 
mayoría de los créditos formalizados eran de montos pequeños en 
comparación a las operaciones bancarias y consistían en préstamos 
entre personas particulares. Quienes se endeudaban eran pequeños 
propietarios e inquilinos, la mayor parte de las veces hipotecando 
en garantía su propiedad agrícola. algunos de estos préstamos eran 
efectuados por dueños de haciendas que reforzaban así su poder 
sobre los productores locales. de este modo, la ampliación del cré-
dito rural involucró no solamente a los grandes hacendados, sino 
también a un amplio número de pequeños propietarios a través de 
préstamos hipotecarios de monto menor68.

Es posible que muchas operaciones de crédito se hayan efec-
tuado como simples compromisos manuscritos o verbales, pero sin 
duda el respaldo notarial disminuía el riesgo asociado a los prés-
tamos de dinero, por lo que muchos créditos registrados en las 
notarías eran por pequeños montos. El acta notarial normalmente 
registraba al prestador y al prestatario, qué se hipotecaba en ga-
rantía por el préstamo (frecuentemente una propiedad agrícola del 
acreedor) y los términos del crédito en cuanto a plazos de pago e 
intereses. para asegurar el correcto registro de las condiciones de un 
préstamo, saber leer y escribir constituía una ventaja, de modo aná-
logo a lo que ocurría con las transacciones notariales de pequeñas 
propiedades agrícolas. 

de este modo, la educación disminuía los riegos y en definitiva 
los costos tanto de la compraventa de propiedades agrícolas como 
de los créditos. pero ella facilitaba también otras operaciones en 
una agricultura crecientemente comercial y monetarizada. al nivel 
más básico, saber leer y contar seguramente disminuía los costos de 
transacción al momento de vender los productos agrícolas, permitía 
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calcular las cantidades, informarse mejor de los precios de mercado, 
además de llevar las cuentas en orden. Es decir, aminoraba los cos-
tos de transacción resultantes de la disponibilidad de información 
sobre los bienes transferidos, de la calidad los derechos jurídicos 
de propiedad, de la posibilidad de hacer cumplir lo convenido. 
En consecuencia, podría afirmarse que para un gran número de 
pequeños propietarios agrícolas, la educación primaria de sus hijos 
constituía una aspiración razonable. los que habitaban en centros 
poblados, pueblos y pequeñas ciudades, donde se desarrollaba par-
te de la actividad de la agricultura del país, rara vez disponían de 
escuelas particulares y la única opción era contar con una escuela 
pública.

por otro lado, la educación era una condición favorable para 
la migración hacia las grandes ciudades y en general para la movi-
lidad de las personas a lo largo del territorio. En las grandes ciu-
dades, entre quienes desempeñaban ocupaciones más calificadas y 
tenían mayor educación, se encontraban inmigrantes provenientes 
de otros lugares del país.

así, en concepción los jefes de hogar originarios de otras pro-
vincias que sabían leer y escribir, alcanzaban una proporción simi-
lar al alfabetismo entre los nacidos en la ciudad, mientras que el 
analfabetismo era más frecuente entre los provenientes de la misma 
provincia pero fuera de la ciudad69. Entre los jefes de hogar inmi-
grantes, los más educados procedentes de otras provincias habita-
ban frecuentemente en sectores más acomodados, mientras una 
gran proporción de los analfabetos que habían inmigrado desde las 
zonas rurales de la misma provincia, residían en el distrito 5 donde 
predominaban los ranchos o viviendas más pobres, como vimos al 
inicio del capítulo. El conglomerado de los jefes de hogar alfabe-
tizados provenientes de otras provincias, era un número similar al 
de los jefes de hogar iletrados nacidos en zonas rurales de la misma 
provincia. Muchos analfabetos procedentes de estas zonas rurales 
se insertaban en hogares encabezados por otras personas. a pesar 
de las múltiples situaciones intermedias, había notorias diferencias 
entre esos dos conglomerados de inmigrantes según su origen y 
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su educación, alcanzando una mejor situación los jefes de hogar 
provenientes de otras provincias que sabían leer y escribir.

de manera similar, en santiago, entre quienes tenían ocu-
paciones de más calificación y contaban con mayor educación, 
predominaban los inmigrantes o ellos eran una elevada propor-
ción, como se podía observar en su importante presencia entre los 
empleados de oficina registrados para votar y en el lugar de naci-
miento de quienes contraían matrimonio en la distinguida iglesia 
del sagrario –la catedral– de santiago, a mediados de la década 
de 187070. los inmigrantes de menor calificación laboral habían 
abandonado el mundo rural porque este ofrecía poco trabajo ma-
nual especialmente a las mujeres, mientras que los inmigrantes 
más educados habían dejado los pueblos en provincias debido a 
que allí no había suficientes empleos de mayor calificación. Es 
decir, entre los recién llegados a la ciudad podrían distinguirse 
dos corrientes inmigratorias, la primera masiva y la segunda me-
nos numerosa. por un lado, se encontraban los inmigrantes pro-
venientes del mundo rural y agrícola cercano al centro urbano, 
quienes eran frecuentemente analfabetos y solo accedían a ocupa-
ciones manuales de baja calificación. por otra parte, llegaban a la 
ciudad los que habían hecho un proceso de aculturación previo 
en centros urbanos o pueblos generalmente más distantes, donde 
habían alcanzado mayor educación y calificación laboral, con lo 
cual quienes componían esta corriente inmigratoria menos nume-
rosa lograban insertarse mejor en las actividades económicas y la 
vida urbana71.

El desarrollo del ferrocarril, por su parte, junto con impulsar 
la conexión de la agricultura y otras actividades económicas con 
los mercados, facilitó la movilidad de las personas en el mercado 
laboral. En 1875, el ferrocarril de santiago hacia el sur transpor-
tó 509.883 pasajeros, de los cuales un 73% cancelaron boletos 
de tercera clase. En el mismo año, el ferrocarril entre santiago y 
Valparaíso contó con 749.398 pasajeros, un 59% en tercera cla-
se72. cantidades no menores si se considera que la población de las 
provincias por las que cruzaba el ferrocarril alcanzaba a solamente 
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1.709.060 personas en ese año73. la mayoritaria proporción de 
pasajes de tercera clase indicaba un fuerte uso de ese medio de 
transporte por parte de quienes disponían de menores recursos 
económicos. la disminución de los tiempos de viaje benefició a los 
pasajeros al reducir el costo de trasladarse de un lugar a otro74. para 
viajar en el ferrocarril no se requería saber leer y escribir, ni contar 
y calcular, pero ello seguramente facilitaba la utilización de este 
medio de transporte, con sus horarios, tarifas y lugares de destino. 
Era posible contar con información oral proveniente de quienes 
sabían leer, pero un mínimo de educación aumentaba la facilidad 
con que las personas podían moverse a lo largo del territorio y en 
el propio espacio urbano. 

las comunicaciones experimentaron también una expansión. 
las cartas franqueadas en 1875 fueron 2,7 millones, una canti-
dad no menor si se considera que sabían leer y escribir solamente 
421 mil personas en el país75. El servicio de correos disponía de 
oficinas incluso en pequeños pueblos y los ferrocarriles hicieron 
posible que el transporte de correspondencia se realizara en pocas 
horas en trayectos donde antes se tardaban días por medio de 
carruajes o a caballo. las tarifas para el envío de correspondencia 
permitían un uso amplio del correo para los asuntos comerciales, 
actividades productivas y relaciones familiares. desde luego, saber 
leer y escribir era una condición necesaria para la comunicación 
escrita a través del correo, pero lo más notable es que esto se hacía 
en forma relativamente masiva hacia mediados de la década de 
1870. de este modo, el aprendizaje de las primeras letras en la es-
cuela rendía frutos para las actividades económicas y para muchos 
a quienes beneficiaba comunicarse mediante el correo.

contar con educación favorecía a muchos inmigrantes a las 
ciudades en expansión, quienes lograban una mejor inserción en 
las actividades económicas, además de hacer más fácil a un amplio 
sector de la población el uso del ferrocarril como medio de trans-
porte y la comunicación a través del correo.

por otra parte, al interior de las ciudades, su crecimiento y la 
división del suelo urbano, hizo más ventajoso saber leer y escribir. 
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las ciudades de mayor tamaño, santiago, Valparaíso y concep-
ción, experimentaron un rápido crecimiento poblacional como 
resultado de la concentración en ellas de una gran parte de las 
actividades comerciales asociadas a la agricultura y la minería, del 
aumento de las fuentes de trabajo en servicios, del desarrollo del 
ferrocarril y de la expansión de la administración pública. El au-
mento del poder de compra de bienes y servicios por parte de los 
estratos más elevados, era una importante fuente de crecimiento 
de las ciudades. atrajeron a población proveniente de ciudades 
menores y de zonas rurales, mientras las ciudades más pequeñas 
fueron las receptoras iniciales de la corriente migratoria que aban-
donaba los campos. El crecimiento de las ciudades se vio apareja-
do de modificaciones en el uso del suelo urbano y en su valor, así 
como de cambios en la propiedad de viviendas y sitios urbanos76. 
los contratos de compraventa registrados en las notarías incluían 
propiedades urbanas transadas en pequeños montos de dinero, 
en comparación a un más reducido número de operaciones co-
rrespondientes a casas y sitios de mayor valor77. la formalización 
de la compraventa de viviendas y sitios de menor valor, muestra 
la importancia de los documentos escritos en ese tipo de transac-
ciones económicas y en consecuencia la utilidad de saber leer y 
escribir.

a modo de ilustración sobre la importancia del alfabetismo en 
las compraventas de propiedades urbanas, en concepción se regis-
traron numerosas transacciones notariales de pequeñas propieda-
des. Mientras una casa frente a la plaza de armas en el distrito 1 
fue vendida en $20.000, otra que quedaba trescientos metros más 
lejos de la plaza principal se vendió en $2.000, al mismo tiempo 
que en los registros notariales se anotaban numerosas transaccio-
nes de viviendas en sectores más modestos de la ciudad78. En uno 
de los barrios donde predominaban las viviendas más precarias, 
cuartos y ranchos, el distrito 4 de la subdelegación de san agus-
tín, Florisondo puentes vendió parte de un sitio y una casa en la 
calle cochrane de solamente 8,36 metros de frente, a josé atana-
cio retamal en 1875. Florisondo puentes vivía en el mismo lugar 
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cuando fue censado en 1854 y a sus 9 años de edad sabía leer 
pero no escribir. En el registro notarial de 1875 estampó una firma 
que denotaba a alguien con buena caligrafía. En cambio, por el 
comprador josé atanacio retamal firmó otra persona, Modesto 
Bustos, lo cual indicaría que no sabía escribir79. Ese tipo de tran-
sacciones podía ser demasiado riesgoso y por tanto costoso para 
un analfabeto, razón por la cual necesitaba recurrir a alguien de 
su confianza que contara con la ventaja de saber leer y escribir. 
En otro caso similar, el comprador lucas inojosa tampoco sabía 
firmar, por lo que para “dar fe” firmó “un amigo del comprador 
por no saber firmar”, agustín peña, al adquirir en 1879 “un sitio 
con lo edificado” en el modesto sector del hospital en el distrito 5, 
que habían heredado del albañil Bartolo Moya, sus hijos pastor y 
antonio. a diferencia del comprador lucas inojosa, pastor Moya 
tenía 7 años de edad y ya sabía leer y escribir cuando fue censado 
en 1854, y su hermano antonio tenía solamente 6 años80. saber 
firmar, leer y escribir podía marcar una diferencia en la compra 
y venta de propiedades urbanas de menor valor, al disminuir los 
costos asociados a esas transacciones.

Entre los numerosos dueños de pequeñas propiedades urba-
nas, poder leer y escribir era una ventaja al momento de efectuar 
una transacción relativa a su propiedad. para un sector amplio 
de la población, saber leer y escribir ofrecía algún incentivo pues 
reducía los costos de la inserción en la ciudad y facilitaba la inte-
gración a la vida urbana. aunque no era indispensable, un nivel 
mínimo de educación formal contribuía al desarrollo de transac-
ciones y otras actividades urbanas en ciudades que estaban expe-
rimentando un rápido cambio económico y poblacional. consi-
derando el auge de la actividad urbana, para muchos padres tenía 
una cierta racionalidad enviar a sus hijos a la escuela, pensando 
en su futuro. sin embargo, el tipo de crecimiento que se desa-
rrolló en las ciudades hizo que la educación fuera cada vez más 
importante para algunas actividades laborales, pero no para todos 
los ocupados, como ocurría en dos ciudades de distinto tamaño, 
santiago y concepción.
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En la capital del país, la mayor parte de quienes trabajaban 
eran artesanos, trabajadores calificados o semicalificados, así como 
trabajadores no calificados, como se puede apreciar a continuación 
en el gráfico 3.6 Ocupaciones en Santiago, 1865 y 1875. los tra-
bajadores no calificados trabajaban frecuentemente por un salario, 
principalmente como gañanes entre los hombres que laboraban en 
la periferia rural y como sirvientes en ambos sexos, al mismo tiem-
po que en ese segmento el amplio grupo de las lavanderas trabaja-
ba generalmente de acuerdo con la cantidad de trabajo encargada. 
Formaban parte de un mercado laboral donde las personas que 
desempeñaban esas ocupaciones eran demandadas por los emplea-
dores sin un requisito de saber leer y escribir para esos empleos.

desde el punto de vista de la ausencia de una necesidad de 
educación para la actividad laboral, la situación de los trabajadores 
no calificados en santiago era similar a la del trabajo manual en la 
agricultura. la mayor parte de la población del país habitaba en 
zonas rurales y se desempeñaba en actividades agrícolas, donde la 
mecanización era escasa y el uso de la fuerza de trabajo era superior 

Gráfico 3.6
Ocupaciones en Santiago, 1865 y 1875 

Hombres y mujeres. Departamento (municipio) de Santiago

Fuentes: Censos 1865 y 1875.
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al de países como Estados Unidos. En la producción agrícola pre-
dominaba el trabajo físico y la estructura productiva no requería 
en forma masiva de alfabetización, de modo similar a lo que ocu-
rría en la explotación ganadera extensiva en argentina81.

En santiago, el segmento del mercado laboral integrado por los 
trabajadores no calificados creció entre 1865 y 1875 más rápida-
mente que en la ciudad de concepción, como se aprecia al compa-
rar con el siguiente gráfico 3.7 Ocupaciones en Concepción, 1865 y 
1875. En cambio, los artesanos, trabajadores calificados o semica-
lificados, decrecieron levemente en santiago, mientras aumentaron 
bastante en concepción. Entre ellos se encontraban los asalariados 
de las industrias manufactureras de la época, principalmente de ali-
mentos y productos metálicos, pero estos empleos sumaban apenas 
6.596 personas en todas las ciudades del país en 187682. por lo 
demás, como ocurría en inglaterra y Europa, saber leer y escribir 
no era un requisito para la contratación de trabajadores manuales 
asalariados calificados o semicalificados en las industrias manufac-
tureras y otras actividades económicas83. poder leer y escribir no era 
indispensable en la industrialización del siglo XiX.

Gráfico 3.7
Ocupaciones en Concepción, 1865 y 1875

Hombres y mujeres. Departamento (municipio) de Concepción

Fuentes: Censos 1865 y 1875.
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las profesiones más numerosas entre los artesanos, trabajado-
res calificados o semicalificados, eran en las de costurera, zapatero, 
carpintero, albañil y sastre, en las ciudades de santiago y con-
cepción. Merece examinarse a fondo en qué medida el mercado 
requería educación primaria para el desempeño del conjunto de 
esas ocupaciones.

Quienes ejercían profesiones correspondientes a artesanos, tra-
bajadores calificados o semicalificados en las ciudades, eran ma-
yoritariamente trabajadores por cuenta propia, a semejanza de la 
mayoría de los comerciantes y de modo análogo a los pequeños 
productores agrícolas. de acuerdo con la parte práctica del curso 
del economista francés jean gustave courcelle-seneuil en la Uni-
versidad de chile a fines de la década de 1850, “cuando el empre-
sario trabaja solo, como el cultivador en pequeño, el artesano, el 
comerciante por menor […] le basta poseer bien su arte, trabajar 
cuanto más tiempo y con cuanta más energía pueda”84. por una 
parte, los bienes producidos dependían del arte entendido como 
las técnicas o tecnologías de producción. El arte se llegaba a do-
minar como resultado del aprendizaje con un maestro en el oficio 
y a través de la experiencia de trabajo. la extensión en el tiempo 
del aprendizaje y de la acumulación de experiencia dependía de la 
complejidad del arte requerido, según el grado de calificación de 
la profesión. pero como señalaba courcelle-seneuil, con ello “le 
basta” a los trabajadores por cuenta propia y la educación no cons-
tituía una condición indispensable. contar con educación podía 
ayudar a aprender el arte y a mejorarlo, pero solamente hasta el 
limite de “poseerlo bien”, en palabras de courcelle-seneuil. por 
otro lado, de acuerdo con el economista, se trataba de ocupacio-
nes manuales en las cuales el tiempo de trabajo y la cantidad de 
esfuerzo físico eran decisivos respecto de los bienes producidos. 
la educación primaria no era determinante de sus ingresos, sino 
los bienes y servicios producidos con su arte y su esfuerzo físico, 
vendidos en los mercados de sus productos, aunque con la educa-
ción podían mejorar hasta cierto punto las técnicas de producción 
utilizadas para fabricarlos. 
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En buenas cuentas, saber leer y escribir, contar, tomar medi-
das, sumar y restar, ayudaba en algunas ocupaciones de artesanos, 
pero no era indispensable ni el componente principal de su capital 
humano para desempeñar la actividad laboral, al menos en com-
paración a la importancia de la experiencia práctica en el oficio. 
debido a esa baja demanda en el mercado, no es de extrañar que 
algunos de ellos no enviaran sus hijos a la escuela. En las ocupacio-
nes manuales en general predominaba el esfuerzo físico, utilizando 
la propia experiencia laboral o la aprendida de otros85.

En todo caso, la educación primaria era una ventaja para los 
empresarios y para una parte de quienes se desempeñaban por 
cuenta propia. courcelle-seneuil observó a partir de sus investi-
gaciones prácticas que “conocer un buen método de llevar cuentas 
y de calcular” era “indispensable a los comerciantes y fabricantes, 
muy útil a los agricultores y a todos los hombres que se pagan 
[…]”86. la monetarización de las actividades económicas hacía 
necesario para “todos los hombres que se pagan”, saber contar y 
calcular, llevar una contabilidad al menos en algún grado.

con el crecimiento económico, la educación constituía un fac-
tor a favor aunque no decisivo en muchas actividades laborales, 
pero resultaba indispensable en algunas de ellas.

En medio del auge económico, en santiago y concepción 
disminuyó la proporción de trabajadores manuales entre 1865 y 
1875 mientras, a la inversa, se incrementaron paulatinamente las 
actividades laborales remuneradas no manuales, aunque el trabajo 
manual continuó siendo preponderante87. Uno de los segmentos 
ocupacionales que experimentó un incremento más acentuado en-
tre 1865 y 1875 tanto en la ciudad de santiago como en concep-
ción, fue el de los oficinistas y profesionales, aunque eran pocos 
en comparación a los grupos ocupacionales más numerosos. los 
empleados de oficina, profesionales de nivel alto y medio, altos 
funcionarios y empresarios, crecieron de 3.287 a 5.527 personas 
en santiago y se duplicaron en concepción, aumentando de 304 
a 622 personas, desde 1865 a 1875. la profesión más numerosa 
era la de empleado particular, seguida en bastante menor cantidad  
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por la de empleado público, eclesiástico y religiosa, abogado, pro-
fesor y preceptor. 

los cada vez más numerosos empleados particulares, emplea-
dos públicos, profesores y preceptores de escuelas, entre otros ocu-
pados de tipo similar, desempeñaban ocupaciones para las que era 
un requisito no solamente saber leer y escribir, sino además tener 
educación secundaria y en algunos casos incluso educación univer-
sitaria. Una parte de estos empleos correspondía a ocupados en el 
sector público, como puede apreciarse en el caso de concepción, 
donde 148 cargos públicos presumiblemente requerían de educa-
ción secundaria en 1870, entre ellos 27 profesores del liceo de la 
ciudad, además de jueces y diversos funcionarios88. a nivel de la 
provincia de concepción, un buen número de preceptores prima-
rios eran egresados del liceo provincial89. la educación secundaria 
se hacía necesaria para administrar el funcionamiento de activi-
dades comerciales, de transporte y de los servicios, incluyendo ser-
vicios públicos.

En el mercado laboral, este tipo de empleos era bien recom-
pensado en comparación a otras ocupaciones, con remuneracio-
nes que en alguna medida reflejaban la escasa oferta de personas 
con educación secundaria, en relación con la creciente demanda. 
a modo de ejemplo, un profesor del liceo de concepción per-
cibía un sueldo anual de $1.000 y un ayudante de la oficina del 
ferrocarril ganaba $1.080 hacia 187090. Esas remuneraciones eran 
similares a las de un altamente calificado mecánico norteameri-
cano del ferrocarril o de un calderero de la misma nacionalidad, 
quienes percibían $1.252 anualmente, un sueldo superior al de 
un calificado carpintero del ferrocarril, quien recibía $548 al año. 
la remuneración de ese carpintero se acercaba más a la de un pre-
ceptor de escuela primaria, que variaba en torno a $360 y $300 
al año. pero la mayor parte de los trabajadores manuales tenía un 
salario menor; por ejemplo, en el ferrocarril un limpiador de má-
quinas ganaba $225 y un ayudante de carpintero $234 al año. las 
remuneraciones de los empleados con educación secundaria eran 
alcanzadas solo por los trabajadores manuales más calificados, pues 
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el grueso de los trabajadores manuales percibía una suma menor, 
aunque algunos contaran con educación primaria. tener educa-
ción secundaria era claramente una ventaja en esos años.

En definitiva, las fuentes del crecimiento económico de la épo-
ca tuvieron un efecto sobre la demanda de trabajo con educación, 
particularmente educación secundaria, en relación con los emplea-
dos de oficina y profesionales. En cambio, con el auge económico, 
en el mercado laboral urbano no había una demanda notoria de 
trabajadores manuales con educación primaria. la estructura pro-
ductiva de la agricultura y la minería tampoco demandaba educa-
ción en forma masiva.

los retornos económicos de alcanzar la educación secundaria 
eran comparativamente más elevados que los de la educación pri-
maria y esto era una importante recompensa para quienes podían 
alcanzar ese nivel educacional. para los nacientes estratos medios, 
la aspiración de educarse provenía también de las aspiraciones de 
consumo cultural y de movilidad social, desde fuera del mercado 
laboral, pero este ofrecía un estímulo considerable.

por otro lado, como hemos podido observar, saber leer y es-
cribir influía en las transacciones realizadas en una agricultura 
crecientemente comercial, como las relacionadas con el mercado 
de la tierra y el de capitales, en la compraventa de propiedades 
agrícolas y en los préstamos. según lo observado, la educación 
primaria incidía de modo similar en las transacciones relaciona-
das con un suelo urbano que experimentaba un rápido proceso de 
cambio, por medio de la compraventa de viviendas y sitios. 

todas esas transacciones no estaban limitadas a un puñado de 
grandes propietarios, sino que incluían a un numeroso conglome-
rado de pequeños productores agrícolas y abarcaban a un amplio 
sector de la población urbana. los costos de esas transacciones se 
veían aminorados para los pequeños propietarios agrícolas y urba-
nos que sabían leer y escribir, una ventaja con la que no contaban 
los analfabetos. al menos en ese aspecto específico, saber leer y es-
cribir atenuaba las diferencias con los grandes propietarios, lo cual 
constituía un incentivo para enviar a los hijos a la escuela.
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la venta de productos agrícolas podía llegar a ser más bene-
ficiosa sabiendo leer, contar y calcular. En la ciudad esto último 
podía agregar un cierto valor a los productos manufacturados y 
a su venta. Una situación similar se habría producido en suecia, 
donde la agricultura, su principal actividad económica, también 
se comercializó hacia mediados del siglo XiX. la expansión de los 
mercados de bienes, trabajo, tierra y capital, habría demandado 
que las anteriores relaciones y los acuerdos personales fueran com-
plementados con compromisos formales e impersonales, incluyen-
do contratos escritos en los cuales la habilidad de leer y escribir 
tenía un resultado económico. la transformación de la agricul-
tura en suecia, partiendo por los fuertes cambios en la propiedad 
agrícola que condujeron a una elevación de la productividad por 
parte de pequeños propietarios, parece haber intensificado la im-
portancia de saber escribir además de leer y de la educación en 
general91. En chile, en cambio, la expansión de las exportaciones 
agrícolas se llevó a cabo principalmente a través del aumento de 
la superficie cultivada y el uso más intenso de la fuerza de trabajo, 
sin una modificación sustancial en el tipo de propiedad y sin una 
mecanización extendida.

El predominio de las grandes propiedades y las formas de pro-
ducción agrícola no ejercían una demanda masiva de educación, 
pero esta última permitía reducir los costos asociados a las transac-
ciones en una agricultura que se había comercializado.

El desarrollo de una agricultura comercial y el crecimiento de 
las ciudades se veían favorecidos por la educación primaria, in-
cluyendo en ello a un amplio número de pequeños propietarios y 
trabajadores por cuenta propia. sin embargo, saber leer y escribir 
no era decisivo para la mayoría de las actividades económicas, ni si-
quiera en las relacionadas con transacciones en los mercados o para 
los trabajos manuales que requerían un cierto nivel de calificación, 
por lo que su retorno económico era limitado. la educación se-
cundaria, en cambio, tenía un retorno mayor porque resultaba 
indispensable para las ocupaciones no manuales de mayor califi-
cación desempeñadas por los empleados y profesionales, que expe-
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rimentaron un rápido crecimiento al ser fuertemente demandadas 
por el desarrollo de las actividades económicas y administrativas. 
las señales del mercado eran claras y el Estado demostró que las 
escuchaba, a través de las políticas públicas.

Cobertura de la educación primaria

como la educación primaria universal no era una condición ne-
cesaria para el crecimiento económico en la época, su eventual 
masificación dependía de una política estatal proactiva. En un 
mercado laboral y de bienes que no demandaba educación prima-
ria como un requisito generalizado, por lo que esta no ejercía un 
efecto decisivo sobre los ingresos de la mayoría de las personas, la 
demanda de los padres por educación para sus hijos tampoco era 
suficientemente fuerte como para asumir todos sus costos. por 
ello, era crucial establecer escuelas públicas donde no las había, 
al menos de acuerdo con lo establecido en la ley de instrucción 
primaria de 1860.

En los años siguientes a la ley de educación primaria, la opinión 
predominante entre las autoridades sobre los resultados alcanzados 
no era complaciente. se evaluaba negativamente el incumplimien-
to de la disposición legal de establecer dos escuelas cada dos mil 
habitantes por departamento (municipio), una de hombres y otra 
de mujeres.

durante el gobierno del presidente josé joaquín pérez, de 
acuerdo con el Ministro de justicia, culto e instrucción, joaquín 
Blest gana, la falta de escuelas impedía abarcar a los niños en edad 
escolar. “[…] Es materialmente imposible que con el número de 
escuelas existentes, se ponga la instrucción primaria al alcance del 
mayor número de alumnos”92. a pesar de las “moderadas bases” 
legales en cuanto al número de escuelas por departamento (mu-
nicipio), “a chile todavía no le cabe la satisfacción de haber cum-
plido siquiera los preceptos consagrados en su ley de enseñanza 
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primaria”. a juicio de Blest, el país estaba quedando por detrás de 
lo realizado por prusia, holanda y Estados Unidos.

desde la oposición, se culpaba al gobierno y a las fuerzas con-
servadoras. Una caricatura en el diario El Pueblo, de tendencia ra-
dical, mostraba un tren colmado de pasajeros portando pancartas 
entre las que destacaba una con la leyenda “educación popular”. 
En el ferrocarril, símbolo de modernidad en la época, viajaban 
entre otros el líder radical Manuel antonio Matta, mientras Fe-
derico Errázuriz –el próximo presidente de la república– junto 
a políticos de la coalición gubernamental y el arzobispo rafael 
Valentín Valdivieso, intentaban detener la marcha de la “máquina 
infernal”93. En las páginas de El Pueblo, la libertad electoral y la 
educación primaria eran temas predominantes. 

la evaluación crítica de lo que estaba ocurriendo era com-
partida también por los sectores conservadores. El líder conser-
vador abdón cifuentes, designado Ministro de justicia, culto e 
instrucción por el presidente Federico Errázuriz, declaró que un 
problema crítico para la expansión de la educación primaria era la 
falta de escuelas públicas, al menos las que se debían establecer de 
acuerdo con la ley de 1860. “sabe el congreso que por la escasez 
de nuestros recursos no ha podido lograrse aún cumplir con la ley 
del ramo, la cual manda que deba haber a lo menos dos escuelas, 
una de hombres y otra de mujeres, para cada dos mil habitantes, es 
decir, una escuela a lo menos para mil almas. pues bien, para más 
de dos millones de habitantes solo tenemos 726 escuelas fiscales, 
lo que importa una escuela para cerca de tres mil habitantes. ¡cuán 
lejos estamos de los Estados Unidos! ”94.

En general, el gobierno establecía nuevas escuelas respondiendo 
a peticiones de habitantes de pequeños poblados o en zonas urba-
nas95. como hemos indicado, ello ocurría en forma gradual, lejos 
de una aproximación a la meta a la cual se aspiraba. En pequeños 
poblados y en algunos sectores urbanos se pedían escuelas cuando 
estas no existían o cuando había solo para un sexo, generalmente 
de hombres, pero no para el otro, pues no había escuelas mixtas. 
según el Ministro Blest, en esos casos “es menester que una escuela 
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se encuentre en un lugar muy despoblado para que no tenga una 
concurrencia numerosa”. En las ciudades, las peticiones respondían 
frecuentemente a la falta de capacidad para recibir más niños en 
una escuela, que generalmente contaba con una asistencia de 60 a 
70 alumnos a cargo del preceptor. cuando no era posible admitir 
más niños, de acuerdo con el Ministro, “el preceptor se ve en la 
dura necesidad de cerrar las puertas a una parte de los que desean 
recibir instrucción, porque los esfuerzos de un solo individuo, por 
muy inteligente y activo que le supongamos, no pueden nunca bas-
tar para atender debidamente a tantos niños, en su mayor parte 
pequeños”96.

las peticiones locales aumentaban, evidenciando una aspira-
ción social que se había ido instalando en sectores amplios de la 
población. El sucesor del Ministro Blest declaró que “de todas las 
provincias, de todos los lugares se piden nuevas escuelas que no se 
pueden habilitar por falta de fondos”97.

las peticiones eran canalizadas por las autoridades provinciales 
hacia el nivel nacional98. En concepción, a modo de ilustración, 
el visitador provincial de escuelas, norberto solís, solicitó a través 
del intendente aníbal pinto –futuro presidente de la república– 
la creación de 18 escuelas en la provincia en 1868, un número 
elevado considerando la cantidad de nuevas escuelas establecidas 
cada año a lo largo del país. 

de acuerdo con la solicitud de solís, seis de las nuevas escuelas 
se establecerían en la ciudad, la mitad de ellas de mujeres, porque 
“[…] por la insuficiencia de los locales y el número tan crecido 
de alumnas que los frecuentan, no producen mayores resultados”. 
las restantes escuelas elementales se establecerían en poblados del 
mundo rural, beneficiando a sus habitantes y pequeños propieta-
rios agrícolas: roa, guariligue, coleral, collen, ranquil, tomeco, 
trupan, copiulemu, cerro negro, santa ana, palomares y pu-
choca. de acuerdo con la fundamentación del visitador provincial, 
“los puntos que indico tienen bastante población, muy reunida y 
en ningún caso existe escuela pública, por cuya razón, colocándose 
en cada uno de ellos una escuela gratuita, no podría menos de 
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obtenerse una concurrencia de más de cuarenta alumnos. por otra 
parte, los vecinos se obligan bajo escritura pública a ceder la casa 
para la escuela y proveerla de todos los muebles y útiles necesarios, 
con tal que el supremo gobierno les conceda la dotación del pre-
ceptor”99.

El compromiso de los vecinos de aportar recursos propios para 
establecer las escuelas, indicaba un interés superior a un mero 
aprovechamiento de recursos fiscales. En 1868, de 14 nuevas es-
cuelas públicas en el país, la mitad de los locales y sus implementos 
fueron proporcionados por los vecinos, lo que a juicio del Ministro 
era “testimonio del interés que se despierta entre los particulares 
por el fomento de la instrucción primaria”100. 

El propio presidente Federico Errázuriz destacó “la perseverante 
solicitud de los pueblos para la fundación de nuevas escuelas. nada 
prueba mejor este noble celo que los donativos de locales para di-
chos establecimientos, donativos cada vez más numerosos […]”101.

haciendo frente a esas “incesantes solicitudes”, el Ministro ab-
dón cifuentes estableció como requisito para el establecimiento de 
una escuela, la cesión de un local por parte del vecindario. Era un 
costo a cambio de “gozar indefinidamente de sus beneficios”. For-
malizando estas donaciones a través de escrituras públicas, durante 
su gestión se establecieron así 56 nuevas escuelas102.

Establecer nuevas escuelas requería recursos y estaba más al  
alcance de la mano buscar soluciones parciales como el aporte de 
locales por parte de los vecinos. Eso fue lo que se intentó hacer, 
además, a través de medidas como constituir escuelas “alternadas” 
en zonas rurales, donde una misma escuela pasó a contar con asis-
tencia de niños algunos días de la semana y de niñas en otros días. 
su promotor, el Ministro conservador abdón cifuentes, conside-
raba que las escuelas mixtas “serían de todo punto inaceptables en-
tre nosotros” y las escuelas alternadas tenían la ventaja de facilitar 
que los niños pudiesen ayudar a sus padres en las faenas agrícolas 
durante algunos días103. a las escuelas alternadas se agregó la con-
tratación de ayudantes de los preceptores para hacer posible que 
escuelas urbanas pudieran contar con mayor cantidad de alumnos.
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a través del gradual establecimiento de nuevas escuelas en los 
lugares donde eran más demandadas, así como de medidas como 
las escuelas alternadas y la contratación de ayudantes, aumentó la 
cantidad de alumnos asistentes a escuelas públicas. a esto se agre-
gó un mayor número de alumnos de escuelas privadas, con lo que 
el total de escolares creció hasta alcanzar su máximo hacia 1875, 
como se aprecia en el gráfico 3.8 Alumnos asistentes a escuelas pú-
blicas y alumnos de escuelas privadas, 1853 a 1879. 

El crecimiento de los alumnos fue superior al crecimiento de 
la población en edad escolar, incluso en las ciudades donde esta 
creció más rápidamente debido a la migración desde las zonas ru-
rales hacia las urbanas, como ocurrió en Valparaíso, concepción 
y santiago104.

hasta alrededor de 1874, las autoridades percibían que se ha-
bía desencadenado una aspiración de educación primaria “en to-
das las esferas sociales”, manifestada en las “frecuentes” peticiones 
dirigidas desde “los pueblos” para el establecimiento de nuevas 
escuelas105. los ministros de instrucción reiteraban una y otra vez 
su insatisfacción por no poder atender todas esas solicitudes debi-
do a la falta de recursos. pero la cantidad de escuelas inferior a la 

Gráfico 3.8
Alumnos asistentes a escuelas públicas y alumnos de escuelas privadas,  

1853 a 1879

Fuentes: Anuario estadístico 1848 a 1858, 1862 y 1881; sección “Instrucción pública”.
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definida en la ley de 1860 y su insuficiente cobertura respecto de 
los niños en edad escolar, no se traducía en una acción tendiente 
a modificar la situación. 

El resultado directo de todo esto fue que hacia 1874 se había 
establecido en el país solamente un 39% de las escuelas definidas 
por la ley de 1860, como se aprecia en el gráfico 3.9 Escuelas en 
comparación a la ley de instrucción primaria de 1860, por departa-
mentos (municipios) y país en 1874. de las 2.075 escuelas públicas 
definidas, dos por departamento (municipio) cada 2.000 habitan-
tes, funcionaban solamente 806 en 1874. la falta de escuelas afec-
taba más a las mujeres, a quienes debía haber correspondido una 
de las dos escuelas públicas previstas en la ley según la población 
de cada departamento (municipio).

la situación no era homogénea a lo largo del país. la mayor 
parte de las escuelas públicas se encontraban dispersas en las ciu-
dades y poblados del territorio, mientras una proporción menor se 

Gráfico 3.9
Escuelas en comparación a la ley de instrucción primaria de 1860,  

por departamentos (municipios) y país en 1874

Fuentes: Población según Censo 1875. 
Escuelas: “Informe del Inspector Jeneral de Instrucción Primaria”, Memoria del Ministro de Justicia, Culto 
e Instrucción Pública presentada al Congreso Nacional en 1875 (Anexo).
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situaba en las dos ciudades más grandes, santiago y Valparaíso. En 
estas ciudades, las escuelas públicas eran menos que las previstas 
por la ley para cada una de ellas. En cambio, en concepción, en 
1874 se habían establecido las escuelas definidas según la ley para 
el departamento (municipio). 

En santiago y Valparaíso, la falta de escuelas públicas previstas 
en la ley de 1860 se compensaba en parte por escuelas privadas, 
aunque sin llegar al número definido, como se aprecia en el grá-
fico 3.9 Escuelas en comparación a la ley de instrucción primaria de 
1860, por departamentos (municipios) y país en 1874. En santiago, 
las escuelas particulares aumentaron rápidamente, de 55 en 1865 
a 107 en 1874, mientras en Valparaíso se mantuvo una cantidad 
similar, con 48 escuelas en ese último año. las escuelas privadas 
tenían una fuerte presencia en esas ciudades en comparación al 
resto del país, totalizando 478 escuelas a nivel nacional. En su 
mayor parte, las escuelas particulares se desarrollaban en base a 
la actividad individual de un preceptor y más frecuentemente, 
una preceptora apoyada por una ayudante, a cambio de un pago 
mensual por alumno. El monto mensual difería entre las escuelas, 
alcanzando en Valparaíso a un promedio de 5 pesos mensuales, 
una suma bastante superior al costo medio por alumno de las es-
cuelas públicas en la ciudad, que ascendía solamente a 13,8 pesos 
anuales aportados por el Estado. las escuelas privadas gratuitas, 
casi todas religiosas, eran escasas, unas 84 a lo largo del país106.

lo observado acerca de la cantidad de escuelas en los diver-
sos departamentos (municipios) del país, guardaba cierta relación 
con la proporción de alumnos en relación a la población en edad 
escolar, como se aprecia en el siguiente gráfico 3.10 Alumnos de 
escuelas públicas y privadas en comparación a la población de 7 a 15 
años, por departamentos (municipios) y país en 1874.

a nivel nacional, el porcentaje de alumnos de escuelas prima-
rias públicas y privadas totalizaba una cobertura de apenas un 17% 
de la población en edad escolar en 1874. En el conjunto de los de-
partamentos (municipios) del país, el porcentaje de alumnos asis-
tentes a escuelas públicas alcanzaba solo un 11% en comparación 
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a los niños y niñas de 7 a 15 años, mientras en las particulares los 
alumnos eran un 6% de esa población en edad escolar.

sin embargo, de acuerdo con lo ilustrado en el caso de la es-
cuela de los ángeles y como analizamos anteriormente, muchos 
alumnos asistían a la escuela durante un período de su niñez o en 
forma intermitente, hasta aprender a leer, escribir y las operaciones 
aritméticas básicas, por lo cual el efecto de la educación primaria 
sobre la población en edad escolar era superior a la cantidad de 
asistentes cada año.

la cobertura de la educación primaria a nivel nacional era bas-
tante menor a la de santiago, ciudad donde alcanzaba un 42% 
sumando los alumnos de las escuelas públicas y privadas, respecto 
de la población en edad escolar del departamento (municipio). la 
cobertura en Valparaíso era bastante similar, un 40% de los niños 
de 7 a 15 años que habitaban en la ciudad. En ambas ciudades, la 
cobertura de la educación privada era superior a la pública, con 
8.284 alumnos particulares en santiago y 3.528 en Valparaíso en 

Gráfico 3.10
Alumnos de escuelas públicas y privadas en comparación a la población de  

7 a 15 años, por departamentos (municipios) y país en 1874

Fuentes: Población según Censo 1875. Alumnos asistentes a escuelas públicas y alumnos de escuelas 
privadas: “Informe del Inspector Jeneral de Instrucción Primaria”, Memoria del Ministro de Justicia, Culto 
e Instrucción Pública presentada al Congreso Nacional en 1875 (Anexo).
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1874. la cobertura de la educación privada era importante en las 
grandes ciudades, donde se localizaba la mayor parte de las escuelas 
particulares, mientras tenía menor relevancia en el resto del país.

En contraste con las dos mayores ciudades del país, en con-
cepción la cobertura de la educación primaria era más elevada, 
sumando un 51% entre los alumnos de las escuelas públicas y 
privadas, respecto de los niños y niñas de 7 a 15 años. En esta 
ciudad, a diferencia de santiago y Valparaíso, predominaban los 
alumnos de escuelas públicas, abarcando a 1.205 niños, quienes 
constituían un 64% de los escolares. En concepción había más 
escuelas públicas en relación a los habitantes que en santiago y 
Valparaíso, lo cual podría explicar la mayor cobertura proporcio-
nal de la educación pública en cuanto a alumnos, en dicha ciudad.

Entre los alumnos de las escuelas privadas, solamente una cuar-
ta parte de ellos asistía a establecimientos gratuitos, sostenidos en 
su mayor parte por organizaciones religiosas, principalmente en la 
capital del país107. En el departamento (municipio) de santiago, 
donde las escuelas gratuitas tenían una mayor proporción de alum-
nos en comparación al resto del país, el alumnado de las escuelas 
particulares pagadas era ligeramente mayor que el de los asistentes 
a escuelas públicas. En las ciudades de Valparaíso y concepción, 
eran escasos los alumnos de escuelas privadas gratuitas. los pa-
dres de los alumnos de las escuelas particulares pagadas, que en 
la ciudad de santiago eran un poco más de la mitad de todos los 
alumnos, sumando públicos y privados, tenían una disposición a 
pagar por la educación de sus hijos e hijas. la amplia cantidad de 
estudiantes de escuelas pagadas, en comparación a las ocupaciones 
de las personas en el departamento (municipio) de santiago, mos-
traba que entre quienes tenían esa disposición a pagar y podían 
hacerlo, se encontraban oficinistas, profesionales y comerciantes, 
posiblemente superando los límites del estrato social más alto de la 
época, abarcando también a grupos socialmente más diversos108.

los alumnos de las escuelas privadas aumentaron hasta 1874 
en una proporción similar a los de las escuelas públicas, mante-
niéndose a nivel nacional en un promedio de 31% en relación al 
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total de alumnos109. sin embargo, el crecimiento de la cantidad de 
alumnos de las escuelas particulares fue especialmente rápido en 
santiago en comparación a Valparaíso y concepción. En la capital 
del país, junto con aumentar fuertemente el número de escuelas 
privadas, entre 1865 y 1874 se triplicaron sus alumnos, mientras 
los de las escuelas públicas crecieron en una proporción bastan-
te menor. los alumnos de las escuelas particulares pasaron de un 
39% del total de alumnos públicos y privados en 1865, a un 55% 
en 1874, convirtiéndose así en la mayoría de los alumnos prima-
rios de la capital.

del total de alumnos de escuelas públicas y privadas, los hom-
bres representaban un 60% y las mujeres solamente un 40%. sin 
embargo, había marcadas diferencias en la composición del alum-
nado por sexo entre las escuelas públicas y las particulares. En las 
dos ciudades donde la educación primaria particular era más im-
portante, la presencia de alumnos hombres en las escuelas priva-
das era bastante superior a la de alumnas mujeres, como se puede 
observar en el gráfico 3.11 Alumnos de escuelas públicas y privadas 
en Santiago y Valparaíso, según sexo en 1874. Entre los alumnos de 
las escuelas privadas de santiago, un 73% eran hombres y solo un 
27% mujeres. algo similar ocurría en las escuelas particulares de 
Valparaíso, en las cuales un 66% eran hombres. En cambio, am-
bos sexos asistían de modo más equilibrado a las escuelas públicas, 
incluso con una mayor participación de las mujeres. 

la preferencia por la escuela particular era en alguna medida 
un asunto de género. como las escuelas privadas eran en su mayor 
parte pagadas, la elevada presencia de alumnos hombres en las es-
cuelas privadas confirmaba que su educación tenía una rentabilidad 
y que para sus padres se justificaba efectuar un gasto en los niños 
para obtener un retorno posterior, en una época en que había una 
marcada diferenciación de género en las actividades remuneradas.

hacia 1874 se había establecido solamente una parte menor 
de las escuelas públicas definidas por la ley instrucción primaria 
de 1860, tanto a nivel nacional como en las dos mayores ciudades 
del país: santiago y Valparaíso. la disponibilidad de escuelas se 
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asociaba con la cobertura de la educación pública en relación con 
la población escolar. En concepción, donde había una mayor pro-
porción de escuelas públicas, había también más escolares respecto 
de los niños y niñas de la ciudad, en comparación a santiago, Val-
paraíso y el total del país. 

Esto corroboraba los motivos de la insatisfacción expresada por 
los ministros de instrucción, respecto del cumplimiento de la ley 
de 1860 y de la cobertura de la educación primaria. sucesivos mi-
nistros, incluyendo al liberal joaquín Blest gana y el conservador 
abdón cifuentes, declararon que la falta de escuelas era un proble-
ma crítico para la expansión de la educación primaria. Evaluaron 
negativamente el incumplimiento de la norma legal de establecer 
dos escuelas cada dos mil habitantes por departamento (munici-
pio), una de hombres y otra de mujeres. intentaron solucionar el 
déficit atendiendo las peticiones de los vecinos cuando estos se 
comprometían a contribuir con locales escolares.

sin embargo, la extensión de la educación particular pagada 
en santiago y Valparaíso, mostraba un importante trasfondo de 

Gráfico 3.11
Alumnos de escuelas públicas y privadas en Santiago y Valparaíso,  

según sexo en 1874

Fuente: “Informe del Inspector Jeneral de Instrucción Primaria”, Memoria del Ministro de Justicia, Culto e 
Instrucción Pública presentada al Congreso Nacional en 1875 (Anexo).
Nota: Alumnos asistentes a escuelas públicas y alumnos de escuelas privadas por departamento 
(municipio).
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lo que estaba ocurriendo. El incremento del alumnado de esas 
escuelas fue especialmente acelerado en santiago y la cobertura 
de la educación particular pagada llegó a ser similar o superior a 
la cantidad de alumnos de las escuelas públicas en ambas ciuda-
des. Esto indicaba que el crecimiento económico en esos centros 
urbanos hacía valiosa la educación primaria e incentivaba a algu-
nas personas a invertir en ella para sus hijos, especialmente si se 
trataba de hijos hombres. considerando la amplia cantidad de 
escolares de escuelas particulares pagadas, quienes asistían a ellas 
muy probablemente pertenecían a sectores sociales más amplios 
que el estrato socioeconómico superior y vinculado directamente 
a la elite en el poder.

En las escuelas particulares pagadas, a los retornos aportados 
por la educación, se agregaba el prestigio social de asistir a un  
establecimiento donde los alumnos compartían con niños de simi-
lar condición social. de acuerdo con un testimonio, la escuela par-
ticular brindaba la oportunidad de acceder a una educación de ma-
yor calidad: “había llegado el terrible momento de que me enviaran 
a la escuela; y fui conducido a la mejor y más famosa del barrio, 
regentada por Matilde Muñoz”. desde allí, algunos años después, 
transitó a un colegio particular religioso, el de los padres France-
ses110. En otra memoria de un alumno de una escuela particular, 
se valoraba el acceso a la cultura europea a través de su preceptora 
extranjera: “los estudios, a esa edad, se comprende que fueran rudi-
mentarios: saber leer y escribir, y una que otra noción de las cosas 
inglesas, porque Miss Whitelock era ante todo inglesa”111.

la importancia que iba adquiriendo la educación privada en 
la capital del país y en Valparaíso, centro de actividad comercial y 
que seguía en tamaño a santiago, no podía dejar de tener un efecto 
en las decisiones políticas. Quienes ejercían el poder enviaban a sus 
hijos a escuelas particulares, pero eso no era todo, pues una amplia 
capa social que les rodeaba hacía lo mismo. la masiva asistencia 
de esos niños a escuelas privadas en los centros de decisión política 
y económica, la capital y el principal puerto del país, desplazaba 
a un segundo plano la ampliación de la cobertura de las escuelas 
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públicas. En las cercanías del poder, las escuelas públicas tenían 
una prioridad menor, como se manifestó en la limitada cobertura 
alcanzada por la educación primaria y según lo reconocían los mi-
nistros de instrucción.

además, como veremos enseguida, la educación secundaria 
adquirió creciente relevancia, agregándose a la subvaloración de la 
educación primaria en las políticas públicas.

En términos de cobertura cuantitativa, junto a los 11.812 
alumnos de escuelas privadas en santiago y Valparaíso en 1874, de 
los cuales 8.332 eran hombres, los colegios de educación secunda-
ria alcanzaron también una importante cantidad de alumnos. a lo 
largo del país sus alumnos alcanzaron a 5.944 ese mismo año, su-
mando los de liceos fiscales, colegios particulares frecuentemente 
religiosos y seminarios eclesiásticos financiados con fondos fiscales. 
la gran mayoría de esos alumnos eran de liceos fiscales, 3.533 en 
las 16 principales ciudades del país112. 

durante las décadas de 1860 y 1870, aumentó el número de 
liceos y de alumnos, fueron mejorados sus edificios, se amplió su 
programa de estudios y el número de profesores contratados. la 
partida del presupuesto público con la que se habían establecido 
nuevas escuelas, fue utilizada en una proporción creciente para el 
fomento de liceos113. En el discurso de las autoridades, las medi-
das referidas a los liceos fueron más realzadas que las relativas a la 
educación primaria y el gasto público en ellos creció espectacular-
mente114.

la prioridad asignada a la educación secundaria mostró que 
la finalidad última buscada con las políticas sociales no consistió 
únicamente en una “caridad” orientada a ayudar a la subsistencia 
de los “pobres”, auxiliándolos en su “miseria” cuya causa se encon-
traba en ellos mismos, de acuerdo con el discurso predominante en 
la época. sus fines tampoco se redujeron a “civilizarlos” e incorpo-
rarlos de mejor modo a la sociedad, principalmente a través de la 
educación, según lo postulado por personalidades “ilustradas”. las 
políticas implementadas dependieron de esas finalidades ideológi-
cas definidas por las clases dominantes, pero también se orientaron 
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a satisfacer la demanda de amplios y cada vez más variados sectores 
de la población, como artesanos y empleados de estratos medios, 
que deseaban educación para sus hijos, solicitaban atención hospi-
talaria o requerían mejorar el abastecimiento de agua. las políticas 
se focalizaron más allá de los “pobres”, propendiendo a beneficiar a 
estratos medios y altos, por ejemplo a través de los liceos, el nuevo 
hospital san Vicente de paul, el sistema de vacunación y el mejo-
ramiento del sistema de agua potable, lo cual diversificó los fines 
buscados y los intereses involucrados, como hemos visto a lo largo 
de estos capítulos. de este modo, en las políticas sociales aplicadas, 
como ocurrió en el caso la educación, se entremezclaron diversos 
fines ideológicos.

la educación secundaria se convirtió en un tema de primera 
prioridad en la vida política del país hacia principios de la década 
de 1870 y a diferencia de lo ocurrido en la década de 1850, cuando 
la educación primaria fue objeto de intensas discusiones parlamen-
tarias, esta última quedó relegada a un plano de menor relevancia 
política. 

para algunos políticos liberales, las fuerzas conservadoras y cle-
ricales buscaban mantener su primacía a través de la educación en 
nuevos colegios particulares religiosos, frente a lo cual se requería 
una educación secundaria fiscal. según el liberal josé Victorino 
lastarria, “[…] una generación numerosa de ambos sexos había 
sido educada en los colegios de clérigos o seglares y de monjas 
que siguen el plan de esclavizar el espíritu y de habituarle a una 
gimnástica mental que lo aleja de la verdad […]. En 1868, aquella 
generación formaba la milicia activa del nuevo partido católico 
[…]”115. la educación secundaria era vista como una formación 
de los jóvenes para cumplir roles políticos116. por ello, cada vez 
más intensamente pasó a formar parte de las disputas por el poder 
al interior de la elite política. 

Entre los conservadores, el Ministro de instrucción abdón 
cifuentes asumió su cargo en el gobierno liberal del presidente 
Federico Errázuriz, asignando principal relevancia a la libertad de 
exámenes para los colegios particulares, buscando eliminar la su-
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pervisión del Estado a través del instituto nacional117. su gestión 
ministerial desencadenó una crisis política que puso fin a la alianza 
liberal-conservadora, la fusión, que había gobernado al país duran-
te más de una década y en 1875 entraron los radicales al gobierno.

El contenido de los programas de educación secundaria tam-
bién fue objeto de un intenso debate político y finalmente refor-
mado118.

la importancia política adquirida por la educación secundaria 
tuvo mucho que ver con su relevancia social y económica. 

los liceos provinciales eran vistos como una alternativa de me-
nor costo para las familias que vivían fuera de la capital, en lugar de 
enviar a sus hijos a estudiar en el instituto nacional en santiago119. 
los padres debían pagar por la educación de sus hijos en los liceos, 
pero estos eran fuertemente subsidiados con recursos fiscales, que 
permitían incluso otorgar becas a algunos alumnos. al egresar de 
los liceos, los jóvenes contaban con mejores oportunidades para 
encontrar una ocupación ventajosa120. los liceos respondían así a 
una aspiración de estratos altos y medios, por lo que gozaban de 
un prestigio social. 

la educación secundaria se hacía indispensable para adminis-
trar el funcionamiento de actividades comerciales, de transporte 
y de los servicios, incluyendo servicios públicos que se habían ex-
pandido con el crecimiento económico. En el mercado laboral, ese 
tipo de empleos más calificados era bien recompensado en compa-
ración a otras ocupaciones. adicionalmente, en especial para quie-
nes después continuaban una formación universitaria hasta obte-
ner el título de abogado, la educación secundaria preparaba para 
cumplir papeles en la elite política a nivel nacional o provincial. 

la educación primaria, básicamente saber leer y escribir, era 
útil para las transacciones en los mercados que se expandían con 
el crecimiento económico y favorecía los trabajos manuales que 
requerían cierta calificación. confirmando el valor de ese retorno, 
aunque fuera limitado, en una ciudad como santiago los padres 
de la mayoría de los escolares pagaban por la enseñanza primaria 
particular de sus hijos. pero como hemos señalado previamente, la 
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educación primaria no resultaba indispensable para participar en 
las actividades laborales y económicas, mientras que en los estratos 
altos y medios, la enseñanza secundaria era muchas veces decisiva. 
Esto incidió en la importancia que adquirió la educación secunda-
ria en las políticas públicas. 

al ser indispensable la educación secundaria para las actividades 
de los empleados y profesionales, así como para el desarrollo de los 
negocios privados, los padres que estaban más cerca del poder en 
la capital del país y en las provincias, enviaron a sus hijos hombres 
a liceos públicos o colegios particulares. En la capital del país y en 
algunas de las principales ciudades, el valor asignado por ellos a la 
educación primaria particular y a la educación secundaria, disminu-
yó la importancia social y política asignada a las escuelas públicas.

concluyendo, hacia la década de 1870 muchos padres tenían 
la aspiración de educar a los hijos, incluso en pequeños poblados 
vinculados a las actividades agrícolas donde estaban dispuestos a 
donar un local para establecer una escuela pública. pero la educa-
ción primaria era débilmente demandada en el mercado laboral y 
su ampliación dependía del establecimiento de escuelas públicas. 
lamentablemente para una parte de la población, la oferta pública 
de enseñanza primaria fue escasa. Quienes ejercían el poder en 
la capital del país y un amplio estrato social que les rodeaba, en-
viaban sus hijos a escuelas particulares o tenían la expectativa de 
que fueran alumnos de liceos, especialmente si eran hombres, lo 
que incidió en la menor prioridad del establecimiento de nuevas 
escuelas públicas. 

según lo manifestado por los ministros de instrucción y como 
fue confirmado por las cifras, hubo un rezago en la meta de avanzar 
hacia universalizar la educación primaria, al menos de acuerdo con 
la cantidad de escuelas previstas en la ley de instrucción primaria 
de 1860. como consecuencia de ello, la cobertura de la educación 
primaria alcanzó en general un nivel modesto en cuanto a la pro-
porción de los alumnos respecto de la población en edad escolar en 
la década de 1870, en comparación a lugares donde se establecie-
ron más escuelas públicas, como la ciudad de concepción.
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En el país, partiendo de una baja tasa de escolaridad hacia 
1850, la ampliación del número de escuelas públicas siguió a la 
demanda de las familias a nivel local y hacia fines de la década 
de 1870 la cobertura de la educación primaria estaba lejos de ser 
universal. En contraste, en países de Europa y en Estados Unidos, 
cuando las escuelas ya habían alcanzado a una parte importante 
de los niños, una mayor oferta pública de educación impulsó la 
universalización de la educación primaria, hacia lo que se avanzaba 
decididamente a fines de la década de 1870. al final de cuentas, 
la oferta pública de educación primaria en chile se ajustó a la de-
manda de la economía y esto tuvo efectos en la población.

Escolaridad y analfabetismo

la mayor cobertura de la educación primaria influyó en una dis-
minución del analfabetismo en el país, indicador del nivel educa-
cional de la población, pero la falta de escuelas limitó la expansión 
de la población que sabía leer y escribir.

las sucesivas generaciones de alumnos egresados de las escuelas 
primarias ejercían un efecto acumulativo sobre el nivel de alfabeti-
zación. además, el efecto de las escuelas públicas sobre la población 
en edad escolar era más amplio que la cantidad de asistentes cada 
año, pues muchos niños asistían hasta aprender rudimentos básicos 
de lectura, escritura y aritmética, y luego se retiraban de la escuela.

El analfabetismo alcanzó a un 66% a nivel nacional en 1875, 
disminuyendo acentuadamente respecto de las décadas anteriores, 
como se puede apreciar en el gráfico 3.12 Analfabetismo por depar-
tamento (municipio) y país en 1854, 1865 y 1875. El analfabetismo 
era menor en las principales ciudades, donde en 1875 se había 
superado la valla de que más de la mitad de la población supiera 
leer y escribir.

El nivel de analfabetismo en chile era similar al de otros países 
latinoamericanos como argentina, donde también era mayor la 
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proporción de habitantes que sabía leer y escribir en la ciudad, 
particularmente en Buenos aires121. El alfabetismo era conside-
rado un indicador importante en los censos de diversos países, 
siendo objeto de comparaciones. En esos años, en el primer censo 
argentino se le consideró una medida del “acopio de elementos 
civilizadores”, asociándolo a los niños que estudiaban y realizando 
comparaciones con datos censales de chile122.

Entretanto, el analfabetismo disminuyó más rápidamente en 
otros países. En Estados Unidos, bajo el impulso de reformadores 
educacionales como horace Mann, el analfabetismo se redujo a 
solamente un 20% en 1870, un 11,5% de la población blanca y 
un 80% de la población afroamericana. la educación había pasado 
a ser obligatoria en diversos estados norteamericanos y ese mismo 
año asistía a la escuela un 57% de la población de 5 a 17 años de 
edad123. 

En Europa se experimentó una transición similar en varios 
países, donde el desarrollo de sistemas nacionales de educación 
primaria redujo las disparidades entre áreas urbanas y rurales en 
cuanto a quienes sabían leer y escribir, así como las existentes entre 

Gráfico 3.12
Analfabetismo por departamento (municipio) y país en 1854, 1865 y 1875

Fuentes: Censos 1854, 1865 y 1875.
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niños y niñas, permitiendo el logro de un alfabetismo casi univer-
sal124. Europa era un referente obligado, pero de acuerdo con el 
principal periódico chileno, se habían generado categorías entre 
los países, donde la más elevada era la de aquellos en que la ins-
trucción pública estaba “más generalizada”, como suecia y prusia, 
mientras al final de la escala, en la categoría de los países donde “la 
inmensa mayoría es ignorante”, se encontraban España y rusia125. 
cabría agregar que chile se encontraba más cerca de esa categoría 
inferior en la escala europea, pues la tasa de analfabetismo era simi-
lar a la ex metrópoli colonial y la cobertura de educación primaria 
era menor126. 

En los países europeos donde se estaban registrando mayores 
avances en la educación primaria, convergían varios procesos. En 
inglaterra la educación pasó a ser legalmente obligatoria en 1870 
y en los años siguientes se establecieron varios miles de nuevas 
escuelas, con lo que a fines de la década la mayor parte de los 
niños recibían educación escolar127. En Francia, con los inicios 
de la intervención del Estado en la educación primaria en 1833, 
se desencadenó una masificación de la escolarización y cuando se 
dictó la ley de instrucción primaria obligatoria en 1882, la mayor 
parte de los niños ya asistía a la escuela128. En suecia, donde una 
parte importante de la población sabía leer, con la introducción de 
la escolarización obligatoria y generalizada en 1842, se inició una 
educación formal masiva y el alfabetismo mejoró, expandiéndose 
la escritura además de la lectura129. En prusia, en 1868 se estable-
ció la educación obligatoria y hacia fines de la década de 1870 la 
educación primaria se aproximaba a ser universal, al mismo tiem-
po que el analfabetismo evolucionaba hacia un nivel muy bajo. 
de este modo, en esos países convergieron la masificación de la 
educación primaria, el establecimiento de más escuelas y la obliga-
toriedad de la escolarización, todo lo cual se asoció al aumento de 
la alfabetización. 

En varios países europeos había un nivel elevado de alfabetis-
mo antes de que se iniciara la intervención del Estado buscando 
universalizar la educación primaria. la educación era en alguna 
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medida una aspiración cultural de las comunidades locales y de 
las familias, que a veces había tenido su origen en la religión. Mu-
chos niños aprendían a leer y escribir en sus hogares, cuando había 
personas mayores que sabían hacerlo. pero con la intervención del 
Estado a favor de la universalización de la educación primaria, las 
escuelas pasaron a ser el vehículo a través del cual se masificó la 
alfabetización, disminuyendo las diferencias urbano-rurales y de 
género, y reduciendo a un mínimo el analfabetismo. 

antes de que la educación primaria se hiciera obligatoria en 
esos países, las familias evaluaban el valor y el costo de enviar un 
hijo a la escuela, de acuerdo con sus necesidades y convicciones. la 
seguridad en los ingresos era un prerrequisito crucial y previo a la 
asistencia de los niños a la escuela en cualquier período. cuando se 
decretó la obligatoriedad legal de la educación primaria, la mayoría 
de los niños ya asistía a la escuela. pero la educación obligatoria y la 
generalización de las escuelas primarias, favorecieron la ampliación 
de la cobertura hacia quienes asistían menos a las escuelas, como 
las mujeres y los niños en zonas agrícolas, con lo cual se expandió 
también la alfabetización130.

la inquietud manifestada por ministros de instrucción como 
el liberal joaquín Blest gana y el conservador abdón cifuentes, 
juzgando que el país estaba quedando por detrás de Estados Uni-
dos y países europeos, resultó ser justificada. a diferencia de algu-
nos de esos países donde la cobertura casi universal de la población 
en edad escolar fue incluso anterior a la obligatoriedad legal de la 
educación primaria, en chile no se alcanzó la cobertura proyec-
tada en la ley de instrucción primaria de 1860, en la cual no se 
establecieron los medios adecuados para lograrla.

En comparación a lo ocurrido en esos países, la falta de escue-
las limitó el aumento de la cobertura de la educación y como era 
de esperar, ello ejerció un modesto efecto posterior sobre la alfabe-
tización. En algunas ciudades como Valparaíso, el analfabetismo 
era bajo en 1875 en relación con otras ciudades del país, pero 
esto no se extendió más allá del puerto. Una sustancial reducción 
del analfabetismo podría haber ocurrido en chile a través de vías 
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diferentes a la educación primaria formal, como se logró en el 
caso de suecia a partir de la universalización de la capacidad de 
lectura de la Biblia, pero la alternativa adoptada en el país fue la 
de las escuelas. 

En las haciendas, predominantes en el mayoritario mundo ru-
ral incluyendo las cercanas a pueblos y ciudades, la ausencia de 
escuelas y el analfabetismo entre los campesinos –según lo cen-
sos–, seguían siendo casi universales. a modo de ilustración, en 
la hacienda de san Vicente, a solo unos 8 km de la ciudad de 
los andes, entre 743 habitantes, apenas sabían leer y escribir 22 
personas de 15 años y más, de acuerdo con los padrones censa-
les131. En el lugar o en las cercanías aún no se había establecido 
una escuela para los 137 niños de 6 a 14 años132. El encargado 
de aplicar el censo de 1865 en la hacienda de san Vicente, un 
comerciante de Valparaíso, que se encontraba de paso por el lugar 
y podría ser considerado un testigo relativamente independiente, 
anexó unas interesantes observaciones a los padrones censales. El 
“comisionado” se sorprendió de que “[…] solo 3 o 4 mayores de 
20 años han expresado su edad”, mientras el resto la desconocía, 
siendo necesario estimarla según su apariencia física, para comple-
tar los registros censales. a diferencia de los pequeños propietarios 
agrícolas y de algunos empleados como mayordomos y capataces, 
los “inquilinos” de la hacienda y sus familias estaban socialmente 
excluidos, había “[…] un alejamiento de la sociedad que sorpren-
de en individuos residentes dentro de un radio de 3 leguas de una 
población como santa rosa de los andes”.

de este modo, el analfabetismo en las principales ciudades era 
muy inferior a los pueblos y zonas rurales de las provincias que 
les rodeaban, como se puede observar en la provincia de concep-
ción, de acuerdo con el Mapa 3.2 Analfabetismo por departamento 
(municipio) de la provincia de Concepción en 1875. En la ciudad de 
concepción, donde la escolaridad era más elevada en comparación 
al resto de la provincia, se registraban las más bajas tasas de analfa-
betismo en relación con los restantes departamentos (municipios) 
de la provincia en los que la agricultura era la principal actividad 
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Mapa 3.2
Analfabetismo por departamento (municipio) de la provincia de Concepción en 1875

Fuente: Censo 1875.
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económica: coelemu, puchacai, rere y lautaro. la tasa de analfa-
betismo era menos elevada en el puerto de talcahuano, cercano a 
la ciudad de concepción.

también había una fuerte desigualdad según sexo: el analfa-
betismo entre las mujeres llegaba a un 72% a nivel nacional en 
comparación a un 52% de los hombres, de acuerdo con el gráfico 
3.13 Analfabetismo por departamento (municipio) y país en 1875, 
según sexo. En las principales ciudades había un menor analfa-
betismo entre las mujeres que en el resto del país, pero en 1875 
menos de la mitad de ellas sabían leer y escribir en esos centros  
urbanos, excepto en Valparaíso, donde se había sobrepasado la 
valla y las analfabetas eran solamente un 40%133. En las ciudades 
y en el conjunto del país, la pauta general era de un analfabetis-
mo más bajo entre los hombres que en las mujeres, quienes eran 
menos beneficiadas por la disponibilidad de escuelas públicas. sin 
embargo, en paralelo a la creciente escolarización de las mujeres, 
la tasa de analfabetismo femenina disminuyó más rápidamente 
que la masculina, según los datos del censo de 1875 en compara-
ción a los censos de las dos décadas anteriores.

Gráfico 3.13
Analfabetismo por departamento (municipio) y país en 1875, según sexo

Fuente: Censo 1875.
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El analfabetismo tampoco era homogéneo en los diversos 
barrios de una ciudad como santiago, lo que se aprecia en el 
Mapa 3.3 Analfabetismo por barrios (subdelegaciones y distritos) de 
Santiago en 1875. En los barrios más centrales, donde predomina-
ban viviendas de los estratos altos y medios, solamente un tercio 

Mapa 3.3
Analfabetismo por barrios (subdelegaciones y distritos) de Santiago en 1875

Fuente: Censo 1875.
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de los habitantes era analfabeto. En contraste, en los suburbios el 
analfabetismo abarcaba a por lo menos la mitad de los habitantes. 
otros barrios se encontraban en una situación intermedia. El anal-
fabetismo era también un indicador de desigualdad social entre los 
diversos barrios de la ciudad.

la disponibilidad de escuelas públicas era más elevada en ba-
rrios del sector central –como santa lucía y santa ana–, donde 
había una mayor proporción de niños inscritos en escuelas públi-
cas en relación con la población en edad escolar, con una fuerte 
presencia de alumnas mujeres134. En cambio, en barrios donde el 
analfabetismo era más elevado, la educación pública desempeñaba 
un papel débil, con una menor proporción de niños inscritos en es-
cuelas públicas en relación con la población de 7 a 14 años de edad 
–en sectores como santa rosa y yungay–. la falta de escuelas, más 
aguda en barrios de los suburbios más modestos, se traducía allí en 
una menor proporción de niños que aprendían a leer y escribir.

de este modo, el número de escuelas y alumnos inscritos no 
actuaron en sentido contrario del analfabetismo en los sectores ur-
banos o territorios donde este era elevado.

además del efecto de la educación primaria sobre el analfabe-
tismo, la escolarización podría haber generado un beneficio en la 
salud de la población. En otras sociedades en la misma época, se 
ha sostenido que las mayores oportunidades educacionales de las 
mujeres se reflejaron en un mejoramiento de las condiciones de 
salud de los niños y una declinación de la mortalidad infantil135. 
de acuerdo con esa hipótesis, es posible que en una ciudad como 
santiago el aumento de la cobertura escolar entre las mujeres a 
partir de la década de 1850, se haya traducido después en su edad 
adulta, en conductas más atentas al cuidado de la limpieza de los 
niños y en una mayor disposición a vacunarlos contra la viruela. 
como mínimo, la educación primaria habría contribuido a actitu-
des más abiertas ante medidas como la vacunación.

opiniones vertidas por autoridades, médicos e instituciones de 
la época parecieran confirmar que había externalidades positivas de 
la educación primaria sobre la salud. durante su estadía en chile 
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antes de retornar a argentina, domingo Faustino sarmiento ins-
taló la idea de que “la vacuna debe ser el bautismo requerido para 
entrar en las escuelas”136. autoridades como el Ministro de culto, 
justicia e instrucción pública abdón cifuentes, así como médicos e 
inspectores provinciales de instrucción primaria, vieron a la escuela 
como un medio para la transmisión de conocimientos de higiene 
entre los niños137. Un diputado atribuyó la fuerte incidencia de la 
viruela a “la absoluta ignorancia de nuestras clases obreras”, quienes 
debido a la falta de educación primaria desconocían la higiene, lo 
cual se debía a que “siempre que se han pedido fondos para la ins-
trucción han sido negados”138. surgieron opiniones en el sentido 
de que lo verdaderamente importante para la “propagación” de la 
vacuna frente a las “resistencias del pueblo”, era la educación de los 
niños en las escuelas públicas, enseñándoles la importancia de la 
vacunación y la higiene, además de hacer de las escuelas un lugar 
de vacunación139. había desconocimiento de los beneficios de la 
vacunación, en parte debido al bajo nivel educacional de la pobla-
ción y al predominio del analfabetismo. Esas opiniones podrían 
indicar que la educación primaria al menos en una pequeña medida 
facilitaba el aprendizaje de algunas prácticas eficaces de higiene en 
un sentido genérico y la expansión de la cobertura de la vacunación 
contra la viruela, dependiendo para ello de la extensión alcanzada 
por la escolarización. 

si fuera válida la hipótesis sobre la influencia de la educación 
primaria en la salud, debería haberse manifestado en una dismi-
nución de mortalidad infantil en lugares donde hubo mayor ex-
tensión de la escolarización. El efecto acumulativo de la educación 
primaria, especialmente entre las mujeres, debería haberse expre-
sado algunos años después. de acuerdo con esa hipótesis, en una 
ciudad como santiago donde desde la década de 1850 se amplió 
fuertemente la cobertura de las escuelas entre las mujeres, en su 
edad adulta se habrían desarrollado conductas más higiénicas en el 
cuidado de los niños y una mayor disposición a vacunarlos contra 
la viruela. Esto se habría traducido en un efecto positivo sobre el 
cuidado infantil, la salud de los niños y su tasa de mortalidad. 
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a favor de la confirmación de esa hipótesis, desde fines de la dé-
cada de 1860, hubo algunos años de disminución de la tasa de mor-
talidad bruta entre los niños de hasta 7 años de edad en santiago 
–1868, 1870 y 1877, años en que no hubo epidemias de viruela–, 
en comparación a los restantes años anteriores –sin considerar los 
años de epidemias–, como se puede apreciar en el gráfico 2.2 del 
anterior capítulo sobre condiciones sanitarias, Mortalidad de niños 
hasta 7 años, 1850 a 1879 140. sin embargo, la intensa variabilidad 
de las tasas de mortalidad en ese período, debido principalmente a 
la incidencia de diversas epidemias en las causas de muerte, impide 
confirmar la hipótesis aunque tampoco puede ser rechazada. de 
todos modos, las opiniones vertidas por autoridades, médicos e ins-
tituciones de la época, indican que era conocida la posibilidad de 
una externalidad positiva de la educación primaria sobre la salud.

a pesar de esa posible interrelación entre salud y educación, 
que podría potenciarlas mutuamente, no hubo suficiente dispo-
sición política a extender la cobertura de la vacunación y de la 
educación primaria en términos prácticos ni jurídicos. Un dipu-
tado sostuvo que al igual como la vacunación contra la viruela, en 
relación con la educación primaria no había “nada más útil, nada 
más necesario”, pero la libertad individual era un valor superior 
y en ambos casos no se podía imponer su obligatoriedad por la 
fuerza141. pero de modo análogo a lo ocurrido con el debate sobre 
la vacunación forzosa, hacer legalmente obligatoria la educación 
primaria tenía un sentido más ideologizado que práctico. se tra-
taba de una discusión ideológica y jurídica extemporánea, porque 
dos décadas después de la ley de instrucción primaria de 1860 ni 
siquiera se había alcanzado la meta de cobertura escolar postulada 
en dicha ley, para la cual no se establecieron los medios.

la crisis económica complicó la viabilidad de un mejora-
miento en la situación de la educación primaria, tal como había 
ocurrido con la salud pública y las condiciones sanitarias, a partir 
de 1876.

la ampliación de la cobertura de la educación primaria se de-
tuvo en 1875, como se puede observar en el anterior gráfico 3.8 
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Alumnos asistentes a escuelas públicas y alumnos de escuelas privadas, 
1853 a 1879. a partir de entonces, declinó el número de alumnos 
y hubo un giro en el discurso de las autoridades sobre el tema.

la crisis económica internacional se hizo sentir en los ingresos 
y gastos fiscales. se ajustaron gastos públicos en educación prima-
ria, lo que el Ministro de justicia, culto e instrucción pública jus-
tificó argumentando que el Estado “no es avaro de sus recursos en 
este ramo”, pero que sería necesario esperar a que la situación fiscal 
“se desahogue”. se suspendió la norma establecida por el Ministro 
abdón cifuentes a principios de la década, en cuanto a establecer 
nuevas escuelas públicas cuando los vecinos aportaban escrituras 
en que constaba la cesión de locales para su funcionamiento. aho-
ra era preciso ahorrar al Estado no solamente los gastos de local y 
equipamiento, sino también los gastos corrientes posteriores en 
preceptores y mantención de las escuelas: “como no todo es tener 
el local y como la creación de una escuela es la imposición de un 
gasto permanente, su creación está subordinada a la situación del 
erario”, declaró el Ministro 142. 

En contraste con la insatisfacción respecto de la cobertura de la 
educación primaria expresada por los anteriores ministros de ins-
trucción, cambió el tono del discurso de las autoridades. El liberal 
moderado Miguel luis amunátegui, Ministro de justicia, culto e 
instrucción pública en 1877, sostuvo que “[…] se considera que 
la quinta parte de la población de un país se halla en estado de ins-
truirse”, lo que ya se había logrado, comparando con la población 
en edad escolar143. 

para entonces, las condiciones fiscales ya no permitían una am-
pliación de las escuelas públicas y por el contrario, estas se vieron 
afectadas por el recorte en el gasto público. En 1878, el Ministro 
amunátegui declaró “con profundo sentimiento” que por escasez 
de recursos se suprimieron 22 escuelas públicas, de modo que las 
807 existentes se redujeron a 785. los culpables del atraso de la 
educación primaria eran los propios beneficiarios, según el Minis-
tro de instrucción, pues “el principal obstáculo que se opone a los 
adelantamientos de la educación primaria, es la indolencia de las 
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familias para hacer que los niños concurran a la escuela […] en vez 
de vagar por las calles o los campos”144. su planteamiento ya no era 
el mismo de dos décadas atrás, cuando amunátegui sostenía que 
frente a la “desidia” de algunos padres de familia se requería una 
educación primaria universal, gratuita y obligatoria.

los cierres de escuelas públicas continuaron en los años siguien-
tes y con ello la disminución del número de alumnos145. ante la 
crisis económica, simultáneamente disminuyeron los alumnos de 
escuelas particulares, confirmando que algunos gastos en educa-
ción eran prescindibles.

Entretanto, domingo Faustino sarmiento había finalizado su 
período como presidente de la república en argentina y seguía 
con atención el desarrollo de la educación primaria en chile, a la 
que había contribuido durante su exilio en el país. criticó ácida-
mente la disminución del número de alumnos en las escuelas, a su 
juicio manifestación de una “decadencia” de la educación primaria 
en chile146. Más adelante, en un viaje al país, fue homenajeado en 
un banquete cuyos participantes, como la mayoría de los escolares 
de la época, habían aprendido a leer con el Método de lectura gra-
dual de sarmiento. ante los asistentes, entre los cuales se encontra-
ban personalidades como Miguel luis amunátegui y un hijo del 
fallecido ex presidente Manuel Montt, sarmiento pronunció un 
discurso en que señaló: “os diré cómo he encontrado a chile. he 
recorrido dos veces la américa y puedo juzgar sus progresos. chile 
los ha hecho inmensos en veinte años, adelantando sus industrias, 
cubriendo sus ciudades de monumentos grandiosos. se ha dicho 
que vengo a estudiar el país y observar sus deficiencias. Es mi ofi-
cio y las proclamo en voz alta. Vuestros palacios son demasiado 
suntuosos, al lado de barrios demasiado humildes. El abismo que 
media entre el palacio y el rancho, lo llenan las revoluciones con 
escombros y con sangre. pero os indicaré otro medio de nivelarlos: 
la escuela”147.

después de años en que las escuelas públicas habían sido ob-
jeto de la acción estatal, en las palabras de domingo sarmiento 
había una crítica velada a la insuficiencia de las escuelas en el país 
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y un llamado a la ampliación de la educación primaria. En cuanto 
al efecto de la educación en la nivelación de las diferencias sociales, 
sarmiento se hacía eco de las creencias de horace Mann y otros 
reformadores iniciales de la educación. pero en esos años, incluso 
en los países donde la educación primaria tuvo un mayor desarro-
llo, es discutible que haya tenido un papel igualador148. En chile, 
donde saber leer y escribir era en gran medida un recurso escaso, 
la educación primaria beneficiaba a ciudades más que a pueblos 
pequeños, a hombres más que a mujeres, a quienes accedían a la 
educación particular en lugar de la pública, a algunos barrios más 
que a otros, a los que continuaban con la educación secundaria 
más que a quienes solo asistían a la escuela, acentuando las diferen-
cias o generando otras nuevas.

Conclusiones

los modelos transferidos desde otros países a chile abrieron la 
oportunidad de masificar la educación primaria y reducir a un 
mínimo el analfabetismo, como estaba ocurriendo en parte de 
Europa y Estados Unidos. pero no se logró un avance suficiente 
para cubrir la brecha inicial de alfabetización con que esos países le 
aventajaban, ni alcanzar su ritmo de masificación de la educación 
primaria. En esos países la multiplicación de las escuelas primarias 
y la educación obligatoria favorecieron la masificación de la asis-
tencia a las escuelas y con ello, hacia fines de la década de 1870, 
la educación primaria se acercó a ser universal y el analfabetismo 
alcanzó un nivel muy bajo. En países como Francia, la obligato-
riedad legal de la educación primaria fue posterior al logro de una 
cobertura masiva, etapa que no se completó en el país. El camino 
seguido no permitió superar brechas iniciales, saltar etapas y avan-
zar con suficiente rapidez. Era justificada la inquietud de algunos 
ministros de instrucción, juzgando que chile se estaba quedando 
atrás de esos países.
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El proceso histórico a través del cual ocurrió todo esto, como 
hemos podido apreciar, no puede ser simplificado. tuvieron parte 
en ese proceso múltiples actores, con participación de una elite 
política pero también de estratos altos y medios más amplios, ideas 
reformistas, diagnósticos sobre la demanda de educación y aspira-
ciones de familias pertenecientes a diversos grupos sociales, inte-
reses y proyectos respecto de la educación pública y privada, pri-
maria y secundaria, configurando en su conjunto un mecanismo a 
través del cual las políticas públicas contribuyeron a las diferencias 
educacionales. 

saber leer y escribir favorecía el desarrollo de las actividades 
económicas, pero la masificación de esta habilidad a través de las 
escuelas no era una condición indispensable para el crecimiento 
económico. El acelerado crecimiento experimentado por la eco-
nomía chilena desde mediados del siglo XiX, fue anterior a la im-
portancia económica del “capital humano” en su forma básica de 
saber leer y escribir, cuando solamente una parte de la población 
contaba con esa habilidad. por esto, saber leer, escribir y las ope-
raciones aritméticas elementales, no producía un efecto masivo en 
los ingresos de las personas que generara una fuerte demanda de 
la mayoría de los padres por educar a sus hijos. Una ampliación 
de la cobertura de la educación primaria dependía de una política 
estatal más que del mercado. En la ciudad de concepción, donde 
se establecieron más escuelas, se alcanzó una comparativamente 
alta proporción de alumnos respecto de la población en edad esco-
lar. pero desde el Estado no se expandió sustancialmente la oferta 
de educación y el número de escuelas era insuficiente incluso en 
las ciudades, de modo que la acción pública no incidió de modo 
suficientemente proactivo en una ampliación de la cobertura de la 
educación primaria.

aunque el retorno económico de la educación primaria era li-
mitado, sus beneficios para las transacciones económicas, las mi-
graciones, el transporte y las comunicaciones, la vida urbana, e 
incluso el consumo cultural, en medio del auge económico, eran 
suficientes para que una parte de los padres estuviera dispuesta a 
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pagar por la enseñanza primaria particular de sus hijos hombres, 
en santiago y Valparaíso. además, quienes estaban más cerca del 
poder en la capital del país y en las capitales provinciales envia-
ron a sus hijos a liceos públicos. la educación secundaria, decisiva 
para las actividades de los empleados y profesionales, pasó a ser 
un eje del debate político y se impulsaron medidas tendientes al 
desarrollo de los liceos. todo esto afectó negativamente la priori-
dad asignada en las políticas públicas al establecimiento de nuevas 
escuelas públicas y desde mediados de la década de 1870, con la 
crisis económica, disminuyó la cantidad de escolares.

El proceso mediante el cual se diseñó e implementó el desa-
rrollo de la educación primaria, desembocó en los insuficientes re-
sultados obtenidos. la falta de una política pública más proactiva 
impidió una ampliación de la educación primaria de acuerdo con 
el objetivo definido. En comparación a lo planteado en la ley de 
1860, la cobertura de las escuelas públicas avanzó moderadamente 
hasta mediados de la década de 1870, como observaron con insa-
tisfacción sucesivos ministros de instrucción. no se establecieron 
los medios adecuados para logar la cobertura proyectada, pues la 
falta de escuelas limitó las condiciones materiales para ampliar de 
la educación y como era de esperar, esto ejerció un modesto efecto 
posterior sobre la alfabetización.

de todos modos, el aumento de la educación primaria influyó 
en una acentuada disminución del analfabetismo en comparación 
a décadas anteriores, mostrando el impacto potencial de las es-
cuelas en caso de haberse logrado una suficiente ampliación de su 
cobertura. con la intervención del Estado a través de la amplia-
ción de la educación primaria, las escuelas públicas pasaron a ser 
el vehículo mediante el cual aumentó la alfabetización. pero las 
escuelas no actuaron en sentido contrario al analfabetismo, allí 
donde este era elevado. la falta de una política pública proactiva y 
el insuficiente número de escuelas, más agudo en algunos lugares 
que en otros, contribuyó a mantener o acentuar una desigual dis-
tribución de la habilidad de saber leer y escribir, mayor en algunas 
ciudades, entre los hombres y en los barrios más acomodados, con 
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lo cual la alfabetización no se extendió al resto del país. a pesar de 
la fuerte disminución del analfabetismo, este se mantuvo a niveles 
relativamente elevados en comparación a lo logrado en ciertos ba-
rrios y ciudades del país, y más aún respecto de otros países.

a modo de evaluación, la ampliación de la educación primaria 
fue insuficiente de acuerdo con los propios estándares de la época, 
considerando la incapacidad para lograr la meta en cuanto al esta-
blecimiento de escuelas según la ley de 1860, la escasa cobertura 
en algunos lugares en comparación a otros, los juicios de insatisfac-
ción de diversos ministros de instrucción y del propio domingo 
sarmiento, y finalmente el limitado impacto sobre la disminución 
de la tasa de analfabetismo. además, lo ocurrido con la educación 
primaria puede haber ejercido efectos más amplios.

junto al efecto de la educación primaria sobre el analfabetismo, 
no puede descartarse la hipótesis de que la educación primaria po-
dría haber beneficiado la salud de la población, particularmente de 
los niños, al facilitar el aprendizaje de medidas de higiene y la ex-
pansión de la cobertura de la vacunación contra la viruela. debido 
a esto, la falta de una mayor expansión de la educación primaria, 
podría haber afectado negativamente las posibilidades de mejora-
miento de la salud de la población y con ello las oportunidades 
de desarrollo del “capital humano”, especialmente en los estratos 
menos privilegiados.

cuando domingo sarmiento visitó el país algunos años des-
pués de haber ejercido como presidente de argentina, sostuvo que 
lo ocurrido con la educación primaria en chile tenía efectos sobre 
las desigualdades sociales. seguramente la desigualdad en los in-
gresos y la riqueza se incrementó en el país en forma similar a otras 
sociedades latinoamericanas, a Europa y Estados Unidos. pero las 
desigualdades educacionales disminuyeron más fuertemente en 
otros países que en chile.

contar con educación primaria, saber leer y escribir, tenía efec-
tos limitados en las oportunidades de movilidad social y no era 
indispensable para el desarrollo de las actividades económicas. En 
las ocupaciones manuales eran más relevantes el esfuerzo físico y la 
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experiencia en el oficio. sin embargo, es posible que la velocidad 
de los cambios económicos y sociales se viera favorecida en otros 
países como suecia, por el hecho de que la mayoría de la población 
llegó a ser alfabeta alrededor de mediados del siglo149. a esto po-
drían haber contribuido ciertas características asociadas a saber leer 
y escribir, como la apertura a las innovaciones, una mayor movili-
dad social y geográfica, una mejor comprensión de la información 
escrita. En todo caso, tanto en chile como en suecia, la fuerza 
motriz de la economía residía en el comercio internacional y no en 
el “capital humano”. por otro lado, la desigual distribución de la 
habilidad de saber leer y escribir en chile puede haber agudizado 
las diferencias sociales, aunque en ellas tuvo un papel más acentua-
do el crecimiento de la educación secundaria y universitaria.

Finalmente, hacia 1879 se cerró un ciclo que se había inicia-
do con una voluntad política por expandir la educación primaria, 
terminando en un insuficiente logro de ese objetivo original, a pe-
sar del empeño de algunos de los actores involucrados. indepen-
dientemente de su voluntad, ese desenlace del proceso histórico 
expuesto tuvo como su otra cara de la medalla el predominio de 
las señales del mercado respecto de la oferta de educación pública, 
con un vigoroso incremento la educación pública secundaria en 
comparación a la primaria. lo ocurrido con la educación pública 
primaria acarreó como consecuencia un estancamiento en el ritmo 
de reducción del analfabetismo, uno de los componentes del “ca-
pital humano” en esa época, beneficioso aunque no indispensable. 
la mantención de un elevado analfabetismo limitó la extensión 
de la cultura escrita. El cierre de ese ciclo hacia fines de 1870 nos 
ha permitido observar que la educación primaria no siempre se 
desarrolló en forma progresiva, como aparecía en las historias tra-
dicionales de la educación chilena.

En el próximo capítulo veremos que los problemas relaciona-
dos con la educación primaria surgieron en parte fuera del campo 
delimitado de ese sector de las políticas públicas e incluso desde 
más allá del mercado educacional y del mercado laboral.
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ta nacional, 1850 a 1863.
32 archivo nacional, Fondo intendencia concepción, vol. 274, comunicación del sub-
delegado de la subdelegación n° 3 al intendente de concepción, 20 agosto 1845. Mo-
nitor de las escuelas primarias, n° 15, “Memoria sobre el estado y necesidades de la ins-
trucción primaria en el departamento de concepción”, 1 agosto 1865, p. 231. Memoria 
Ministro Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1853 a 1860, anexo instrucción primaria.
33 senado, sesión 24 junio 1853. domingo Faustino sarmiento, “Educación común”. 
Obras de D.F. Sarmiento. Buenos aires, imprenta Mariano Moreno, vol. 12, 1896, p. 234  
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(artículo publicado en el Monitor de las escuelas primarias, 15 julio 1853) y 396 (artículo 
publicado en el Monitor, 15 diciembre 1853). 
34 senado, sesión 8 junio 1859.
35 j. g. courcelle-seneuil, Tratado teórico i práctico de economía política. guillaumin, 
paris, 1859, vol. 2, pp. 317-321.
36 senado, sesión 10 septiembre 1860.
37 Boletín de las Leyes, 1860, “ley de instrucción primaria”, 24 noviembre 1860.
38 senado, sesión 8 junio 1859.
39 archivo nacional, Fondo intendencia concepción, vol. 485, comunicaciones de la in-
tendencia, 18 agosto 1858. archivo nacional, Fondos Varios, vol. 415, microfilm 01/09, 
carta de delfina cruz a aníbal pinto, 23 septiembre 1858. archivo nacional, Fondo 
intendencia concepción, vol. 485, comunicaciones de la intendencia, 22 septiembre 
1858. archivo nacional, Fondo Ministerio del interior, vol. 304, informe del intendente 
de concepción al Ministro de concepción, 10 diciembre 1858. cámara de diputados, 
sesión Extraordinaria 5, 9, 10 y 11 noviembre 1858. archivo nacional, Fondo Ministe-
rio del interior, vol. 304, 29 noviembre 1858.
40 Anales de la Universidad de Chile, 1861, pp. 871-873.
41 cámara de diputados, sesión 23 agosto 1864.
42 archivo nacional, Fondo intendencia concepción, vol. 422, censo 1854, padrones 
subdelegación 3 de concepción. los datos de los padrones fueron consistentes con los 
publicados sobre el censo de 1854 en el departamento (municipio) de concepción. 
43 a modo de referencia a la comuna de concepción en la actualidad, esta cuenta con 
216.984 habitantes integrantes de 59.055 hogares, cuya jefatura corresponde a una mu-
jer en un 36% de los casos y con una edad media de los jefes de hogar de 52 años, según 
datos de la Encuesta casEn 2006: www.mideplan.cl, diciembre 2008. En la época era 
más frecuente una jefatura femenina y una edad media menor.
44 de acuerdo con el relato de inmigrantes del este norteamericano, quienes por la  
“fiebre del oro” se dirigían a california, haciendo escala en el puerto de talcahuano, 
en las cercanías de concepción. john johnson. “talcahuano and concepción as seen 
by the forty-niners”. Hispanic American Historical Review, vol. 26, may 1946, n°2,  
pp. 251-268.
45 censo 1885, p. Xli.
46 Memoria Ministro Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1853 a 1855, anexo instrucción 
primaria.
47 Francisco tocornal. “higiene”. Anales de la Universidad de Chile, 1857, pp. 158-163.
48 Un 40% de las jefas de hogar eran viudas, de acuerdo con los padrones censales de la 
subdelegación 3 de concepción. como referencia, en la actualidad solamente un 12% 
de las jefas de hogar son viudas en la comuna de concepción. archivo nacional, Fondo 
intendencia concepción, vol. 422, censo 1854, padrones subdelegación 3 de concep-
ción. Encuesta casEn 2006: www.mideplan.cl, diciembre 2008.
49 harvey graff. The literacy myth. Cultural integration and social structure in the nine-
teenth century, op. cit.
50 archivo nacional, Fondo intendencia concepción, vol. 274, Estado que manifiesta 
el movimiento de las escuelas primarias de concepción en 1851. Memoria Ministro de 
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Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1855, anexo educación primaria. archivo nacional, 
Fondo intendencia concepción, vol. 445, informe 30 mayo 1857. 
51 Monitor de las escuelas primarias, vol. 2, 1854, carta del Visitador de Escuelas de la 
provincia de concepción, pp. 291-292.
52 François Furet, jacques ozuf. Lire et écrire. L’alphabetisation des français de Calvin à 
Jules Ferry, op. cit., pp. 349-369.
53 archivo nacional, Fondo intendencia de concepción, vol. 445, censo electoral pro-
vincia de concepción, 18 diciembre 1862.
54 archivo nacional, Fondo intendencia concepción, vol. 422, censo 1854, padrones 
subdelegación 3 de concepción. censo 1865, departamento de concepción: profesiones.
55 timothy scully. Los partidos de centro y la evolución política chilena. santiago, 
ciEplan-notre dame, 1992, p. 77. arturo Valenzuela. Political brokers in Chile: local 
government in a centralized polity. durham, duke University press, 1977, p. 185.
56 jaime Etchepare. “los más destacados representantes de concepción en los congresos 
de la república, 1810-2000”. Revista de Historia (Universidad de concepción), n° 9-10, 
1999-2000, p. 262.
57 arturo Valenzuela. Political brokers in Chile: local government in a centralized polity, 
op. cit., p. 184.
58 El análisis de lo ocurrido en el período estudiado, contribuiría a la discusión sobre los 
límites del contexto histórico de aplicación de la teoría de Barrow, que enfatiza en la in-
fluencia del capital humano sobre el crecimiento económico desde la mitad del siglo XX. 
robert Barrow. “determinants of economic growth: implications of the global evidence 
for chile”. Cuadernos de Economía, año 36, n° 107, abril 1999, p. 443-478. robert 
Barrow. Determinants of economic growth. A cross-country empirical study. cambridge, 
Massachussetts institute of technlogy, 1997, pp. 19-22.
59 según la ampliamente confirmada teoría económica del capital humano. gary Becker. 
El capital humano. Madrid, alianza Editorial, 1983. jacob Mincer. Schooling, experience, 
and earnings. new york, national Bureau of Economic research, 1974.
60 joseph ramos. “poverty and inequality in latin america: a neostructural perspective”. 
Journal of Interamerican Studies and World Affairs, Vol. 38, n° 2/3, special double issue: 
poverty and inequality in latin america. summer-autumn, 1996, pp. 150-152.
61 la descripción del desarrollo económico de la época en este párrafo y los siguientes, 
tiene como referencias principales: arnold Bauer. La sociedad rural chilena desde la con-
quista ibérica hasta 1930, op. cit. josé Bengoa. El poder y la subordinación. Historia social 
de la agricultura chilena, op. cit. carmen cariola, osvaldo sunkel. Un siglo de historia 
económica de Chile, 1830-1930. Editorial Universitaria, santiago, 1991. luis ortega. 
Chile en la ruta al capitalismo. Cambio, euforia y depresión 1850-1880, op. cit. 
62 Memoria Ministro de Hacienda, 1858.
63 Mario góngora. Evolución de la propiedad rural en el Valle de Puangue. santiago, Univer-
sitaria, 1956, vol. 1. arnold Bauer. La sociedad rural chilena desde la conquista ibérica hasta 
1930, op. cit. horacio aránguiz; cristián rodríguez. “tradicionalismo y cambio agrícola 
en aconcagua: elementos para su comprensión”. Historia, 29, 1995-1996, pp. 5-42.
64 Impuesto agrícola. Rol de contribuyentes. Valparaíso, imprenta patria, 1875. El impuesto 
mínimo alcanzaba a $9 anuales.
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65 propiedades exentas de impuesto agrícola identificadas en 1881. arnold Bauer. La 
sociedad rural chilena desde la conquista ibérica hasta 1930, op. cit., p. 156.
66 población económicamente activa en el país con “profesión”, según el censo de 1875; 
consideramos que la cifra excluye a quienes en los mercados eran inactivos de modo 
permanente.
67 Esto se puede apreciar, a modo de ejemplo, en los registros notariales de los ángeles, 
ciudad cabecera de una provincia básicamente rural y agrícola con 44.094 habitantes 
según el censo de 1875: archivo nacional, Fondo notarios, notarios los ángeles, vol. 
1, 7, 10, 11, 12, 13, 14, 16.
68 Bauer efectúa un amplio registro de este tipo de transacciones notariales en los depar-
tamentos de talca y caupolicán. arnold Bauer. La sociedad rural chilena desde la conquis-
ta ibérica hasta 1930, op. cit., pp. 111-142. Esto se confirma en los registros notariales 
de los ángeles.
69 archivo nacional, Fondo intendencia concepción, vol. 422, censo 1854, padrones 
subdelegación 3 de concepción.
70 ann johnson. Internal migration in Chile to 1920: its relation to the labor market, agri-
cultural growth and urbanization, op. cit., pp. 443-468.
71 Un prototipo de los inmigrantes con educación y en búsqueda de una mejor inserción 
en la gran ciudad, fue retratado en la época por la novela de alberto Blest gana, Martín 
Rivas.
72 robert oppenheimer. Chilean transportation development: the railroad and socio-econo-
mic change in the central valley, 1840-1885. los angeles, University of california, ph.d., 
1976, pp. 500-501.
73 de acuerdo con el censo de 1875.
74 ian Thomson. Los beneficios privados y sociales de inversiones en infraestructura: una 
evaluación de un ferrocarril del siglo XIX y una comparación entre esta y un caso del presente. 
naciones Unidas, cEpal, división de recursos naturales e infraestructura, Unidad de 
transporte, serie recursos naturales e infraestructura n° 23, santiago, 2001.
75 Memoria Ministro del Interior, 1876, anexo “Memoria del director general de co-
rreos”. alfabetismo según censo de 1875.
76 armando de ramón. Santiago de Chile (1541-1991). Historia de una sociedad urbana, 
pp. 169-173.
77 a modo de ejemplo, los registros notariales de concepción y los ángeles en esos años: 
archivo nacional, Fondo notarios, notarios concepción, vol. 8, 9, 13, 16. archivo 
nacional, Fondo notarios, notarios los ángeles, vol. 1, 7, 10, 11, 12, 13, 14, 16.
78 archivo nacional, Fondo notarios, notarios concepción, vol. 9, hoja 22; archivo 
nacional, Fondo notarios, notarios concepción, vol. 8. adicionalmente, se han anali-
zado los registros notariales de concepción en 1885 y 1895, observándose que contraía 
deudas un importante número de mujeres, en su mayor parte de sectores populares, 
residentes en los suburbios de la ciudad: leonardo Mazzei. “participación femenina en el 
crédito en una sociedad en transcurso a la modernización. concepción a fines del siglo 
XiX”. Historia, n° 40, vol. i, enero-junio 2007, pp. 69-90.
79 archivo nacional, Fondo notarios, notarios concepción, vol. 13, hoja 46. archivo 
nacional, Fondo intendencia concepción, vol. 422, censo 1854, padrones subdelega-
ción 3 de concepción.
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80 archivo nacional, Fondo notarios, notarios concepción, vol. 16, hoja 15. archivo 
nacional, Fondo intendencia concepción, vol. 422, censo 1854, padrones subdelega-
ción 3 de concepción.
81 juan tedesco. Educación y sociedad en la Argentina: 1800-1900. Buenos aires, centro 
Editor de américa latina, 1994.
82 la cifra incluye asalariados en establecimientos industriales de más de diez asalariados 
y que utilizaban maquinaria a vapor, de acuerdo con luis ortega. Chile en la ruta al 
capitalismo. Cambio, euforia y depresión 1850-1880, op. cit., pp. 256-258.
83 david Mitch. “how did illiterates fare as literacy became almost universal? Eviden-
ce from nineteenth and early twentieth century liverpool.” Interchange, vol. 34, 2003, 
2/3, 313-335. anders nilsson, Fay lundh nilsson. Skills and training in the wake of the 
Second Industrial Revolution. istanbul, paper at the sixth conference of the European 
historical Economics society, 9-10 september 2005.
84 El contenido de sus cursos en la Universidad de chile fue publicado en: j. g. courcelle-
seneuil, Tratado teórico i práctico de economía política. guillaumin, paris, 1859, vol. 2, 
p. 427.
85 Ese tipo de trabajo puede distinguirse del poder del trabajo aumentado por la educa-
ción y la inversión acumulativa en el desarrollo de conocimientos: Moses abramovitz. 
“The search for the sources of growth: areas of ignorance, old and new.” The Journal of 
Economic History, vol. 53, nº 2, jun. 1993, p. 224.
86 j.g. courcelle-seneuil, Tratado teórico i práctico de economía política, op. cit., p. 457.
87 Quienes desempeñaban actividades laborales no manuales en el departamento (mu-
nicipio) de santiago se elevaron de un 15% a un 17% y en concepción de un 16% a 
un 18%, entre 1865 y 1875, de acuerdo con los censos de ambos años. la abrumadora 
mayoría de quienes efectuaban actividades laborales en esas ciudades y su entorno rural, 
ejercían ocupaciones manuales, un 83% en santiago y un 82% en concepción, en 1875. 
a manera de referencia, en la actualidad desempeñan ocupaciones manuales solamente 
un 54% de los ocupados en el país, quienes se concentran en los quintiles de menores 
ingresos relativos a la inversa de los no manuales, según la Encuesta casEn 2006: www.
mideplan.cl, diciembre 2008.
88 Anuario estadístico 1869, “nómina de los funcionarios y empleados públicos de la 
república” (1870), pp. 232-242.
89 archivo nacional, Fondo intendencia concepción, vol. 394, comunicación del Visi-
tador de Escuelas al intendente de concepción, 4 abril 1868. En la provincia, 19 precep-
tores eran normalistas y 36 egresados del liceo de concepción.
90 Anuario estadístico 1869, “nómina de los funcionarios y empleados públicos de la 
república”, op. cit.
91 jonas ljungberg, anders nilsson. Human capital and economic growth: Sweden 1870-
2000, op. cit. tommy Bengtsson, patrick svensson. Economic development, formation 
of human capital and the demographic transition: Southern Sweden 1750-1900. lund, 
department of Economic history, lund University, june 26, 2002.
92 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1867, p. 25.
93 El pueblo, n° 3, 9 marzo 1867.
94 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1873, p. 43.
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95 sol serrano. “de escuelas indígenas sin pueblos a pueblos sin escuelas indígenas: la 
educación en la araucanía en el siglo XiX”, op. cit.
96 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1869, p. 50.
97 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1870, p. 28.
98 Entre múltiples casos: Memoria Intendente de Santiago, 1868, anexo “Memoria del 
gobernador de rancagua”.
99 archivo nacional, Fondo intendencia concepción, vol. 394, comunicación del Visi-
tador de Escuelas al intendente de concepción, 24 agosto 1868.
100 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1868, p. 34.
101 “discurso del presidente de la república en la apertura del congreso nacional”, 
Sesiones del Congreso Nacional, senado, sesión 1 junio 1873.
102 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1872, p. 37. Memoria Mi-
nistro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1873, p. 28.
103 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1873, p. 44.
104 aumentó la proporción de alumnos en relación a la población de 7 a 14 años, de 
acuerdo con los censos de 1854, 1865 y 1875.
105 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1874, pp. 23-24.
106 inspección general de Educación primaria. Informe que el Inspector Jeneral de Ins-
trucción Primaria presenta al Señor Ministro de Instrucción Pública correspondiente al año 
escolar de 1864. santiago, imprenta nacional, 1865; los datos publicados corresponden 
a abril 1865. Memoria del Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública presentada 
al Congreso Nacional en 1871 (anexo), “informe del inspector jeneral de instrucción 
primaria” (1870). Memoria del Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública presentada 
al Congreso Nacional en 1875 (anexo), “informe del inspector jeneral de instrucción 
primaria” (1874).
107 Memoria del Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública presentada al Congreso Na-
cional en 1871 (anexo), “informe del inspector jeneral de instrucción primaria” (1870).
108 ocupaciones según censo 1875.
109 En la actualidad, a manera de referente, la educación básica particular es proporcio-
nalmente mayor que en el período analizado, abarcando un 45% de los escolares a nivel 
del país. El grueso de los alumnos de escuelas particulares corresponde actualmente a los 
de establecimientos privados “subvencionados” por el Estado, cuyos padres pagan un 
monto generalmente inferior al cancelado por quienes asisten a establecimientos particu-
lares “pagados”, cuyo valor es íntegramente cancelado por la familia. Encuesta casEn 
2006: www.mideplan.cl, diciembre 2008.
110 luis orrego luco. Memorias del viejo tiempo. santiago, Ediciones Universidad de 
chile, 1984, p. 10.
111 ramón subercaseaux. Memorias de 50 años. santiago, imprenta Barcelona, 1908, p. 14.
112 Anuario estadístico, 1881; sección “instrucción pública”.
113 Cuenta jeneral de las entradas y gastos fiscales 1863-1865.
114 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1863 a 1877.
115 josé Victorino lastarria. Recuerdos literarios. santiago, loM, 2001.
116 Este último rol de la enseñanza secundaria es puesto de relieve para el caso de argen-
tina en la misma época, por juan tedesco. Educación y sociedad en la Argentina: 1800-
1900, op. cit.
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117 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1872. 
118 nicolás cruz. El surgimiento de la educación secundaria pública en Chile, 1843-1876: 
el plan de estudios humanista. santiago, diBaM-piiE-centro de investigaciones diego 
Barros arana, 2002.
119 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1868.
120 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1869.
121 carlos newland. “la educación elemental en hispanoamérica: desde la independen-
cia hasta la centralización de los sistemas educativos nacionales”, op. cit.
122 Primer censo de la República Argentina, verificado en los días 15, 16 y 17 de setiembre de 
1869. Buenos aires, imprenta del porvenir, 1872, pp. 36-40.
123 U.s. Bureau of the census. Historical statistics of the United States. Colonial times to 
1957. Washington, U.s. Bureau of the census, 1960.
124 leslie limage. The growth of literacy in historic perspective: clarifying the role of formal 
schooling and adult learning opportunities. paris, UnEsco-paper commissioned for the 
EFa global Monitoring report 2006-literacy for life, 2005, op. cit., p. 13.
125 El ferrocarril, 5 mayo 1872.
126 la tasa de analfabetismo en España alcanzó un 72% en el censo de 1877, conside-
rando los analfabetos respecto del total de la población, proporción cercana al 80% de 
chile en el censo de 1875, si se aplica el mismo método de cálculo. jean-louis guereña, 
alejandro tiana. Clases populares, cultura, educación: siglos XIX-XX. Madrid, casa de 
Velázquez, 1989, p. 79. los alumnos asistentes a escuelas públicas y privadas en España 
alcanzaron a un 38% en 1880, mientras en chile la misma cobertura era de solamente 
un 17% a nivel nacional en 1874 de acuerdo con lo antes indicado. dirección general de 
Estadística. Anuario Estadístico de España, 1888. Madrid, 1888, pp. 311-312.
127 david Vincent. Literacy and popular culture: England, 1750-1914, op. cit.
128 François Furet, jacques ozuf. Lire et écrire. L’alphabétisation des français de Calvin à 
Jules Ferry, op. cit.
129 jonas ljungberg, anders nilsson. Human capital and economic growth: Sweden 1870-
2000, op. cit.
130 leslie limage. The growth of literacy in historic perspective: clarifying the role of formal 
schooling and adult learning opportunities, op. cit., p. 17.
131 archivo nacional, gobernación los andes, vol. 60, censo 1865, padrones subdele-
gación 11, distrito 6.
132 inspección general de Educación primaria. Informe que el Inspector Jeneral de Ins-
trucción Primaria presenta al Señor Ministro de Instrucción Pública correspondiente al año 
escolar de 1864, op. cit.
133 de acuerdo con los datos censales, en algunos distritos de santiago el número de 
mujeres que sabía leer y escribir era superior al de los hombres, pero al considerar la tasa 
de analfabetismo, es decir, su relación con la población de cada distrito según sexo, las 
mujeres se encontraban en general en una situación más desaventajada que los hombres.
134 de acuerdo con datos del censo de 1865 e inspección general de Educación prima-
ria. Informe que el Inspector Jeneral de Instrucción Primaria presenta al Señor Ministro de 
Instrucción Pública correspondiente al año escolar de 1864, op. cit. 
135 olof gardarsdottir. Saving the child. Regional, cultural and social aspects of the infant 
mortality decline in Iceland, 1770-1920. reykjavik, Umea University, 2002, pp. 221-222.
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136 domingo Faustino sarmiento. “Educación común”, Obras de D.F. Sarmiento, vol. 
12, op. cit., p. 267.
137 abdón cifuentes. Memorias, op. cit., pp. 412-415. En cuanto a la relevancia asignada 
al aseo personal de los alumnos por parte de los inspectores provinciales de instrucción 
primaria, ver loreto Egaña y Mario Monsalve. “civilizar y moralizar en la escuela prima-
ria popular”, en rafael sagredo y cristián gazmuri (editores), Historia de la vida privada 
en Chile, Tomo II, El Chile moderno, de 1840 a 1925. santiago, Ed. taurus-aguilar, 2006, 
pp. 125-127, 133.
138 cámara de diputados, sesión 11 julio 1872.
139 cámara de diputados, sesiones 2 diciembre 1878 y 15 junio 1880. En este mismo 
sentido se había opinado durante la epidemia de viruela de 1872: cámara de diputados, 
sesión 11 junio 1872.
140 Muertos según informes del cementerio de santiago, publicados en diversos perió-
dicos, principalmente El ferrocarril y El Mercurio (Valparaíso). población de la ciudad 
según censos, considerando tasas de crecimiento intercensal.
141 cámara de diputados, sesión 15 junio 1880.
142 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1876, pp. 26, 27.
143 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1877, p. 14.
144 Memoria Ministro de Justicia, Culto e Instrucción Pública, 1878, pp. 94 y 97-98.
145 “informe del inspector jeneral de instrucción primaria referente al año escolar de 
1880, anexo a la Memoria de justicia, culto e instrucción pública”, Memoria del Minis-
tro de Justicia, Culto e Instrucción Pública presentada al Congreso Nacional en 1881.
146 domingo Faustino sarmiento, “chile”, en “ideas pedagógicas”, Obras de D.F. Sar-
miento, op. cit., vol. 28, pp. 384-394.
147 domingo Faustino sarmiento. “discursos populares”, Obras de D.F. Sarmiento. Bue-
nos aires, imprenta Mariano Moreno, vol. 22, 1899, p. 240.
148 harvey graff. The literacy myth. Cultural integration and social structure in the nine-
teenth century, op. cit.
149 de acuerdo con lo sostenido por tommy Bengtsson, patrick svensson. Economic 
development, formation of human capital and the demographic transition: Southern Sweden 
1750-1900, op. cit.
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domingo Faustino sarmiento asesoró al Ministro y luego presidente de la república, 
Manuel Montt, en su política de ampliar la educación primaria. sarmiento admiró pri-
mero la masificación de la educación primaria en Francia impulsada por el Ministro 
de instrucción pública François guizot y posteriormente se convirtió en seguidor de 
horace Mann, fundador del sistema educacional en Estados Unidos, a quien conoció 
personalmente. después de su exilio en chile fue elegido presidente de argentina y 
evaluó críticamente el desarrollo de la educación primaria chilena.

Archivo Fotográfico Universidad de Chile
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la ampliación de la educación primaria era uno de los temas del debate político, como 
se observa en esta caricatura, donde en un tren, símbolo del progreso, viajan líderes del 
radicalismo en formación, incluyendo en los primeros lugares a Manuel antonio Matta y 
pedro león gallo, quien lleva un cartel titulado “EdUcación popUlar”. intentan 
detener el avance de esa “máquina infernal” el arzobispo rafael Valentín Valdivieso y el 
futuro presidente Federico Errázuriz (1871-1876), además de los ministros alejandro 
reyes y álvaro covarrubias.

El pueblo, 9 marzo 1867
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Félix leblanc. Familia reunida junto a una vivienda campesina. Biblioteca Nacional de 
Chile, entre 1865 y 1896.

campesinos frente a su choza o “rancho”, construida con ramas y troncos de árboles, tipo 
de vivienda predominante en los hogares de trabajadores agrícolas, tanto “inquilinos” 
como “peones” ocasionales de las haciendas. El analfabetismo continuó prevaleciendo 
entre los habitantes de zonas rurales, quienes constituían la mayoría de la población del 
país, paralelamente al auge de una agricultura cuyos mercados se habían expandido y a 
pesar de la ampliación de la educación primaria en las ciudades y pueblos. los “inqui-
linos” y asalariados temporales en la agricultura, desempeñaban ocupaciones para las 
que no se requería ser saber leer y escribir. En esos mismos años, en países de Europa y 
en Estados Unidos, las escuelas habían alcanzado a una parte importante de los niños, 
incluyendo los de zonas rurales.

Archivo Fotográfico Universidad de Chile
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El tipo de desarrollo económico que había surgido, enfocado a la 
exportación de productos agrícolas y mineros, beneficiaba a quie-
nes controlaban esas actividades y marginaba a grandes mayorías 
de la población, con un Estado en formación que favorecía la man-
tención de los privilegios. pero los efectos de ese desarrollo no eran 
completamente irremontables en ámbitos como la salud pública, 
las condiciones sanitarias, la educación y los recursos públicos para 
ello. la implementación de esas políticas demostró que las diferen-
cias sociales no eran inmodificables como suele creerse, al menos en 
ámbitos decisivos para la gente, pues de la salud pública dependía 
la vida o la muerte de parte importante de la población y el acceso 
a la educación primaria abría mejores oportunidades para muchos.

tampoco resulta convincente un sobredimensionamiento de 
la historia económica, según el cual el mero crecimiento de la eco-
nomía habría sido una condición exclusiva o principal para lograr 
mejorías importantes en la protección de la salud de las personas 
o a través de la educación. El crecimiento económico durante la 
época no se tradujo directamente en una disminución de la mor-
talidad o un mejoramiento de la educación de la población. la 
riqueza o la pobreza de las familias u hogares, en términos de los 
ingresos disponibles, a pesar de su aparente mejoría durante el 
período estudiado, no tuvo efectos directos en la mortalidad ni la 
educación de la mayoría de los niños. Más bien la reducción de 
la mortalidad, principalmente en la niñez debido a las enferme-
dades digestivas, dependía dramáticamente del abastecimiento de 
agua potable y de los sistemas sanitarios de evacuación de aguas 
residuales. de modo análogo, no se extendió la educación pública 
primaria al mismo ritmo con que la prosperidad benefició a es-
tratos altos y medios, pues aquello dependió de opciones que no 
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se adoptaron. hacer frente a las infecciones intestinales o mejorar 
la educación, no dependió preponderantemente del crecimiento 
económico progresivo y lineal, sino de intervenciones a través de 
políticas públicas que requerían recursos.

la explicación del nivel alcanzado por los gastos sociales no 
residió en una falta de crecimiento económico del país, pues este 
experimentó un período de bonanza que engrosó las arcas fiscales. 
grandes iniciativas, incluyendo la construcción del hospital san 
Vicente de paul y la ampliación de las cañerías de agua potable en 
santiago, demandaron fuertes inversiones que los recursos públi-
cos pudieron financiar. sin embargo, esas inversiones se habrían 
incrementado significativamente con proyectos más amplios como 
el de agua y sanidad en Buenos aires. Una ampliación sustancial 
de la cobertura de la educación pública primaria y un mejoramien-
to del sistema de vacunación contra la viruela, también habrían 
requerido mayores recursos que no estuvieron disponibles. 

las políticas sociales se vieron enfrentadas a serios proble-
mas de financiamiento durante el período estudiado. Esto formó 
parte de una historia más amplia relacionada con dificultades en 
la generación de recursos para el financiamiento del gasto públi-
co, lo que ejerció un efecto fundamental en los resultados de las 
políticas sociales. En este capítulo, por lo tanto, abordaremos la 
cuestión de los recursos para el financiamiento del gasto público 
y seguiremos el hilo de su historia desde principios de la década 
de 1850 hasta 1879.

se trata de una historia que tiene que ver con interrogantes de 
fondo. para una historia económica de chile y américa latina, 
una pregunta central es por qué sus economías fracasaron en lograr 
un crecimiento sostenido a fines del siglo XiX. En las historias 
económicas tradicionales, ello se asoció a las ideas predominantes 
en la época como las del laissez-faire”1. interpretaciones posterio-
res asignaron relevancia a explicaciones relacionadas con procesos 
económicos de fondo, incluyendo el funcionamiento de la eco-
nomía mundial. desde otra perspectiva, para una historia social, 
una pregunta fundamental consiste en por qué se desarrollaron  
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fuertes diferencias sociales. para una historia política, la interro-
gante principal se refiere a cómo y por qué se formó un estado-
nación. Varias de estas perspectivas se refieren a la pregunta de 
cómo se fue haciendo preponderante la influencia de un gobierno 
central sustentado en un sistema tributario poscolonial, es decir, 
un Estado tributario controlado por una elite, ejerciendo su poder 
sobre el conjunto del territorio nacional y de la sociedad.

Entrecruzada por esas interrogantes generales, se encuentra 
una pregunta más acotada: por qué no se generaron y canalizaron 
suficientes recursos económicos fiscales para atenuar las diferencias 
sociales. desde un punto de vista más cercano a la época, esos 
recursos podrían haber ayudado a hacer más industriosa a la po-
blación y a atenuar la miseria. aclarar lo ocurrido con los ingresos 
fiscales, principalmente tributarios, puede contribuir a entender la 
incidencia de la actividad del Estado sobre las diferencias sociales 
y en especial el modo como se desarrollaron los gastos sociales. 
Esto influyó sobre las características de la sociedad, el Estado y la 
economía.

la concepción de un Estado impulsor de políticas sociales ten-
dientes a reducir la desigualdad social, no era una idea predomi-
nante en el siglo XiX. Menos aún lo era la idea más reciente de que 
el Estado desempeñara un papel orientado a igualar oportunidades 
a través del gasto en funciones públicas como la educación. En 
consecuencia, tampoco era una concepción de la época la recauda-
ción de recursos con esas finalidades. 

El sistema tributario había permitido establecer el Estado cen-
tral, pero en lo fundamental no se le concebía como una fuente 
de financiamiento de gasto público destinado a permitir el acceso 
a bienes públicos como la salud o la educación por parte de los 
más desfavorecidos. los grupos dirigentes tampoco concebían que 
los impuestos pudieran tener efectos distributivos a través de gra-
var los ingresos de los más ricos. los impuestos o contribuciones, 
como frecuentemente se les denominaba en la época, eran vistos 
ante todo como una retribución a servicios prestados por el Estado 
a quienes los pagaban.
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El interés actual por comprender los orígenes históricos de la 
desigualdad conduce a observar con atención no solamente las po-
líticas sociales en la época y el gasto público consiguiente, sino 
también el financiamiento de dicho gasto, principalmente a través 
del sistema tributario. por lo demás, en los hechos, muchas de las 
medidas que en la época se quisieron impulsar en chile en el ám-
bito de la salud, la educación primaria y las condiciones sanitarias, 
toparon con un techo: la falta de recursos públicos. En realidad, 
sin suficientes recursos era imposible llevar a cabo iniciativas con-
sistentes en esos ámbitos.

ha habido una tendencia a considerar las políticas sociales y 
el consiguiente establecimiento de un sistema tributario eficien-
te, como parte de una historia de progreso sostenido y creciente 
racionalidad desarrollada en chile desde principios del siglo XX. 
de acuerdo con esta explicación “progresiva”, una “moderniza-
ción” del Estado y su sistema tributario solo pudo ocurrir en el 
siglo XX, pues antes no habría habido condiciones para ello, es 
decir, hubiera sido “ahistórico”. tributos como el impuesto a la 
renta, establecido en chile a inicios del siglo XX, forman así parte 
del altar del progreso social. sin embargo, en otros lugares del 
mundo y en momentos anteriores se establecieron formas distin-
tas de financiar el gasto público y con ello el gasto social. desco-
nocer las opciones que surgieron y que aparecen con claridad en 
una historia comparada, oscurece la comprensión de los intentos 
que hubo en chile en la época por ampliar el financiamiento del 
gasto público.

a pesar de esas tentativas, durante el período estudiado predo-
minó la política de mantener bajas tasas de impuestos, lo que natu-
ralmente se traducía en reducir el gasto público a lo indispensable, 
excepto cuando se ofrecía la oportunidad de una buena ganancia. 
Es casi una especie de cliché sostener que las clases dominantes 
simplemente no estuvieron dispuestas a pagar impuestos más allá 
de un mínimo2. Factores pragmáticos fueron especialmente im-
portantes a la hora de evitar el establecimiento de más impuestos, 
por sobre las doctrinas e ideas, según se ha afirmado3. 
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sin duda los intereses inmediatos y las ideas de la clase do-
minante se vieron favorecidos al final de cuentas, pero procesos 
impersonales y diversos actores que formaron parte de ellos, defi-
nieron el escenario y el desenlace. Más allá de una clase definida 
genéricamente, esta fue una historia con múltiples implicados. la 
explicación de lo ocurrido, como veremos, tuvo más vaivenes y fue 
más compleja de lo que pudiera creerse. Esto tuvo una secuencia 
de repercusiones y un desenlace abrupto.

había opciones para el uso de los recursos públicos y se optó 
por algunas de ellas. debido a la forma de generar ingresos para 
el Estado y financiar esos gastos públicos, la expansión y diver-
sificación de los recursos fiscales a través de reformas tributarias, 
habrían podido inclinar la balanza hacia políticas sociales de fuerte 
impacto sobre la población, a lo cual se opuso el congreso por 
razones que revisaremos.

Impuesto para la educación primaria

poco antes de ser designado presidente de la república, Manuel 
Montt había presentado a la cámara de diputados un proyecto de 
ley tendiente a expandir la “instrucción primaria”. había sido ela-
borado con la asesoría de domingo Faustino sarmiento, inspirado 
en los postulados de horace Mann, con quien se entrevistó en Es-
tados Unidos. Mann había convencido a los legisladores del estado 
de Massachusetts acerca de las ventajas de destinar recursos públicos 
al financiamiento de una “educación común” para todos los niños 
en edad escolar y esto se extendió pronto a la mayoría de los estados 
norteamericanos. El proyecto, revisado también por antonio Varas, 
establecía un impuesto especial para financiar la educación primaria 
“en proporción a la fortuna” de cada persona, de modo que la recau-
dación total provendría en medida importante de los “más ricos”4.

El impuesto incorporado al proyecto tenía también una arista 
que podía parecer incómoda a algunos: se asemejaba a un impuesto 
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directo a los ingresos. En palabras del diputado Manuel rengi-
fo (hijo), quien estaba a favor del proyecto y años después fue el 
primer Ministro de hacienda del presidente josé joaquín pérez, 
el impuesto a los ingresos para la educación primaria “está desti-
nado a servir como ensayo de la contribución directa general que 
algún día ha de llegar a establecerse para proporcionar al país el 
sistema de rentas más perfecto que se conoce […]”5. El impuesto 
a los ingresos –income tax–, reestablecido transitoriamente por el 
Ministro robert peel en gran Bretaña en 1842, se había reno-
vado periódicamente aunque a principios de la década de 1850 
estaba sometido a prueba y a intensa discusión. En Francia, en 
cambio, con el advenimiento del segundo imperio después del 
levantamiento de 1848, la propuesta de un impuesto a los ingre-
sos había sido desechada por el gobierno y la principal fuente de 
recursos fiscales continuaba siendo la tributación sobre la propie-
dad. En Estados Unidos, en esos años previos a la guerra civil, 
el gobierno federal financiaba sus gastos con las recaudaciones de 
ingresos aduaneros6. así, a nivel internacional no había un modelo 
predominante, en contraste con lo que ocurría por ejemplo en el 
campo de la salud respecto de la medicina francesa. Más bien, el 
escenario internacional de los modelos tributarios agregaba incer-
tidumbre a quienes debían decidir sobre el proyecto de educación 
primaria. como ocurría en la mayor parte de las democracias del 
siglo XiX, estas eran controladas por las clases más acaudaladas, 
quienes normalmente estuvieron lejos de favorecer los intereses 
de las mayorías. pero mientras algunas de esas democracias desti-
naron recursos públicos a la expansión de la cobertura de la edu-
cación primaria, el proyecto de Manuel Montt siguió un camino 
tortuoso en el congreso. durante el debate parlamentario sobre 
la expansión de la educación primaria, la discusión se centró en su 
financiamiento a través del impuesto especial a los ingresos pro-
puesto por Manuel Montt. desde el comienzo, hubo una fuerte 
oposición entre los parlamentarios. En los inicios de la discusión, 
desde fuera del congreso, también se opusieron al impuesto los 
“girondinos chilenos” vinculados a la radicalizada sociedad de la 
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igualdad opositora al gobierno “despótico” de Montt7. la decisión 
final se produjo en el senado. El principal argumento en contra 
del impuesto provino del senador josé joaquín pérez, quien se ha-
bía desempeñado como Ministro de hacienda algunos años antes. 
primero que nada, un nuevo impuesto sería impopular, sostuvo el 
senador pérez. “cuando todo el mundo clama por la supresión de 
los impuestos, por la rebaja de los derechos, que saliéramos ahora 
con una nueva contribución, sería una cosa extemporánea. no se 
encuentra el país en el caso de soportar un nuevo gravamen […]”8. 

En ese momento, los principales reclamos apuntaban contra 
el diezmo, un impuesto para el financiamiento de las actividades 
eclesiásticas proveniente de los tiempos coloniales, sobre la pro-
ducción física anual de las propiedades agrícolas, los fundos. El 
gobierno había logrado apoyo parlamentario para transformar el 
diezmo en un impuesto agrícola equivalente en términos nomina-
les a un 9 por ciento del ingreso presunto de cada propiedad des-
pués de deducidos los costos, aunque en la práctica correspondía a 
solamente un 3,5 por ciento sobre la renta estimada de los fundos9. 
Este cambio tributario se hacía posible por la creciente monetiza-
ción de la economía agrícola, dinamizada por las exportaciones y 
la expansión de los mercados de productos agrícolas.

pero sobre todo, la conversión del diezmo en un impuesto agrí-
cola en dinero, a diferencia del proyecto sobre impuesto para la 
instrucción primaria, se vio facilitada porque favorecía a muchos 
agricultores, quienes pagarían un tributo menor y en condiciones 
más favorables. “[…] Era una ventaja incuestionable para muchos 
agricultores: la cuota del impuesto iba a bajar y su recaudación iba 
a hacerse más fácil y atenta. ya no tendrían a su puerta al diezmero, 
sus codicias, sus importunidades y sus insolencias”10.

El proceso de establecimiento del impuesto agrícola era com-
plejo, principalmente en términos de establecer la base de renta 
presunta de cada fundo, de acuerdo con lo calculado por comi-
siones avaluadoras integradas principalmente por propietarios de 
cada departamento (municipio). además, la reforma involucraba 
dificultades con la iglesia, que hasta entonces administraba el diez-
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mo, pues sería reemplazada en su función por el Estado y aunque 
el gobierno llegó a una solución negociada con el arzobispo, al-
gunos sacerdotes y proto-clericalistas argumentaron que se esta-
ba persiguiendo a la religión católica11. agregar a esas dificultades 
relacionadas con la reforma del diezmo, el establecimiento de un 
impuesto para la educación primaria, pagado en parte importante 
por contribuyentes vinculados a la agricultura, posiblemente com-
plicaría las cosas.

junto al establecimiento del nuevo impuesto agrícola, la aten-
ción de las autoridades estaba puesta en realizar ajustes en los de-
rechos de importación12. además, las inversiones para el mejora-
miento de la infraestructura portuaria y aduanera en Valparaíso, 
contribuirían a incrementar la recaudación proveniente de las 
importaciones. la política del Ministerio de hacienda consistía 
en hacer más eficiente el sistema tributario existente como fuente 
de recursos para un gobierno central en expansión, más que en 
introducir un nuevo impuesto. la postura de no innovar sustan-
cialmente en el sistema tributario, planteada por el senador josé 
joaquín pérez, se enmarcaba en la política seguida hasta entonces.

además, contradiciendo a los partidarios del nuevo impuesto, 
quienes aseguraban que sería “insignificante” para los contribu-
yentes, el senador pérez afirmó que “[…] no creo que deba adop-
tarse una nueva contribución que sería sumamente costosa. por-
que si hubiera de darse la enseñanza primaria como conviene, la 
contribución no sería insignificante, sería algo dura”13. Es decir, 
al pretender universalizar la cobertura de la educación primaria a 
todos los niños en edad escolar, el proyecto requería un monto no 
menor de recursos.

de acuerdo con los cálculos moderados del gobierno, el mon-
to anual por recaudar alcanzaría a 300 mil pesos, aunque otras 
estimaciones variaban desde un mínimo de 225 mil pesos hasta 
un máximo de 715 mil pesos, un monto superior a la que sería 
la recaudación del impuesto agrícola reformado14. siguiendo la 
estimación mínima elaborada por el diputado Manuel rengifo, 
partidario del nuevo impuesto, los más ricos pagarían solamente 
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12 pesos al año, una suma no muy elevada, similar por ejemplo al 
ingreso mensual de una matrona15. 

según los cálculos del diputado rengifo, el impuesto abarcaría 
a una parte importante de la población. En el caso del departa-
mento (municipio de santiago), pagarían el tributo 20 mil contri-
buyentes, una cantidad superior a las viviendas con muros sólidos 
en la ciudad, las casas y cuartos, por lo que incluso habitantes de 
precarios ranchos o chozas serían gravados, aunque con un monto 
inferior a los más ricos16. a partir de esos datos, podemos estimar 
en al menos unos 45 mil los contribuyentes del impuesto para la 
educación primaria a lo largo del país, incluyendo a sectores de re-
cursos relativamente modestos y abarcando una población superior 
a los 32.822 contribuyentes del impuesto agrícola reformado17. 

El debate parlamentario giró fuertemente en torno a quiénes 
deberían pagar el impuesto18. como se trataba de un impuesto 
proporcional a los ingresos del que solo estarían exentos los más 
pobres, algunos parlamentarios temían que en las provincias agrí-
colas más atrasadas, para alcanzar el mínimo de recaudación pro-
vincial, los propietarios ricos se verían obligados a cancelar un 
impuesto elevado en subsidio de los campesinos pobres que no po-
drían contribuir. no solamente los ricos se verían afectados, según 
se señaló en la discusión parlamentaria, pues “el campesino que 
tiene hijos que vayan a la escuela, dará con gusto lo que se le exija 
para la educación de ellos. pero el que no los tenga […] ¿dará con 
gusto 8 reales para que se eduquen los hijos de su vecino?; […] ¿y 
qué resultará de aquí? la resistencia, los obstáculos para erogar la 
contribución”. En el debate parlamentario, varios sostuvieron que 
el impuesto especial podría provocar “resistencias” de la gente co-
mún y corriente. posiblemente, este argumento disfrazaba en parte 
los intereses de los más acaudalados. los padres más “pudientes” 
no obtendrían un beneficio directo a cambio del impuesto, pues 
frecuentemente enviaban a sus hijos a escuelas particulares, como 
indicó un diputado: “[…] yo, por lo menos, mientras mis hijos 
estén en estado de poderlos educar en una escuela particular, los 
mandaré a ella”. Esto era efectivo principalmente en las principales 
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ciudades, donde había una mayor oferta de colegios y profesores 
particulares.

El impuesto provendría de contribuyentes de una muy diversa 
composición social y de variados niveles de ingreso. representaría 
para muchos de ellos el desvío de medios de subsistencia valiosos, 
apartándolos de objetivos a los que la gente común concedía una 
mayor prioridad que los fines estatales, como con frecuencia ocu-
rrió históricamente con los impuestos establecidos para desarrollar 
la actividad del Estado19.

según lo declarado por el senador josé joaquín pérez, lo que 
correspondía era mantener el financiamiento de escuelas fiscales 
con “fondos nacionales”. Es decir, supeditar el gasto en educa-
ción primaria a los recursos generados por el sistema tributario 
existente. Era más fácil mantener los impuestos vigentes y mejo-
rar su eficiencia para aumentar los ingresos fiscales que crear uno 
nuevo. aceptando las críticas del senador pérez sobre los costos 
del impuesto especial para la instrucción primaria, andrés Bello, 
rector de la Universidad de chile y senador, propuso una salida 
intermedia: la de disminuir el número de alumnos y escuelas por 
establecer, reduciendo así el tributo requerido20. Ese ajuste en la 
cobertura que debería llegar a tener la educación primaria podía 
aplicarse en las zonas rurales, donde la población estaba excesiva-
mente diseminada.

El impuesto a los ingresos para financiar la ampliación de la 
educación primaria fue definitivamente rechazado por el senado 
en 1853, es decir, a principios del gobierno de Manuel Montt21. 
sin embargo, en la práctica se aplicó una política intermedia que 
en alguna medida combinó las propuestas de los senadores pérez 
y Bello. como expusimos en el anterior capítulo sobre educación 
primaria a partir del gráfico 3.2 Gasto en educación primaria 1851 
a 1863, paralelamente a la discusión del proyecto de impuesto a 
los ingresos, hubo un fuerte aumento de los recursos destinados a 
la educación primaria. El salto mayor ocurrió en 1854 cuando los 
recursos para este fin triplicaron los de 1851, durante la gestión del 
Ministro de instrucción silvestre ochagavía. El Ministro estimó 
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que 200 mil niños requerían educación primaria en el país, de los 
cuales solo 20 mil eran alumnos de las escuelas22. de este modo, 
evadiendo el escollo de un nuevo impuesto, se hizo uso de los in-
gresos tributarios corrientes del gobierno central para expandir el 
gasto en educación primaria, aunque los recursos alcanzaron solo a 
una parte de las expectativas generadas por el proyecto de Montt.

ante este nuevo giro, domingo sarmiento hizo ver las insufi-
ciencias en la cobertura y el gasto en educación primaria, contras-
tándolo con la expansión experimentada en Buenos aires después 
del triunfo de las nuevas autoridades23. pero el escenario de las ne-
gociaciones y definiciones era el congreso, del cual no formaba  
parte sarmiento, quien regresó definitivamente a argentina en 1855.

la fórmula intermedia que se aplicó, al hacer recaer el gasto 
en educación primaria sobre los ingresos tributarios corrientes del 
Estado, aprovechaba para este fin los crecientes ingresos fiscales 
obtenidos del comercio exterior. la importancia de los impues-
tos al comercio exterior en las entradas tributarias del Estado, se 
puede apreciar en el siguiente gráfico 4.1 Ingresos tributarios 1850 
a 1879 24. hacia 1854 los impuestos a las importaciones y expor-
taciones representaban casi dos tercios de los ingresos fiscales tri-
butarios, mientras el resto estaba constituido por los impuestos 
agrícolas e impuestos indirectos internos como los que gravaban a 
ciertos actos jurídicos de los particulares. 

la capacidad de acción del Estado, dependiente en gran me-
dida de sus ingresos, se encontraba vinculada principalmente al 
comercio exterior y particularmente a los aranceles aplicados a las 
importaciones, las que generaban más del 80 por ciento de los in-
gresos aduaneros hacia 1855, mientras el saldo estaba constituido 
principalmente por impuestos a exportaciones de productos mine-
ros25. los gravámenes a las importaciones constituían un impuesto 
indirecto al consumo de los productos procedentes del exterior. Era 
al menos en parte un tributo regresivo, al ser pagado también por 
los estratos bajos y medios al comprar artículos importados o pro-
ducidos con materiales provenientes del exterior. de este modo, la 
salida negociada por la que se optó hacia 1854 consistió en hacer 
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uso de los ingresos fiscales dependientes fuertemente de las tarifas 
a las importaciones, para expandir moderadamente la educación 
primaria fiscal frente a otros usos alternativos de esos recursos.

la solución adoptada respecto del financiamiento de una ex-
pansión moderada de la educación primaria, cumplió además la 
función de dejar de lado la propuesta de probar un mecanismo 
tributario que podría constituir un paso hacia un impuesto general 
a los ingresos, como había sido insinuado por el diputado Manuel 
rengifo. En lugar de ello, el camino adoptado consistió en ha-
cer más eficiente el sistema tributario existente, en lo inmediato, 
a través de la reforma del impuesto agrícola y algunos ajustes a las 
tarifas aduaneras.

la competencia entre la destinación de recursos fiscales a la 
educación primaria o a otros fines, surgió con intensidad durante 
el debate parlamentario de una nueva propuesta de ley de educa-
ción primaria en 1860. la discusión enfrentó abiertamente a dos 

Gráfico 4.1
Ingresos tributarios 1850 a 1879

Millones de pesos ($.000.000) de cada año

Fuente: Dirección Jeneral de Contabilidad. Resumen de la Hacienda Pública de Chile desde 1833 hasta 
1914. London, Spostiswode, 1915.
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cercanos colaboradores del presidente Montt: antonio Varas y el 
Ministro de hacienda jovino novoa, acérrimo partidario del man-
datario26. El nuevo proyecto incluía mantener como gasto anual 
mínimo en educación primaria el monto que ese año se le había 
destinado, una solución “de transacción”. según Varas, “no debía 
olvidarse que el proyecto que se discutía era una transacción de 
otros que anteriormente se habían presentado y que habían sido 
rechazados por irrealizables”. pero la crisis económica iniciada en 
1857 provocada por la baja de las exportaciones agrícolas y de mi-
nerales, amenazaba las finanzas fiscales. Esto desincentivaba un 
compromiso de financiamiento del gasto en educación, más aún 
cuando otras iniciativas aparecían para algunos como más renta-
bles. El Ministro de hacienda jovino novoa rechazó los “términos 
medios” del “proyecto de transacción” de Varas, pues “establecer 
que las Municipalidades y el fisco tengan un gasto fijo y constante 
sin saber si en lo futuro pueden contar con los medios de llenarlo, 
sería hacer un mal mucho más grave y de peores consecuencias”. 

la crisis no hacía más que agudizar las opciones sobre el uso 
de los recursos tributarios procedentes principalmente de las tari-
fas aduaneras a las importaciones. El Ministro novoa declaró que 
a su juicio la inversión en infraestructura pública era prioritaria 
frente al gasto en educación primaria: “¿Merece más preferencia 
la instrucción primaria que los caminos públicos? yo digo que 
los segundos son de mucha mayor importancia”27. la vía de es-
tablecer en los presupuestos públicos anuales los recursos para la 
educación primaria, de acuerdo con lo advertido por Miguel luis 
amunátegui, implicaba que “los gobiernos serán siempre más ge-
nerosos para cooperar a la apertura o reparación de caminos que 
para coadyuvar a la fundación de escuelas”28.

Finalmente, fue desechada la fijación de montos mínimos 
para el financiamiento de la educación primaria propuesta en el 
proyecto de transacción. En la nueva negociación parlamentaria, 
lo que estuvo en juego fue un asunto medular para la formación 
del Estado: la centralización del poder. antonio Varas logró el 
establecimiento de un sistema centralizado de organización de la 
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educación primaria a nivel nacional, lo cual permitiría “la uni-
formidad de la educación”. junto a Montt, Varas había sido un 
decidido impulsor de la centralización del poder en el gobierno 
nacional, lo que en gran medida perfiló la formación del Estado 
y la nación en esa etapa. antes del levantamiento armado de 
1859, diputados opositores como alejandro reyes y custodio 
gallo de atacama habían criticado la “manía de centralizarlo 
todo en el gobierno”, como se manifestaba en el proyecto de 
conformación de una inspección general de la educación pri-
maria a nivel nacional, en lugar de permitir a los municipios 
responder a “las necesidades de la localidad”29. pero la centrali-
zación ya se había incrementado con la ley de Municipalidades 
de 1854, que había asignado al gobierno central la atribución 
de designar a las autoridades municipales y de aprobar sus pre-
supuestos anuales30. por lo demás, después de la guerra civil de 
1859, los opositores ya no estaban en el congreso y Varas logró 
con cierta facilidad la aprobación de la centralista inspección 
general y de la nueva ley de instrucción primaria tendiente a 
uniformizar la enseñanza31.

En la negociación, se dejó de lado la canalización de recursos 
para una ampliación e incluso una mantención garantizada de la 
cobertura de la educación primaria, pero en su lugar la ley con-
cordada estableció las orientaciones y organización central de lo 
que el Ministro de instrucción pública definió como un “sistema 
de protección amplia que se debe al pueblo, preparándolo por la 
educación para la vida social civilizada en los establecimientos de 
enseñanza primaria”32. lo que en definitiva se concordó respecto 
de la educación primaria, fue ante todo una transferencia de mayo-
res responsabilidades desde el nivel local a una estructura adminis-
trativa central –la inspección general de instrucción primaria– y a 
funcionarios gubernamentales.

de este modo, el debate parlamentario sobre el impuesto a 
los ingresos para la educación primaria fue más complejo que lo 
descrito por los historiadores conservadores alberto Edwards y 
Francisco Encina. Edwards sostuvo que el establecimiento de un 
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impuesto especial para financiar la educación primaria debió ser 
abandonado “[…] ante las resistencias invencibles que siempre 
opone el egoísmo de los contribuyentes acaudalados a esa clase 
de reformas”33. En una línea similar, Encina afirmó que frente al 
congreso el presidente Manuel Montt “clamó por el impuesto 
especial destinado a la enseñanza hasta el último día de su gobier-
no”34. para políticos cercanos a Montt, el meollo de lo que estaba 
en juego era avanzar en la formación del Estado central, lo que 
prevaleció al hacer más eficaz el sistema tributario existente y al 
establecer en la ley una educación primaria centralizada.

las diferentes posiciones sobre el proyecto de impuesto a los 
ingresos pusieron sobre la balanza el peso de las ideas sobre el valor 
de la educación primaria. Esta tenía una relevancia primordial para 
un “ilustrado” como Manuel Montt, aunque en ello no coincidían 
todos sus partidarios. para la opinión predominante en el con-
greso, su ampliación no tenía una importancia que justificara un 
nuevo impuesto.

El proyecto de Montt abrió la ventana a un impuesto sobre 
los ingresos, pero con ello entró en un terreno complejo: el del 
sistema tributario. los contribuyentes potenciales del nuevo im-
puesto abarcarían a un sector más amplio que “los ricos”. Quienes 
controlaban el poder no obtendrían beneficios directos para sus 
hijos a cambio del nuevo impuesto y tenían razones para oponerse 
a las incertidumbres que generaba. al final de cuentas, la reforma 
tributaria adoptada consistió en el mejoramiento de la eficiencia 
del impuesto agrícola y en ajustes de las tarifas aduaneras, dejando 
de lado la canalización de recursos sustanciales para la ampliación 
de la cobertura de la educación primaria. 

para los cercanos al gobierno, resultaba más fácil mantener el 
sistema tributario basado en las tarifas aduaneras a las importacio-
nes y en medida menor en otros impuestos, en lugar de introducir 
un nuevo impuesto a la renta. para los parlamentarios de oposición 
al presidente Montt, objetar un aumento de los impuestos limitaba 
un mayor fortalecimiento del poder central, en beneficio del poder 
del congreso y de la expansión de las libertades políticas. Esto se 
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asemejó al clásico comportamiento de una elite en el poder, donde 
unos buscaban afianzar su control del gobierno central, mientras 
quienes estaban relativamente excluidos participaban en conflictos 
y negociaciones tendientes a lograr una posición más favorable en 
el sistema político.

El proyecto de expansión de la educación primaria también 
abrió una discusión parlamentaria sobre el uso de los recursos fis-
cales, resaltando la posición a favor de la preeminencia de la inver-
sión en infraestructura. 

las múltiples alternativas relacionadas con el financiamiento 
de la educación primaria fueron negociadas en un sistema demo-
crático donde quienes participaban llegaron a transacciones que 
en alguna medida les beneficiaron a todos. políticos “ilustrados” 
como Montt lograron que se adoptara al menos en principio 
un compromiso de ampliar la educación primaria, aunque para 
ello no se generaran recursos específicos. El grupo en el poder 
estuvo dispuesto a transar con el objeto de asegurar la uniformi-
zación y centralización de la educación primaria. se relegaron 
a un segundo plano los recursos requeridos para la ampliación 
de su cobertura, reemplazando este objetivo por el de establecer 
un sistema controlado desde el gobierno central, que daría una 
orientación común a los contenidos y métodos de la educación, 
contribuyendo con ello a desempeñar un rol en la formación de 
los niños para la “vida social civilizada”. la inversión en infraes-
tructura pública prevaleció como destino de los recursos fiscales 
y el gasto en educación primaria tuvo un incremento moderado 
en comparación al proyecto que pretendía universalizar la ins-
trucción. opositores al gobierno, por su parte, se vieron bene-
ficiados al ponerse un límite a la expansión de la capacidad de 
acción del poder central, que habría proporcionado el nuevo 
impuesto.

El escenario de estas negociaciones fue el congreso, pero entre-
tanto el mundo de las ideas empezaba a ser también un ámbito de 
elaboración de opciones sobre los recursos públicos para financiar 
el gasto público y los gastos sociales.
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Courcelle-Seneuil y los impuestos

los intereses particularistas en las negociaciones sobre el sistema 
tributario en el congreso empezaron a tener un contrapunto ra-
cionalizador con la contratación del economista francés jean gus-
tave courcelle-seneuil, sólido partidario del laissez-faire.

contratado en 1855, en los cinco años durante los que dictó su 
curso de Economía política en la Universidad de chile, formó en 
el rigor de la “ciencia económica” y en la teoría económica liberal, 
a varias decenas de jóvenes –futuros abogados, principalmente– e 
influyó sobre hombres de mayor edad que asistían a sus clases. 
había traducido al francés y redactado la introducción del volu-
minoso Principios de economía política de john stuart Mill35. El 
utilitarismo de Mill al que adhería courcelle-seneuil implicaba 
la poco modesta pretensión de buscar el mayor beneficio para la 
sociedad en su conjunto al analizar los problemas económicos. Un 
criterio en todo caso distinto al mero conflicto entre intereses par-
ticularistas, lo que incidiría sobre las discusiones acerca del sistema 
tributario en chile.

la transferencia de nuevos conocimientos e ideas de la “ciencia 
económica” por parte de courcelle-seneuil, ocurrió desde institu-
ciones claves en el país, lo que aumentó su relevancia en el debate 
sobre los recursos para el financiamiento de la actividad estatal. 

del mismo modo como ocurría a través de otros profesores ex-
tranjeros, la Universidad operaba como un centro de transferencia 
de conocimientos desde las sociedades dominantes europeas a los 
profesionales que surgían de ella36. las ideas económicas liberales, 
el utilitarismo y el pragmatismo llegaban junto a las mercaderías 
importadas, y eran parte del cosmopolitismo que embargaba a to-
das las burguesías37. pero en la Universidad cristalizó su absorción 
más sistemática, a partir de los cursos de courcelle-seneuil.

courcelle-seneuil se desempeñó también como asesor del Mi-
nisterio de hacienda, inaugurando el clásico modelo del consultor 
extranjero con influencia en la puesta en práctica de concepciones 
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económicas altamente discutibles e impracticables en su propio 
país de origen, como ocurrió con sus proposiciones sobre el siste-
ma bancario38. algunas de sus recomendaciones provocaron inten-
so debate en la época y hasta el presente. En particular, la ley de 
Bancos de 1860 elaborada por courcelle-seneuil, ha sido criticada 
incluso por los economistas más liberales, debido a su carencia de 
mecanismos regulatorios39.

la posición de courcelle-seneuil a favor de la libertad bancaria 
y del libre comercio ha sido ampliamente expuesta y discutida40, 
pero es más desconocida su postura respecto del sistema tributario 
y el financiamiento del gasto público.

tanto para courcelle-seneuil como para los economistas clá-
sicos, el valor de los bienes y servicios, al concurrir en el mercado, 
tendía a retribuir el trabajo realizado, de modo que los impuestos 
debían ser entendidos como destinados a “remunerar los servicios 
generales de la sociedad”, es decir, el valor de los servicios prestados 
por el Estado41. En consecuencia, su visión no era contraria a los 
impuestos, sino orientada a establecer cuál era el mejor sistema 
tributario. 

consideraba que los impuestos aduaneros “contrarían el de-
sarrollo del comercio exterior” al distorsionar los precios, pues 
“entre dos productores que ofrecen el mismo producto en un 
mercado extranjero, el que tiene un precio de costo menos eleva-
do puede ofrecer el producto más barato que el otro”42. En con-
traste, sostenía que en el impuesto sobre la renta de la tierra y 
en el impuesto sobre los ingresos, los productores internalizaban 
los costos y no se quitaba libertad al comercio. de este modo, 
siendo partidario del libre comercio exterior, courcelle-seneuil 
valoraba positivamente tanto el impuesto a la renta agrícola como 
un impuesto general a los ingresos. su postura era radical: estos 
impuestos permitirían “hacer desaparecer la mayor parte de los 
impuestos de consumo”, en la época representados principalmen-
te por los aranceles aduaneros al comercio exterior43. así, en sus 
cursos contenidos en el Tratado, proponía como “ideal” mantener 
el impuesto a la renta agrícola y establecer un impuesto general a 
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la renta, similar al impuesto a los ingresos existente en la época en 
inglaterra, el income tax 44.

de acuerdo con courcelle-seneuil, si bien en teoría un im-
puesto a los ingresos era una alternativa óptima, en la práctica las 
inequidades generadas por su aplicación y el hecho concreto de 
que había otros impuestos establecidos, exigían velar ante todo por 
la eficiencia de estos últimos. la economía era una ciencia apli-
cada, por lo cual se debían asumir las resistencias de “la opinión 
pública” a un impuesto a los ingresos. de este modo, su postura 
era similar a la de john stuart Mill, quien en esos años de candente 
discusión sobre el income tax en inglaterra asumió una posición 
crítica frente a este, aunque formuló recomendaciones para su me-
jor aplicación45.

El razonamiento algo ambivalente de courcelle-seneuil sobre 
los impuestos fue asumido por uno de sus primeros alumnos, Mi-
guel Miquel, quien de acuerdo con su propia recomendación lo 
reemplazó en su curso en la Universidad cuando regresó a Francia. 
Miquel, un funcionario directivo del Ministerio de hacienda, sos-
tuvo que “solo es dado aproximarse” hacia el “ideal teórico” al cual 
debería propender un impuesto46. 

En su informe a Manuel rengifo, el primer Ministro de ha-
cienda del presidente josé joaquín pérez, courcelle-seneuil in-
corporó entre los temas analizados el nivel de los impuestos y el 
financiamiento del gasto público, pero redujo su rol a la identifi-
cación de alternativas sobre las que se debían adoptar decisiones 
políticas47. las cargas tributarias de otros países eran “mucho más 
elevadas” que las de chile. los ingresos aduaneros y otras fuentes de 
financiamiento fiscal eran abundantes, pero “¡[…] cuántos puentes, 
caminos y canales que hacer, cuántas sumas que gastar para difun-
dir una instrucción pública suficiente en toda la república!”. Es 
decir, sutilmente indicó que los impuestos eran bajos en compara-
ción a otros países y que más allá de la tributación a los productos 
importados, las necesidades de infraestructura y educación exigían 
mayores impuestos internos. sin embargo, le correspondía expo-
ner las alternativas, no una decisión específica, porque la elección  
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entre ellas “puede ser determinada no solo por consideraciones fi-
nancieras, sino también por consideraciones políticas de que no 
debo ocuparme”.

su planteamiento fue bastante más tímido que el de Mar-
cial gonzález, otro de sus seguidores, quien en los mismos meses 
iniciales del gobierno de josé joaquín pérez argumentó contra la 
inequidad del sistema tributario al gravar con impuestos directos 
solamente a la agricultura y la minería, declarándose partidario de 
un impuesto a los ingresos. propuso “propender […] al estableci-
miento de una módica contribución general y directa que grave 
con igualdad todas las propiedades y todos los valores, rentas, pro-
fesiones, artes y oficios, de manera que no haya solamente dos in-
dustrias gravadas, sino que cada ciudadano contribuya a los gastos 
públicos en proporción a sus haberes […]”48. 

de este modo, lo sostenido por courcelle-seneuil sobre los 
impuestos internos se traducía en adoptar una postura abierta a 
diversos tipos de tributación, buscando mejorar la eficiencia de la 
recaudación tributaria en forma concordada al interior de la cla-
se dirigente. En cuanto a las tarifas aduaneras, si bien en teoría 
era partidario de su eliminación, en la práctica al comparar los 
derechos chilenos con los de otros países, estimó que su nivel era 
adecuado y su recomendación fue mantenerlas49. por otro lado, 
para financiar algunas de las grandes inversiones públicas en in-
fraestructura, como los ferrocarriles, recomendó recurrir al crédito 
externo. opinó, en términos generales, que el nivel de los ingresos 
fiscales debía ser incrementado para responder a la demanda de 
mayor gasto público. 

Más allá de sus propuestas sobre las finanzas públicas y el sis-
tema tributario, courcelle-seneuil enfatizó en un método de aná-
lisis empírico para analizar las ventajas y desventajas de una u otra 
alternativa, lo que tuvo importantes repercusiones en la discusión 
posterior sobre un impuesto a los ingresos.

su Tratado teórico y práctico de economía política se dividía 
en dos partes, una referida a los principios y la segunda a sus 
aplicaciones, una distinción ausente en los Principios de econo-
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mía política de stuart Mill y favorable a un análisis de problemas 
concretos50. a diferencia de lo que ocurría antes de su llegada a 
la Universidad, según uno de sus cercanos, el historiador diego 
Barros arana, parte central de su enfoque era el método positivis-
ta, partiendo de los hechos económicos: “courcelle-seneuil en-
señaba la economía política como una ciencia exacta, positiva en 
sus principios fundamentales, positiva en la manifestación de los 
hechos y fenómenos económicos, y positiva en las consecuencias 
que de ello se derivan”51. pretendía fundar los principios en la ob-
servación de fenómenos económicos y efectuar análisis concretos 
ateniéndose a los hechos, en lugar de partir de concepciones ideo-
logizadas. a partir de allí, en su Tratado se elaboraba un conjunto 
de categorías conceptuales en torno a las cuales se acumulaban 
los conocimientos “positivos” u objetivos. Esto introdujo una di-
ferenciación respecto de los enfoques económicos habituales en 
el país, en los que eran más visibles los juicios de valor, los pre-
juicios personales de los analistas y sus preferencias políticas. El 
marco cognoscitivo introducido en el país por courcelle-seneuil 
estableció a la economía como un campo de conocimientos rela-
tivamente especializado.

la Universidad de chile era ante todo un lugar de desplie-
gue de un afán racionalizador que buscaba ordenar la sociedad de 
acuerdo con los patrones de la razón y la ciencia, contando para 
ello con un amplio respaldo en la clase dirigente52. allí encontró 
un espacio favorable el marco conceptual y el método de análisis 
de los asuntos económicos propuesto por courcelle-seneuil. al 
insertarse en el afán racionalizador de la Universidad, podo incidir 
fuertemente en el país la ttransferencia de las nuevas ideas y cono-
cimientos económicos desde países noratlánticos, tal como había 
ocurrido con los conocimientos médicos, ingenieriles y educacio-
nales que se aplicaron de diversos modos en políticas públicas de 
impacto social.

El enfoque introducido por courcelle-seneuil sobre la “cien-
cia económica”, contribuyó a elevar tanto el nivel de la discusión 
sobre asuntos económicos como las finanzas públicas y el sistema 
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tributario. Frente a estos temas, más allá de las teorías económi-
cas liberales imperantes, cobró fuerza un marco de referencia que 
buscaba introducir un cierto razonamiento lógico en la vida social, 
con independencia de intereses particulares, al menos formalmen-
te. Esto surgía de la tesis apoyada por courcelle-seneuil, según la 
cual los impuestos no debían ser proporcionales a la parte que cada 
uno tomara del Estado, pues los servicios estatales no podían ser 
incorporados ni apropiados. Más aún, la independencia del siste-
ma tributario respecto de intereses particularistas se sustentaba en 
la teoría de que la sociedad no constituía una simple asociación 
de individuos unidos por un contrato, sino un “organismo” en el 
cual los individuos estaban vinculados por una “ley superior”, lo 
cual justificaba estudiarlos de acuerdo con la “ciencia económica”, 
según courcelle-seneuil53.

algunos de los asistentes a sus cursos de economía política en 
la Universidad desarrollaron competencias para el análisis econó-
mico, que eran demandadas por el funcionamiento del aparato es-
tatal, que les permitían relacionarse con un lenguaje común en el 
ámbito de la economía y que les conferían identidad como actores 
en el sistema político y social. las nuevas formas de interactuar 
sobre temas económicos se institucionalizaron como prácticas re-
currentes no solamente en la Universidad, sino más ampliamen-
te en un campo incipientemente especializado de la economía. 
después del regreso de courcelle-seneuil a Francia en 1863, el 
método de análisis económico que contribuyó a solidificar en el 
país, abrió oportunidades de incrementar los recursos destinados 
al financiamiento del gasto público.

Aumento del gasto fiscal

la actividad económica se recuperó de la crisis a principios del 
período del presidente josé joaquín pérez. pero el gasto fiscal 
había ido creciendo paulatinamente en las diversas funciones 
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desempeñadas por el Estado y hacia 1864, alcanzó un nivel no-
toriamente superior al de la década anterior, según se aprecia en 
el siguiente gráfico 4.2 Gasto fiscal total e inversión en infraestruc-
tura, 1850-1879.

además, como se puede advertir en el gráfico 4.2, el Estado 
se había involucrado en inversiones en infraestructura que repre-
sentaron una parte importante del gasto efectuado, en promedio 
un 39% del gasto fiscal total en la primera mitad de la década de 
1860, una proporción extremadamente elevada.

gran parte de los gastos en infraestructura correspondieron a 
la inversión en la construcción de los ferrocarriles, tanto entre san-
tiago y Valparaíso como hacia el sur de la capital, como se observa 
en el gráfico 4.3 Composición de la inversión en infraestructura, 
1850-1879. El resto del gasto en infraestructura consistió princi-
palmente en inversiones en armamento, caminos y el desarrollo 
portuario.
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Gráfico 4.2
Gasto fiscal total e inversión en infraestructura 1850-1879
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Fuentes: Gasto fiscal total: Dirección Jeneral de Contabilidad. Resumen de la Hacienda Pública de Chile: 
desde la independencia hasta 1900. Santiago, Dirección Jeneral de Contabilidad, 1901, cap. II, pp. 21-25.
Infraestructura: Cuentas de las entradas y gastos fiscales, 1850-1879; de modo complementario, Memo-
rias Ministro Hacienda.
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los gastos en salud –en hospitales, dispensarías y otros– más 
el gasto en educación primaria, alcanzaron solamente a un 4% del 
gasto efectivo total del gobierno central en 1865, de modo que inci-
dían muy poco en el aumento que este había experimentado54. sin 
embargo, los gastos sociales eran algo mayores debido a que parte 
de ellos se efectuaban con recursos municipales y otros ingresos 
locales, bajo la supervisión del gobierno central, como se aprecia en 
el gráfico 4.4 Participación de los ingresos municipales y otros ingresos 
locales en gastos sociales, 1865. Estos recursos locales contribuían al 
financiamiento de gastos sociales principalmente en las ciudades de 
mayor tamaño, como santiago, Valparaíso y concepción.

la mayor concentración de recursos en algunas ciudades pro-
vocó desequilibrios entre los municipios y presionó al gobierno 
central a compensar a los más desprovistos. así por ejemplo, la 
Municipalidad de illapel solicitó apoyo de la junta de Beneficencia 
de santiago para su hospital, petición que fue denegada “con sen-
timiento” por su presidente, el doctor lorenzo sazie. sin embargo, 
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Fuentes: Cuentas de las entradas y gastos fiscales, 1850-1879; de modo complementario, Memorias 
Ministro Hacienda.
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el municipio logró el apoyo solicitado gracias a que el Ministro 
del interior ordenó destinar otros recursos al hospital de illapel55. 
Frente a ese tipo de demandas, se multiplicaron los apoyos guber-
namentales56. 

la intensificación de la actividad estatal obligó al gobierno a 
financiar el gasto, lo que influyó en la búsqueda de nuevas formas 
de incrementar el ingreso fiscal57. El presidente josé joaquín pé-
rez declaró que era necesario introducir reformas en los aranceles 
aduaneros y en el sistema tributario interno para “restablecer el 
equilibrio momentáneamente perdido”, lo que en realidad se con-
virtió en un problema permanente58. El presidente pérez se había 
formado bajo la influencia del Ministro de hacienda de los presi-
dentes prieto y Bulnes, Manuel rengifo, impulsor de una política 
fiscal de equilibrio entre ingresos y gastos59. Era también un co-
nocedor de las finanzas públicas por haberse desempeñado como 
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Gráfico 4.4
Participación de los ingresos municipales y otros ingresos locales  

en gastos sociales, 1865 
% de recursos locales respecto del gasto en cada ítem en la ciudad

Fuentes: Cuenta de las entradas y gastos fiscales, 1865.
Archivo Nacional, Fondo Ministerio del Interior, vol. 407 y 410; Fondo Municipalidad de Santiago, vol. 217; 
Fondo Municipalidad de Valparaíso, vol. 34; Fondo Intendencia de Concepción, vol. 495.
Nota: Los datos constituyen una estimación del gasto efectivo en 1865.
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Ministro de hacienda en los años 40. su gobierno se encontraba 
ante un desequilibrio entre ingresos y gastos fiscales que se alejaba 
de la tradición en el manejo de las finanzas públicas durante las 
décadas anteriores. la mantención del gasto público y del tamaño 
del gobierno central, requerían aumentar los ingresos. 

En esos años, el desequilibrio fiscal no se advertía como grave-
mente amenazante ni se observaba su efecto en la contracción de 
los gastos sociales, pero se le consideraba un problema y se busca-
ron soluciones inmediatas.

con el respaldo del congreso el gobierno pudo promulgar una 
nueva ordenanza de aduanas en 1864, elaborada por el Ministro 
de hacienda alejandro reyes. la reforma fue duramente criticada 
entonces y después, debido a su enfoque antiproteccionista, con-
traria al fomento de una industria nacional o de industrias específi-
cas, además de perjudicial para la marina mercante nacional, por lo 
cual el Ministro reyes ha sido caracterizado como uno de los más 
extremos exponentes del liberalismo económico60. pero la nueva 
ordenanza, con un arancel relativamente parejo del 25 por ciento, 
contribuyó al objetivo de aumentar los ingresos públicos planteado 
por las autoridades. Una caricatura de humor político representó al 
Ministro reyes encabezando en una carroza una procesión religiosa 
de cuasimodo, donde en lugar del sagrado viático para los enfer-
mos llevaba una “caja del tesoro” en la cual estaba escrito “vacía”61. 
la caricatura se equivocaba, al menos en lo relativo al monto de los 
ingresos tributarios provenientes de las importaciones y exportacio-
nes, que cinco años después de la promulgación de la ordenanza 
se incrementaron en más de un 50 por ciento y representaron dos 
tercios de los ingresos fiscales ordinarios, como se aprecia en el an-
terior gráfico 4.1 Ingresos tributarios 1850 a 1879.

El incremento de los recursos aduaneros fortalecía al poder 
central. a pesar de ello, los parlamentarios que estaban fuera del 
gobierno, aunque críticos, no hicieron una fuerte oposición a la 
nueva ordenanza, ni la utilizaron para abrir un conflicto y nego-
ciaciones tendientes a conseguir una posición más favorable en el 
sistema político. la centralización del poder en torno al gobierno, 
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que pareció estar en juego durante las transacciones sobre la ley de 
enseñanza primaria, no se vio amenazada por una resistencia a la 
nueva ordenanza.

además, pronto otras reformas tributarias siguieron a las nue-
vas tarifas aduaneras. El Ministro reyes sometió a la aprobación 
parlamentaria proyectos de modificaciones a dos impuestos, el de 
patentes y el de papel sellado. El primero gravaba a establecimien-
tos comerciales, a artesanos, a profesiones como los abogados, a 
fábricas y diversos oficios. con el creciente desarrollo del comercio 
y la diversificación de las actividades económicas, las normas del 
impuesto de patentes habían quedado retrasadas, lo que se buscaba 
reformar62. 

El debate parlamentario sobre la reclasificación de las patentes 
avanzó rápido y sin objeciones mayores. Mal que mal, se trataba de 
un impuesto que afectaba de modo menor a los grandes negocios. 
En cambio, carecían de representación directa en el congreso los 
artesanos, los pequeños comerciantes y profesiones de menor pres-
tigio como las matronas, muchos de los cuales pagaban patentes. 
a modo de ejemplo, los dueños de “baratillos” –pequeños comer-
ciantes– de santiago hicieron llegar una solicitud al presidente de 
la cámara de diputados, pidiendo una rebaja de su tarifa, diferen-
ciándola de tiendas más lujosas63. El Ministro reyes se opuso a la 
lectura de la solicitud en la cámara. Un diputado sostuvo que la 
petición no debería leerse porque ello implicaría dar voto a per-
sonas no integrantes del congreso, estimulando la presentación 
de otras solicitudes. otro diputado argumentó que solo se podían 
formular solicitudes individuales, siendo inconstitucional presen-
tar medidas generales para todo un gremio. se negaba a los barati-
lleros un derecho de petición ante el congreso. aunque se rechazó 
la lectura de la petición, se aprobó una propuesta del Ministro 
reyes que finalmente rebajó la patente de los baratilleros respecto 
del proyecto inicialmente presentado por él mismo64.

la reforma del impuesto de papel sellado, aplicado a contra-
tos formales y documentos con valor jurídico, se aprobó todavía 
más rápidamente65. al año siguiente la recaudación por patentes 
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se cuadruplicó y la de papel sellado creció sostenidamente desde 
entonces, aunque su monto total era muy inferior al obtenido en 
las aduanas.

además de las reformas sobre tarifas aduaneras, patentes y pa-
pel sellado, el gobierno de josé joaquín pérez planteó la posibilidad 
de incluir entre las reformas tributarias un impuesto a los ingresos. 
El motivo de este cambio tributario ya no fue el mismo que había 
planteado el proyecto de Manuel Montt en el período guberna-
mental anterior, al cual se había opuesto pérez, sino el restableci-
miento del equilibrio de las entradas fiscales con los gastos.

El presidente josé joaquín pérez destacó como problema eco-
nómico central el equilibrio fiscal y aunque nunca explicitó en 
documentos formales los alcances de las reformas tributarias para 
lograrlo, de acuerdo con un destacado economista de principios 
del siglo XX, ellas incluían “la introducción del impuesto de ren-
ta”, en lo cual “se podía apreciar el conocimiento que el presidente 
pérez tenía de las instituciones económicas extranjeras y el interés 
palpable de aplicar sus principios y su orden a nuestro país”66.

Fue el Ministro de hacienda alejandro reyes quien justificó 
el nuevo tributo, en la búsqueda de lograr el equilibrio fiscal y a la 
luz de la experiencia de otros países. “cuando la inglaterra se ha 
encontrado en circunstancias extraordinarias –señaló el Ministro 
reyes–, no ha vacilado en aumentar el income tax, la contribución 
más odiada de los ingleses. ¿Quién no sabe la historia de los déci-
mos adicionales de Francia? ¿Quién ignora que por consecuencia 
de la guerra colosal que felizmente ha terminado en Estados Uni-
dos, se han aumentado en ese país todos los impuestos hasta una 
cifra desconocida en los anales financieros?”67.

los impuestos a los ingresos eran un hecho en varios países 
noratlánticos y objeto de acaloradas discusiones68. En inglaterra, 
los importantes montos recaudados por el income tax hicieron in-
viables los intentos de abolirlo, de modo que en la década de 1860 
el impuesto continuó sin mayores conflictos y solo se le hicieron 
pequeños ajustes. El ambiente de oposición al impuesto estaba 
disminuyendo gradualmente, aunque no habían desaparecido los  
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críticos, entre ellos un reconocido economista, john ramsey  
Mcculloch, cuyo libro sobre el tema se podía comprar en san-
tiago. En Francia se presentaron varios proyectos al parlamento 
durante el segundo imperio para reformar el sistema tributario y 
dar mayor importancia a los impuestos directos sobre los indirec-
tos, que recaían pesadamente sobre las clases menos afortunadas, 
pero los grupos dominantes hicieron fracasar esas iniciativas. En 
Estados Unidos, el impuesto a los ingresos establecido durante la 
guerra civil continuaba vigente después de su término, sin mayo-
res discusiones parlamentarias sobre su renovación en los nuevos 
tiempos de paz. la adopción de impuestos a los ingresos avanzaba 
favorablemente en países que eran referentes importantes, aunque 
el caso de Francia mostraba una falta de unanimidad frente al tema.

de este modo, las preguntas de reyes “¿quién no sabe?”, 
“¿quién ignora?” con respecto a los impuestos de los países capi-
talistas más avanzados, indicaban un conocimiento más o menos 
difundido acerca de esos sistemas tributarios y su evolución, así 
como una atención a los debates sobre el tema en países noratlánti-
cos, al interior de la clase dirigente chilena. Esto no es de extrañar, 
si se considera el extremo detalle con que los periódicos chilenos 
seguían el desarrollo de la vida política europea y americana. la 
transferencia de ideas económicas desde países noratlánticos, así 
como los conocimientos médicos y educacionales provenientes de 
allí, se aplicaron no solo de modo práctico en las políticas sociales, 
sino que los debates desarrollados en esos países se entremezcla-
ron también en las discusiones políticas sobre el impuesto a los 
ingresos, de modo similar a lo ocurrido respecto de las ideologi-
zadas discusiones sobre la educación primaria obligatoria y la va-
cunación “forzosa”. los conocimientos e ideas transferidos desde 
el exterior fueron utilizados por médicos, preceptores, ingenieros, 
incipientes economistas, y también en diagnósticos, propuestas y 
debates de los políticos.

Fundamentando el nuevo impuesto en principios ideológicos 
similares a los planteados en otros países, este tenía la oportuni-
dad de establecerse por la legitimidad del criterio según el cual se 
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distribuiría la carga tributaria, de acuerdo con el Ministro de ha-
cienda: “[…] que el que gana mucho pague mucho, el que poco, 
poco, y el que nada, nada”69. El Ministro de hacienda reconoció 
la imposibilidad de establecer con precisión el ingreso neto de cada 
contribuyente conforme a ese principio de justicia. de acuerdo 
con el Ministro, era especialmente difícil averiguar las ganancias 
del capital financiero. pero quienes invertían sus capitales a inte-
rés, los bancos y quienes desarrollaban otros negocios financieros, 
“nada pagan y que mucho debieran pagar”, tal como lo hacían 
los demás sectores que sí tributaban, incluyendo las exportaciones 
mineras de las cuales surgían algunas de las mayores fortunas del 
país. por ello, era necesario un nuevo impuesto que “establezca la 
contribución calculada para que paguen lo que les corresponde 
aproximativamente”, aunque ello fuera solamente una estimación.

En definitiva, el Ministro de hacienda alejandro reyes su-
girió la introducción de un impuesto a los ingresos, enfatizando 
especialmente en gravar las ganancias obtenidas por el capital fi-
nanciero-comercial. Ello permitiría mantener el equilibrio entre 
entradas y gastos fiscales, en un momento en que estos últimos se 
expandían incluso más allá de los ingresos.

las reformas tributarias impulsadas por el Ministro reyes, 
tendientes al fortalecimiento de un aparato estatal sustentado en 
los tributos, contrastaron con los juicios críticos sobre su gestión 
calificada como de un extremo liberalismo económico, en especial 
por haber desarrollado una política contraria a la “protección” de 
una “industria nacional”. 

la ampliación de los tributos expresaba una contradicción ex-
perimentada por ese primer liberalismo en el poder gubernamen-
tal, por una parte lanzado a la búsqueda de ensanchar el espacio 
de las libertades políticas y por otra, presionado por responder a 
aspiraciones y demandas que exigían incrementar los recursos pú-
blicos, aumentando la intervención estatal y fortaleciendo al Es-
tado70. El sistema tributario había hecho posible el Estado posco-
lonial y este último, dirigido por hombres “ilustrados”, formaba 
parte del ideario liberal. pero este Estado tributario, sólido, pesado 
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y en expansión, tensionaba la idea de la libertad individual frente 
al Estado, postulada desde la década de 1860 cada vez más in-
tensamente por algunos liberales en todo el arco político71. con 
mayor fuerza cuando la dinámica de crecimiento del gasto estatal 
exigía acrecentar los recursos fiscales extraídos a los ciudadanos. En 
particular, se insinuaba una contradicción entre un discurso liberal 
y la necesidad de más recursos para la fuerte intervención estatal 
en la construcción de los ferrocarriles. de la forma como esto se 
resolviera dependía también la posibilidad de destinar recursos pú-
blicos a los gastos sociales.

Guerra con España

Una vía de solución a las tensiones económicas y políticas generadas 
por la acción del Estado, surgió ante una situación completamente 
inesperada: la “guerra” con España. los hechos se desencadenaron 
en septiembre de 1865 a partir de uno de esos acontecimientos 
de ocurrencia muy improbable, en cuyo origen no operan los de-
terminismos económicos, las explicaciones causales o los procesos 
estructurales, pero que pueden provocar cambios de cierta magni-
tud72. El almirante josé Manuel pareja, encabezando una escuadra 
de España en Valparaíso, entregó al gobierno chileno un ultimá-
tum, exigiendo manifestaciones de desagravio por la solidaridad 
chilena con perú ante la ocupación española de las islas chinchas, 
productoras de guano. Este evento inesperado podría llegar a tener 
incidencia en la forma como el Estado enfrentó el gasto social y en 
última instancia la desigualdad social.

ante el ultimátum español, entregado por pareja en vísperas 
del aniversario de la independencia, explotó un ambiente emocio-
nal nacionalista73. El congreso aprobó una declaración de guerra 
a España, apoyada unánimemente por parlamentarios de todas las 
tendencias políticas, en una sesión concurrida por dos mil perso-
nas que llenaban el recinto legislativo. En medio de un entusiasmo  
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delirante, una manifestación multitudinaria se dirigió enseguida a 
la casa del presidente josé joaquín pérez donde este y otros políti-
cos pronunciaron discursos ante la multitud. En un gesto de uni-
dad, encabezado por el Ministro del interior, álvaro covarrubias, 
y el Ministro de hacienda, alejandro reyes, los manifestantes 
continuaron hacia la casa del ex presidente Manuel Montt, máxi-
ma figura de los opositores al gobierno liberal. 

pero el problema era complejo. ¿cómo enfrentar a la escuadra 
española por parte de un país que no disponía de buques de gue-
rra en condiciones de combatir en pie de igualdad, ni de cañones 
adecuados para defender sus puertos? ¿cómo adquirir naves y ca-
ñones? se requerían recursos económicos para comprarlos: el con-
greso autorizó al gobierno “para que imponga una contribución de 
guerra que no exceda del 5% de la renta anual de los contribuyen-
tes”, es decir, un impuesto a la renta como el que anteriormente 
Manuel Montt había querido establecer con un objetivo diferente, 
financiar la educación primaria74. además, se autorizó al gobierno 
para obtener préstamos por hasta 20 millones de pesos, una suma 
inusitada en relación al financiamiento del gasto público en las 
décadas anteriores y una forma de aumentar los ingresos fiscales 
que sería posteriormente relevante. parecía estar solucionándose el 
problema de los recursos para enfrentar la guerra. implementar el 
impuesto sería tarea del Ministro reyes, quien antes había sugeri-
do un tributo similar.

El modus operandi para la contribución sobre la renta fue de-
finido en un decreto firmado por el presidente josé joaquín pérez 
y su Ministro de hacienda, un mes después del bombardeo de las 
naves españolas a Valparaíso75. El momento no podía ser más apro-
piado para lograr el apoyo de los políticos opositores, pues el bom-
bardeo había concitado repudio e indignación generalizados. los 
fundamentos del decreto no aludían a la guerra sino a “restablecer 
el equilibrio entre las entradas y los gastos públicos” y a imponer un 
impuesto “sobre la renta anual de los habitantes”, sin hacer referen-
cia explícita al período del conflicto bélico. El impuesto consistía 
en un 5% anual sobre las rentas, es decir, parecía referirse más a un 
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sistema regular de recaudación que a un procedimiento transitorio, 
con plazos y fechas acotados. Una primera opinión disidente apare-
ció publicada en El ferrocarril, el principal periódico del país, expre-
sando que el presidente se había extralimitado en sus facultades al 
imponer una contribución sobre la renta de modo permanente, en 
lugar de establecerla en forma transitoria por el periodo de guerra76. 

¿apuntaba efectivamente hacia un sistema tributario perma-
nente la intención del gobierno al establecer el impuesto “sobre 
la renta”? El imperativo de equilibrar ingresos y gastos públicos, 
declarado en la fundamentación del decreto sobre impuesto a la 
renta, reprodujo lo que el presidente reiteró una y otra vez en 
sus discursos. hay buenas razones para pensar que una vez en 
el poder, pérez quiso establecer un impuesto permanente a los 
ingresos. pero aunque en sus propósitos el impuesto no hubie-
ra formado parte de un sistema tributario permanente o ello no 
hubiera tenido mayor prioridad, una vez implementadas por una 
decisión política las políticas públicas condicionan las políticas 
subsiguientes. En políticas públicas, muchos y quizás la mayor 
parte de los cambios, son incrementales, modificaciones gradua-
les que se realizan como resultado de la ejecución de decisiones 
políticas anteriores77. por lo demás, la abundante información con 
que contaban las clases dirigentes chilenas de la época acerca del 
acontecer político en los países capitalistas más avanzados, les per-
mitía advertir el precedente de inglaterra y Estados Unidos donde 
los impuestos a los ingresos que se habían establecido para hacer 
frente a guerras continuaban vigentes en esos años de paz.

de este modo, sería también razonable sostener la hipótesis de 
que los actores políticos de la época tenían un cierto grado de con-
ciencia de que una decisión orientada a cubrir dificultades finan-
cieras excepcionales podría condicionar más permanentemente la 
forma de financiar la acción del Estado. En ese sentido se podría 
comprender una inquietud como la del periódico antes menciona-
do al observar que se estaría estableciendo un impuesto permanen-
te, en lugar de uno transitorio y de emergencia frente al conflicto 
con España.
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la guerra con España abrió una ventana de oportunidad para 
el financiamiento del gasto publico, que el Ministro reyes no des-
aprovechó, pues como notó el periódico conservador El indepen-
diente, “la bondad de un impuesto depende en mucha parte de la 
manera como es aceptada por los contribuyentes”78. como mu-
chas veces había ocurrido en la historia, los impuestos eran resul-
tantes de negociaciones más que de la simple coerción79. Un rasgo 
central de esta negociación era que tenía lugar en una democracia 
donde quienes ejercían el poder eran también los principales con-
tribuyentes potenciales o al menos ejercían gran influencia. pero 
en la negociación no operaron exclusivamente intereses económi-
cos particularistas. hacer frente al conflicto bélico gozaba todavía 
de una fuerte legitimidad y a pesar de la inquietud expresada, el 
propio periódico opositor El Ferrocarril hizo “un llamamiento a 
los contribuyentes para que no opongan resistencia” pues “hoy 
no se debe pensar sino en el fin a que se destinan los fondos”80. 
lo que no se pensaba ni se sabía, como frecuentemente se ha 
experimentado en la historia, era que en ese momento estaba en 
juego una oportunidad decisiva para el financiamiento del gasto 
público, incluyendo el gasto social. Era una oportunidad muy 
favorable para el establecimiento de un impuesto a los ingresos, 
porque debido al ambiente de exaltación patriótica del momento, 
nunca como entonces había tenido tanta legitimidad, ni la ten-
dría en los años siguientes.

ante la legitimidad del desafío de financiar la guerra con Espa-
ña, el Ministro reyes no parece haber experimentado mayor difi-
cultad para designar los integrantes de las comisiones avaluadoras 
que harían el listado de contribuyentes y establecerían el cálculo 
de sus rentas. En dichas comisiones podía advertirse la presencia 
de personas pertenecientes a diversas corrientes políticas, libera-
les, nacionales o montt-varistas, conservadores, además de vecinos 
quizás sin mayor definición política81. sin duda, los integrantes 
de las 26 comisiones avaluadoras designadas en los diversos ba-
rrios de santiago, cada una de las cuales estaba integrada por cinco 
miembros, no tendrían dificultad en conocer los ingresos de sus 
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vecinos, quienes según reyes totalizarían en santiago solo 9.000 
contribuyentes82, grosso modo, un promedio de 345 vecinos por 
comisión. Esto equivalía solamente a quienes habitaban en las ca-
sas de construcción más sólida, alrededor de una quinta parte de 
las viviendas83. El trabajo de las comisiones se vería facilitado por 
un número total de contribuyentes bastante menor a los 20.000 
que se habían estimado para el caso del impuesto especial para la 
instrucción primaria en santiago, en los tiempos del período pre-
sidencial de Manuel Montt.

la capacidad de las comisiones avaluadoras para generar la 
información necesaria nunca se puso en discusión durante los 
meses siguientes. En lo fundamental, esto aseguraba la operación 
del impuesto, pues el impuesto agrícola se había fijado algunas 
décadas atrás con un método similar, precedente que hacía via-
ble el trabajo de las comisiones avaluadoras. El propio diario El 
independiente, conservador proclerical pero involucrado en la fu-
sión gubernamental, criticó como “inquisitorial” el método que 
se emplearía para establecer los ingresos del contribuyente en años 
anteriores, lo cual sugiere que el procedimiento sí sería capaz de 
generar resultados concluyentes sobre la renta estimada de los ve-
cinos84. El calificativo de “inquisitorial” era frecuentemente uti-
lizado por los críticos a los impuestos a los ingresos en Europa y 
Estados Unidos85. pero el procedimiento de puesta en marcha del 
nuevo impuesto no sería rápido, si se considera que en el caso del 
impuesto agrícola se habían requerido muchos meses de trabajo 
de las comisiones avaluadoras por departamento (municipio).

la implementación del impuesto extraordinario a la renta ex-
perimentó un giro cuando domingo santa María, vicepresidente 
de la cámara de diputados –y futuro presidente de la república– 
presentó un proyecto de ley incrementando el monto por recau-
dar, aumentando el número de contribuyentes y fijando un tributo 
elevado a los más adinerados, para financiar los gastos de la guerra 
con España86. su proyecto contó con el respaldo del gobierno, in-
cluyéndolo en la agenda de la legislatura extraordinaria del con-
greso. El periódico opositor El ferrocarril, señaló que los impuestos 
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habían pasado a constituir el tema político del momento, dejando 
entrever una crítica a sus instigadores: “las contribuciones están a 
la orden del día; es el pensamiento más activo del Ministerio de 
hacienda; es el objeto de preferencia de las cámaras”87. En contra-
posición, desde un mundo excluido del debate parlamentario, el 
periódico El artesano, órgano de la sociedad de artesanos de talca, 
dedicó algunos versos a los opositores, acusándolos de cuidar el 
dinero de los “ricos”:

“Montt-varista rico
Sin tenerlo a mengua

Esgrime la lengua
Y esconde el bolsico”  88.

El Ministro reyes, por su parte, comparó el nivel de tributa-
ción chileno con el de otros países para justificar el patriótico im-
puesto a la renta ante el conflicto con España. se pretendía “[…] 
ilustrar a la opinión pública para prepararla a soportar los nuevos 
gravámenes que nos impone la defensa de nuestra honra”89. Un 
cuadro comparando los ingresos tributarios en chile con los de 
otros 32 países en el mundo, fue publicado por el Ministerio de 
hacienda en el periódico del gobierno. de acuerdo con lo difun-
dido, chile era uno de los países “menos gravados” en el mundo. 
considerando el monto de su comercio exterior por habitante, 
chile se encontraba entre los países “más ricos” y todos ellos paga-
ban “más contribuciones”. 

de este modo, la guerra con España legitimó la propuesta de 
un impuesto a los ingresos para hacerle frente, jugando a favor del 
tributo su viabilidad interna y sus referentes internacionales, aun-
que había voces levemente críticas.

pero después de tres meses de discusión del proyecto de do-
mingo santa María en la comisión de hacienda de la cámara 
de diputados, la situación política cambió. las naves españolas 
se habían retirado y ya no había claridad sobre el objetivo por 
alcanzar: fortalecer los puertos con artillería, reivindicar el honor 
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nacional con alguna aventura naval o simplemente negociar un 
arreglo diplomático con España. En todo caso, durante el año se 
había realizado un fuerte gasto de inversión en armamentos, como 
se refleja en la inversión no ferroviaria de 1866, en el anterior grá-
fico 4.3 Composición de la inversión en infraestructura 1850-1879. 
por otro lado, en los meses siguientes se llevarían a cabo elecciones 
parlamentarias, lo cual provocaba candentes discusiones sobre la 
influencia gubernamental en el funcionamiento del sistema electo-
ral. En medio de ese clima, la oposición montt-varista y radical se 
lanzó en una crítica frontal al proyecto, mientras los conservadores 
vacilaban entre una u otra posición.

El proyecto de domingo santa María proponía recaudar el 
impuesto según la “fortuna” del contribuyente, es decir, sobre sus 
“capitales”90. En cuanto a las actividades económicas gravadas, se 
trataba de un impuesto de nuevo tipo, pues la agricultura propor-
cionaría solamente una cuarta parte del monto total recaudado, 
mientras el grueso provendría de la “propiedad urbana”, la mi-
nería y el “capital en giro” de las actividades financieras y comer-
ciales. santa María juzgaba que al incluir a propietarios urbanos,  
banqueros y comerciantes exentos de tributación hasta entonces, 
se lograría “dejar nivelado” el impuesto, pues abarcaría no sola-
mente a la agricultura sino a “[…] las otras fuentes de riqueza del 
país en proporción a sus provechos”. Más todavía, el proyecto de 
impuesto no era solo una respuesta ante el conflicto con España, 
pues apuntaba a una reforma permanente del sistema tributario 
que incluyera a todos los sectores de actividad económica. su fi-
nalidad consistía en “(…) una reforma completa y estudiada del 
sistema general de contribuciones permanentes, formándose un 
plan de reformas y comenzando por fijar la primera contribución 
general de todos los capitales”91.

cuando la comisión de hacienda de la cámara de diputados 
entregó una versión revisada del proyecto de impuesto del dipu-
tado santa María a la discusión plenaria, el planteamiento más 
fundamentado en su contra provino del diputado conservador  
Miguel cruchaga, quien había formulado observaciones también 
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en la comisión, de la cual formaba parte92. En líneas generales, era 
partidario de mejorar la organización de las finanzas públicas y de 
economías en el gasto. sostuvo que los objetivos del impuesto eran 
poco claros. criticó que nadie quedara exento del impuesto pues 
incluía incluso al “proletario”. objetó que en el nuevo proyecto 
el impuesto se aplicara a los capitales, una gran parte de ellos sus-
tentados en deudas hipotecarias, lo cual daría origen a una doble 
tributación. además, sus cálculos indicaban que con el procedi-
miento propuesto no se obtendrían los recursos proyectados.

la respuesta no se hizo esperar. El diputado Melchor con-
cha y toro, encabezando un grupo de parlamentarios en su mayor 
parte liberales e incluyendo al propio Ministro reyes, propuso un 
contraproyecto que corregía las observaciones recibidas93. Volvió 
a la idea inicial de un impuesto a los ingresos en lugar de uno al 
capital como había propuesto santa María, argumentando que el 
ingreso “es de más fácil percepción, pues renta tiene todo el mun-
do, mientras que el capital no es fácil averiguarlo”. calculó que 
el impuesto del 5% sobre los ingresos establecido por el gobierno 
algunas semanas después del bombardeo de Valparaíso, aportaría 
una recaudación demasiado baja, razón por la cual propuso un 
monto por recaudar en varias cuotas a lo largo de dos años, que 
nos permite estimar la nueva tasa en alrededor de un 10% anual 
sobre los ingresos netos. Estableció también un monto de ingresos 
por debajo del cual las personas quedaban exentas del pago del 
impuesto, limitando así el número de contribuyentes. 

lo más trascendente del proyecto de los diputados encabeza-
dos por Melchor concha y toro, consistía en que proporcionaría 
una recaudación de 3 millones de pesos anuales. aunque ese mon-
to era la mitad de lo que se habría obtenido según la propuesta 
de santa María, la recaudación de acuerdo con el nuevo proyecto 
se acercaba a la cantidad de dinero obtenida normalmente de los 
aranceles al comercio de importación y exportación, la principal 
fuente de recursos fiscales94. además, ningún sector de actividad 
económica quedaría excluido del impuesto, manteniéndose en ge-
neral lo propuesto por santa María en ese sentido. así el proyecto 
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de impuesto, aunque destinado a mejorar la situación de las arcas 
fiscales en el corto plazo, era en realidad una reforma tributaria 
de fondo.

El diputado conservador Miguel cruchaga, crítico del proyec-
to, y el liberal Melchor concha y toro, quien lo propugnaba, te-
nían un rasgo en común que ejerció una importante influencia en 
la discusión sobre esa reforma tributaria: ambos habían sido dis-
cípulos de courcelle-seneuil. cruchaga, uno de sus alumnos más 
destacados, le sucedió en la cátedra de economía política en 1864, 
después de su retorno a Francia95. así como courcelle-seneuil ha-
bía publicado un Tratado con el contenido de sus cursos en chile, 
cruchaga publicó en 1867 un manual que durante varias décadas 
sirvió como texto de enseñanza en el único curso universitario 
sobre economía96. para apreciar su peso como economista, cabe 
destacar que años después fue uno de los dos fundadores de la 
Revista económica, primera publicación especializada en economía 
editada en chile, en la cual también colaboró Melchor concha y 
toro97. Este último, por su parte, se había dedicado “a estudios y 
trabajos económicos y mercantiles bajo la dirección de courcelle-
seneuil”, presumiblemente más allá de la asistencia a sus cursos 
y “desde 1858 era un Ministro de hacienda en ciernes”; era “un 
hombre de negocios que poseía conocimientos poco comunes de 
finanzas”98. 

En cambio, tanto santa María como el Ministro reyes eran 
ante todo políticos, con una destacada y prolongada trayectoria en 
la oposición al ex presidente Montt. sus intervenciones públicas, 
incluyendo las de reyes, giraban principalmente en torno al afian-
zamiento de un liberalismo político que era por primera vez una 
fuerza gobernante durante el gobierno de pérez y no acerca de teo-
rías económicas. la formación en economía de reyes era menos 
sólida que la de cruchaga y concha y toro.

lo que resulta importante destacar es que la discusión sobre el 
impuesto a la renta no se presentó como un mero enfrentamiento de 
intereses de clase ni solamente como un conflicto entre facciones po-
líticas, sino también como un debate en el campo incipientemente 
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especializado de la economía, en el que se involucraron cruchaga 
y concha y toro. 

a diferencia de la posición de courcelle-seneuil, favorable en 
su Tratado al menos en teoría a un impuesto general a la renta, de 
acuerdo con el manual de economía elaborado por Miguel cru-
chaga, el tributo tendría más efectos negativos que positivos99. El 
impuesto a los ingresos “deja sin remuneración o premio a los que 
aumentan el poder productivo”, además de otros problemas prác-
ticos como el rechazo que provocaba en los contribuyentes, por lo 
cual los impuestos indirectos, principalmente a las importaciones y 
exportaciones, serían “la base apetecible”. sin embargo, su postura 
era ambigua. cruchaga observaba que las tarifas aduaneras exigían 
en la práctica el desembolso de cuantiosos gastos de recaudación, 
por lo cual consideraba recomendable “una vez que se juzgue con 
menos preocupación” por parte de los contribuyentes, sustituirlos 
por impuestos directos a los ingresos. El economista chileno exa-
geraba al observar críticamente los gastos de recaudación de los 
ingresos aduaneros, pues de acuerdo con las cifras disponibles, los 
gastos incurridos por el aparato de aduanas representaban menos 
de un décimo de los ingresos aduaneros obtenidos. En definitiva, 
cruchaga se alejaba de su maestro “saliendo del campo de las abs-
tracciones”, no muy rigurosamente según se aprecia en su análisis 
del gasto de aduanas, para proponer un “sistema mixto”. perma-
neciendo en un terreno intermedio, su postura sobre el sistema 
tributario no solamente era menos definida que la de courcelle-
seneuil, sino menos decidida que la de Melchor concha y toro.

En contraste con cruchaga, concha y toro parece haber adop-
tado una postura más ortodoxa respecto de las lecciones de cour-
celle-seneuil, a favor de un impuesto a los ingresos. tanto él como 
cruchaga plantearon que el impuesto a la renta no debía aplicarse 
a los ingresos más bajos, pero mientras cruchaga se abstuvo de in-
dicar una cantidad, el límite inferior propuesto por concha y toro 
fue exactamente el sugerido por courcelle-seneuil. Este último 
había recomendado eximir del impuesto a los ingresos inferiores a 
200 pesos, cifra que mantuvo la propuesta de concha y toro100. a 
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modo de ejemplos, el preceptor de una escuela pública tenía una 
remuneración de 300 pesos anuales, mientras su ayudante percibía 
solamente 200 pesos; un practicante –enfermero– quedaba dentro 
del límite de quienes pagaban el impuesto, pero quedaba exento 
un velador nocturno de salas de hospital101. En cuanto a la tasa del 
impuesto, cruchaga no hizo ninguna propuesta específica, mien-
tras que el proyecto de concha y toro la definió en alrededor de 
un 10%, cifra que se encontraba dentro de los rangos sugeridos 
por courcelle-seneuil. El economista francés había recomendado 
considerar “la cifra de 10 a 15% como el máximum practicable del 
impuesto a la renta y no es prudente elevarla, de un modo normal 
y como fuente de ingresos ordinarios, sobre el 7% […]”102.

por otro lado, tal como el economista francés recomendaba 
el establecimiento de tribunales especiales semejantes a los de in-
glaterra, para resolver sobre los reclamos de los contribuyentes, el 
proyecto presentado a la cámara de diputados estableció juntas 
revisoras que fallarían a manera de jurados los reclamos interpues-
tos103. Esto constituía un procedimiento similar al de las comisiones  
provinciales encargadas de estudiar los reclamos de los contribu-
yentes al aplicarse el impuesto agrícola en la década anterior.

courcelle-seneuil había advertido a sus alumnos que la ma-
yor dificultad del impuesto a los ingresos era su “impopularidad” 
y les había recomendado aplicar varias máximas formuladas por 
adam smith, la primera entre ellas “que el impuesto sea deter-
minado por la ley, no arbitrario”104. de esto parece haber estado 
altamente consciente concha y toro, quien planteó la necesidad 
de que el impuesto apareciera no solamente como una decisión 
gubernamental, sino contando con la legitimidad del congreso, 
porque “[…] toda contribución trae resistencias, que las que trata 
de votarse traerá grandes, tanto por ser cosa común a toda contri-
bución, cuanto porque la prensa ha movido la opinión contra ella. 
preciso es, pues, que si se quiere que el impuesto sea un hecho y 
dé los resultados que se desean, salga la contribución con todo el 
prestigio que dan las deliberaciones de las cámaras legislativas, y 
no aparezcan como obra exclusiva del gabinete”105.
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de este modo la estadía de courcelle-seneuil en la Univer-
sidad de chile y como asesor del Ministerio de hacienda, había 
expandido e institucionalizado una práctica de discusión y análisis 
económico que, en lo relativo al sistema tributario, no excluía re-
formas relativamente avanzadas para la época y en una sociedad 
como la chilena. Estaba abierta la alternativa de un impuesto a los 
ingresos que tenía como referencia el modelo inglés, es decir, el 
aplicado en la economía capitalista más avanzada de la época.

sin embargo, diversos énfasis o matices separaban el pensa-
miento económico de algunos de sus seguidores más relevantes. la 
adopción de sus recomendaciones no fue unánime respecto del sis-
tema tributario, aunque la transferencia de conocimientos se había 
traducido en la mayor influencia de teorías económicas liberales en 
el país y del método de análisis económico de courcelle-seneuil. 

En el caso de la economía hubo una selección de los nuevos 
conocimientos y enfoques generados en esa disciplina, incluyendo 
los del propio courcelle-seneuil: sus discípulos se adscribieron a 
diversas tendencias económicas. incorporaron las ideas económicas 
que seleccionaron de acuerdo a con su propio criterio y lo que com-
partieron fue ante todo un método de razonamiento. En contraste 
y a diferencia de la economía, en la medicina se incorporaron ín-
tegramente los conocimientos clínicos transferidos desde los países 
noratlánticos, incluyendo técnicas de diagnóstico y terapéuticas, 
dejando de lado e incluso reprimiendo las prácticas tradicionales 
de cuidado de la salud, lo cual incidió en políticas públicas como 
la referida al desarrollo de los hospitales. la diversidad de ideas en 
el campo de la economía dificultó una unidad de acción en las de-
cisiones políticas sobre el sistema tributario, pero al menos predo-
minaba un lenguaje común, particularmente entre quienes habían 
recibido una formación en la “ciencia económica”.

a pesar de la dificultad para consensuar un mismo punto de 
vista, la práctica de discusión y análisis económico que se había 
institucionalizado, situaba el debate de la clase dirigente sobre los 
impuestos no solamente en el plano de los intereses particulares 
más inmediatos, sino también en el de las ideas económicas y estas 
habían ampliado el horizonte de alternativas.
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pero el debate no se desarrollaba en un campo exclusivamente 
académico. El terreno de definición de la propuesta de reforma 
tributaria era el congreso y el proyecto elaborado por Melchor 
concha y toro junto a otros diputados, fue el centro de una in-
tensa, acalorada y confusa discusión parlamentaria. a lo largo de 
siete sesiones, los diputados opositores en minoría en la cámara, 
lograron dilatar el debate sobre el impuesto a la renta con “inter-
pelaciones” al gabinete y acusaciones de abusos electorales en vís-
peras de las próximas elecciones parlamentarias. ante esto concha 
y toro propuso suspender todo otro tema de debate hasta resolver 
sobre el impuesto, lo que motivó el retiro de los opositores en 
medio de “desórdenes en la barra”106. El mensaje de los opositores 
políticos al gobierno liberal era claro: negaban su voto sobre el 
impuesto, simbolizando con ello una fisura en un sistema político 
que les coartaba una ampliación de sus posibilidades de participa-
ción política. lo que buscaban poner en juego y negociar se refería 
al funcionamiento del sistema político, relegando a un segundo 
plano los demás asuntos, para aumentar la presión. Una práctica 
parlamentaria frente al poder gubernamental que se había hecho 
recurrente y parte central del juego político de la época107.

lo verdaderamente importante para el destino del proyecto 
ocurrió al ser aprobado por los diputados casi sin discusión ni mo-
dificaciones, en ausencia de los diputados opositores que se habían 
retirado de la cámara. 

El proyecto estableciendo el impuesto pasó al senado donde, 
ante las críticas de los senadores, el Ministro reyes acotó sus obje-
tivos. Enfrentado a financiar los gastos generados por el conflicto 
con España, reyes había convenido el primer crédito externo des-
pués de la construcción del ferrocarril entre santiago y Valparaíso 
a fines de los años 50. El objetivo directo principal de la contribu-
ción sobre la renta consistiría en pagar las primeras cuotas de esa 
deuda con la casa bancaria Thomson Bonard. si así no se hiciera, 
afirmó reyes, “la situación sería terrible, vergonzosa; una flota in-
glesa vendría a recordar a chile que no se burla de los prestamistas, 
y que debe llenar sus compromisos y solventar sus créditos”108. 
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pero en el senado se abrió paso una nueva alternativa: transformar 
en un préstamo obligatorio la contribución de los contribuyentes, 
el cual podría ser recuperado por estos posteriormente, con inte-
reses. El Ministro reyes negoció con los senadores destacando la 
importancia de una “garantía a los capitalistas de que si las rentas 
ordinarias del Estado no son suficientes para pagar, el gobierno 
tiene facultad de levantar una contribución” y aceptó la propuesta 
del crédito obligatorio109. había otra buena razón para la transac-
ción: sin modificaciones, el proyecto habría sido rechazado, aca-
rreando consigo la caída del gabinete ministerial110.

lo acordado por el senado provocó la indignación de domin-
go santa María y otros diputados. El diputado Benjamín Vicuña 
Mackenna, secretario de la cámara de diputados, interrogó: “¿por 
qué tanta mezquindad?, ¿por qué tanto egoísmo?”111. En la mis-
ma sesión, el juicio de Melchor concha y toro fue lapidario: “he-
mos votado un proyecto de contribución, no uno de empréstito”. 
siempre atento a los movimientos de las naves españolas después de 
experimentar el bombardeo del puerto, El Mercurio de Valparaíso 
señaló: “El gran capital está intacto, virgen de patriotismo y de ab-
negación. ¿Quién se atreverá a atentar contra él? […] El impuesto 
a la renta […] ha sido un ensayo bien triste... ¡cuántas resisten-
cias!”112. previamente, anticipándose a la posibilidad de un crédito 
externo, concha y toro había expuesto que “no debemos pensar en 
alcanzar nada por este medio, a no ser que aceptáramos condiciones 
muy onerosas, cosa que por cierto, no debemos aceptar”113.

sin embargo, el Ministro de hacienda pidió a los diputados 
aceptar el acuerdo del senado, debido a la “ley de la necesidad”. 
“Es necesario inclinarse y aceptar –señaló reyes– aunque con do-
lor, esas modificaciones que el senado ha aprobado […]. la opo-
sición que hiciera esta cámara no nos conduciría a otro resultado 
que a dejar sin efecto la ley y a dejar al gobierno sin los medios 
necesarios”. a pesar de los aplausos de los asistentes al diputado 
santa María, ante la petición del Ministro reyes, los diputados 
aprobaron el proyecto devuelto por el senado y la ley fue promul-
gada en esos términos114. 
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la transacción acordada podría considerarse un hecho a favor 
de la tesis de que el liberalismo en el gobierno era fundamental-
mente centrista, orientado hacia la meta de mantener y ampliar su 
poder en el Estado por medio de la búsqueda de acuerdos; en ese 
sentido, un centrismo más posicional que programático. El efecto 
constructivo de esto consistía en facilitar un compromiso político 
que años atrás se había visto amenazado por antagonismos pola-
rizados, lo que requería de consensos115. para los liberales, como 
lo principal era la búsqueda de consenso en torno a las libertades 
políticas y la mantención del bloque en el poder, las opciones entre 
alternativas económico-sociales se subordinaban a ello, al menos 
las referidas a los ingresos y gastos públicos. En ese plano, la coali-
ción gubernamental, la fusión liberal-conservadora, tenía una pos-
tura programática abierta en cuanto a los objetivos por alcanzar. 
Esto explicaría por qué los liberales en el gobierno no impulsaron 
con mayor fuerza su propuesta de reforma del sistema tributario 
interno. las decisiones quedaron libradas a los equilibrios políticos 
y consensos parlamentarios.

El propósito del impuesto a la renta había sido presupuestario 
y no social, pero el fracaso de la iniciativa hacía depender del cré-
dito a los ingresos del Estado y sin duda bloqueaba una eventual 
expansión importante de los gastos sociales. se había frustrado una 
oportunidad y ello al mismo tiempo dio paso a una política de 
endeudamiento que cobraría mayor importancia en los años su-
cesivos.

El Ministro reyes había abierto una línea de negociación en 
londres, donde en esos años se generaba una relativamente abun-
dante oferta de recursos financieros, lo que pronto le permitió 
concretar un cuantioso crédito con la casa bancaria Morgan en 
esa ciudad, mientras la contribución sobre la renta fue relegada al 
olvido116. El préstamo contó con la complacencia del presidente 
josé joaquín pérez, quien en su discurso anual al inaugurar las se-
siones del congreso, señaló que “me felicito de que ese empréstito 
me haya relevado de la necesidad de imponer la contribución ex-
traordinaria de 5 millones de pesos con que me autorizasteis para 
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gravar al país, en consideración a las dificultades transitorias de 
nuestra hacienda”117. 

El endeudamiento externo e interno constituyó una fuente im-
portante y recurrente de ingresos fiscales desde la década de 1860, 
especialmente durante la gestión del Ministro reyes a mediados 
de los años 60, como se observa en el gráfico 4.5 Ingresos fiscales 
tributarios y no tributarios 1850-1879. El endeudamiento se agre-
gó a los ingresos tributarios, principalmente de las importaciones, 
así como a las entradas de las empresas públicas de ferrocarriles y 
correos. 

desde el punto de vista de los ingresos fiscales, había una racio-
nalidad en la gestión del Ministro reyes. habían caído los ingresos 
aduaneros debido al bloqueo español de Valparaíso y el conflicto 
exigió la urgente compra de armamentos, de modo que los créditos 
eran una solución para compensar estas fluctuaciones. Más adelan-
te sería posible cancelar esa deuda, cuando mejoraran las condicio-
nes económicas, estabilizándose así la situación fiscal. Entretanto, 

Gráfico 4.5
Ingresos fiscales tributarios y no tributarios 1850-1879

Millones de pesos ($.000.000) de cada año

Fuente: Dirección Jeneral de Contabilidad, Resumen de la Hacienda Pública de Chile desde 1833 hasta 
1914, London, Spostiswode, 1915, pp. 21-27.
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la amplia oferta de crédito en el mercado financiero europeo hacía 
viable y estimulaba una gestión como la del Ministro reyes, tal 
cual ocurrió en otros países latinoamericanos118.

El recurso al crédito también ejercía un efecto desde el punto 
de vista del gasto público, pues al tratarse de un dinero más caro, 
debía utilizarse en objetivos prioritarios, lo que tuvo consecuencias 
sobre los gastos sociales.

hasta principios de la década de 1860, el endeudamiento per-
mitió financiar la construcción de los ferrocarriles y otras inver-
siones en infraestructura. pero desde mediados de esa década y en 
especial bajo el impulso del Ministro reyes, el endeudamiento fue 
bastante superior a la inversión en ferrocarriles y mayor también 
que la suma de todas las inversiones en infraestructura, de acuer-
do con los datos que hemos obtenido y que fueron presentados 
anteriormente en el gráfico 4.3 Composición de la inversión en 
infraestructura 1850-1879119. por lo tanto, al menos una parte de 
los recursos extraordinarios fueron destinados a financiar el gas-
to corriente desde mediados de la década de 1860. los recursos 
provenientes del endeudamiento contribuyeron a la expansión del 
gasto corriente, pues este creció fuertemente desde la mitad de los 
años 60, según se puede apreciar en el anterior gráfico 4.2 Gasto 
fiscal total e inversión en infraestructura 1850-1879. El recurso al 
endeudamiento en lugar de mayores impuestos para financiar el 
gasto público corriente, exigía un servicio a la deuda y hacía de-
pender los gastos del acceso a nuevos créditos. 

la posibilidad de un incremento importante de los gastos so-
ciales se veía restringida debido a la dependencia, al menos par-
cial, del gasto público respecto del dinero más caro proveniente 
del endeudamiento. los gastos sociales competían con otros usos 
de los recursos fiscales escasos debido al crecimiento general de 
la actividad del Estado. En esa competencia respecto del uso de 
los recursos, se procuraba destinar el dinero más caro procedente 
del endeudamiento a los objetivos públicos considerados de mayor 
rentabilidad y más beneficiosos. Entre los objetivos a los cuales 
destinar esos recursos, los gastos sociales eran menos valorados. 
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solamente una ampliación de las fuentes de financiamiento fiscal 
podía modificar esa situación.

la oportunidad de un aumento de los ingresos corrientes del 
Estado, a través del establecimiento de un impuesto a los ingresos, 
resurgió nuevamente en el discurso gubernamental cuando Mel-
chor concha y toro fue designado Ministro de hacienda por el 
presidente josé joaquín pérez en reemplazo de alejandro reyes, en 
1869. concha y toro declaró que “no vacilaría en declarar que el 
mejor medio para nivelar de un modo permanente los gastos con 
los recursos, sería el establecimiento de una contribución sobre la 
renta cuyo monto variara anualmente, fijándola el congreso en 
proporción a los gastos autorizados”120. En todo caso, ese impues-
to a los ingresos no implicaría la abolición de impuestos existentes 
como las tarifas aduaneras, es decir, no se trataba de crear un “va-
cío”, sino de mejorar progresivamente el sistema tributario. su ra-
zonamiento era pragmático: los derechos de exportación represen-
taban un ingreso fiscal que no podía suprimirse, según argumentó. 
En definitiva, concha y toro aspiraba a aumentar los ingresos tri-
butarios, fortaleciendo con ello la capacidad de acción del Estado.

sin embargo, si su visión sobre el impuesto a la renta no tuvo 
mayor impulso y no llegó más allá de un análisis de posibilidades, 
fue porque el propio concha y toro declaró que ese no era el mo-
mento oportuno para plantear el establecimiento de un impuesto 
a los ingresos. sostuvo que para hacerlo se requería evitar la natural 
resistencia de los contribuyentes, dando garantías de permanencia 
y estabilidad, lo que era imposible en un gobierno cuyo período 
estaba próximo a expirar. posteriormente se criticó que esa decla-
ración fue equivocada, pues el impuesto no podía afectar a un go-
bierno determinado121. Más allá de eso, existe evidencia de que go-
biernos próximos a finalizar su período pueden impulsar cambios 
importantes precisamente porque sus autoridades no aparecen con 
un interés directo en las políticas por adoptar. dichas políticas, 
por su parte, podrían beneficiar de modo indeterminado a otros 
actores políticos en competencia por el poder, los cuales podrían 
interesarse en introducir las reformas en su propio beneficio.
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¿Qué indujo al Ministro de hacienda y al gobierno a retraerse? 
concha y toro se había incorporado al gobierno en medio de una 
crisis política provocada por la acusación constitucional a la corte 
suprema presidida por el ex presidente de la república Manuel 
Montt. El gabinete dirigido por el Ministro del interior Miguel 
luis amunátegui se había comprometido a disminuir la tensión, 
de modo que incluir en la agenda un tema conflictivo como el 
impuesto a la renta habría sido contradictorio con el objetivo po-
lítico buscado. por otro lado, en los próximos meses se realiza-
rían elecciones parlamentarias que amunátegui no deseaba que 
se contaminaran con decisiones políticas que pudieran favorecer 
a los competidores, como podría serlo el impulso de un impues-
to a los ingresos. Esta hipótesis se sustenta en un hecho paralelo 
relativo al conflicto con España. amunátegui comunicó al emba-
jador de Estados Unidos que el gobierno estaba decidido a asistir 
a una conferencia en Washington para negociar un acuerdo pacífi-
co con España, pero que no lo comunicaría públicamente porque 
ello “dañaría gravemente al partido de gobierno” en las elecciones 
de marzo 1870122. Es decir, los cálculos electorales podrían haber 
amarrado de manos al Ministro concha y toro.

cualquiera sea la explicación específica, estas hipótesis permi-
ten indicar que el proceso político-electoral tuvo una dinámica 
propia con incidencia en las decisiones sobre el establecimiento 
de un impuesto a los ingresos. lo principal era la mantención del 
bloque centrista en el poder, la fusión liberal-conservadora. así, 
las decisiones sobre la diversificación y ampliación de los ingresos 
tributarios difícilmente pueden encasillarse exclusivamente en tér-
minos de intereses económicos particulares, los que no permiten 
dar cuenta plenamente de los factores que impidieron una salida 
como la propuesta por el Ministro concha y toro. Una salida de 
la que dependía la posibilidad de generar recursos para el finan-
ciamiento del gasto público y ampliar la acción del Estado en el 
ámbito social.

desde ese punto de vista pueden ser consideradas innovadoras 
las propuestas sobre un impuesto a los ingresos planteadas por 
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autoridades del gobierno de josé joaquín pérez. además fueron 
una innovación en varios otros sentidos. El proyecto presentado 
por concha y toro y otros parlamentarios en 1866, con el apoyo 
del gobierno, implicaba un cambio en la estructura tributaria al 
menos en el corto plazo, pues la recaudación se acercaría a los 
ingresos fiscales generados por las tarifas aduaneras. las propues-
tas de impuestos a los ingresos representaban también un cambio 
respecto de las estructuras tributarias de los países latinoamerica-
nos en esa época, sustentadas principalmente en impuestos a la 
importación y exportación. se trataba de una innovación también 
porque se postulaba una alternativa tributaria en un mundo don-
de predominaba el liberalismo, pero no había un único modelo 
tributario liberal, sino que los sistemas de los países económica-
mente más poderosos se fundaban en algunos casos sobre la pro-
piedad agrícola, en otros en las tarifas aduaneras y en algunos 
casos en impuestos a los ingresos. las propias recomendaciones 
de courcelle-seneuil, que se incorporaron a la discusión en el 
naciente campo disciplinario de la economía, fueron consejos de 
un asesor en cuyo país no tenía cabida un impuesto a los ingresos, 
como tampoco la tenía en Francia su proyecto sobre los bancos 
aplicado en chile. En cambio en Estados Unidos y en inglaterra, 
donde los conflictos bélicos habían originado el establecimien-
to de impuestos a los ingresos, estos continuaban vigentes en los 
años de paz durante los que surgió el proyecto tributario chileno.

la postergación de esa propuesta innovadora favoreció los 
intereses inmediatos de quienes desarrollaban actividades no tri-
butables como los negocios financieros y comerciales de mayor 
tamaño, así como los relacionados con propiedades urbanas, es 
decir, sectores en los cuales se concentraba una parte importante 
del progreso económico de la época. pero como hemos visto, la 
propuesta surgió desde el interior de la propia clase dominante y 
de personalidades como Melchor concha y toro, vinculado a esos 
mismos sectores. 

Varios procesos fueron determinantes en lo ocurrido con las 
propuestas de diversificación y ampliación de los ingresos tributa-
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rios. Entre ellos, el clima nacionalista generado por el conflicto con 
España, el surgimiento de la economía como un campo especiali-
zado, el centrismo de los liberales y la dinámica político-electoral 
a lo cual se subordinaban alternativas de políticas, la oferta de un 
mecanismo de endeudamiento que ofrecía una salida aparente-
mente fácil. diversos actores jugaron un rol en esos procesos y fue-
ron responsables de las negociaciones que tuvieron como desenlace 
el fracaso de la iniciativa sobre un impuesto a los ingresos.

En las negociaciones políticas, a favor de la iniciativa jugaron 
la legitimidad de un tributo para hacer frente a la guerra con Espa-
ña, la simplicidad y viabilidad del mecanismo de recaudación del 
impuesto, semejante al ya aplicado respecto del impuesto agrícola, 
así como su inclusión como un tema de razonamiento y análisis 
en el incipiente campo de la “ciencia económica”. pero durante 
las negociaciones operó en su contra la posibilidad de acceder al 
endeudamiento externo, una transacción que ofrecía una solución 
fácil a las necesidades de recursos fiscales y que no afectaría los in-
gresos de los más poderosos. sin embargo, la política adoptada se 
vería enfrentada a la realidad en los años siguientes.

Auge y crisis 

después del conflicto con España, chile experimentó un creci-
miento económico derivado del incremento de las exportaciones 
agrícolas, cupríferas y de plata. El auge del clima económico se vio 
estimulado por el inicio de la explotación del mineral de plata de 
caracoles y del salitre de antofagasta, por parte de empresarios 
mineros chilenos en territorio boliviano123.

los mayores recursos provenientes de las exportaciones hicieron 
posible un aumento de las importaciones y consiguientemente de 
los recursos recaudados por las tarifas aduaneras. El auge econó-
mico generó mayor demanda de bienes y servicios por parte de los 
más afortunados, aumentando el empleo y el consumo en general, 
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todo lo cual incidió en el crecimiento de las importaciones y de los 
ingresos fiscales provenientes de ellas. con la masificación de los 
bienes importados, las tarifas aduaneras tomaron un aspecto visible 
de impuesto regresivo al consumo, según se editorializó en el prin-
cipal periódico del país: “¿cuál es la igualdad del impuesto que se 
levanta sobre los consumos? […]. su mejor fuente está en los con-
sumos más generalizados: es decir, en los consumos de la pequeña 
fortuna, del trabajo, de la pobreza, de la miseria”124. además, la 
recaudación del impuesto agrícola se incrementó como producto 
de un reavalúo de las propiedades y del aumento del monto que se 
pagaba por estas, lo cual fue efectuado a pesar de la oposición de 
la sociedad nacional de agricultura y de agricultores de diversas 
provincias125. así, los ingresos tributarios crecieron notablemente 
a partir de 1867, a lo cual se sumaron los recursos provenientes 
del endeudamiento estatal. todo esto se aprecia en los anteriores 
gráficos 4.1 y 4.5, Ingresos tributarios 1850 a 1879 e Ingresos fiscales 
tributarios y no tributarios 1850-1879.

gracias a los mayores ingresos fiscales, la actividad del Estado 
se expandió considerablemente y con ello creció fuertemente el 
gasto fiscal, como se advierte anteriormente en el gráfico 4.2 Gasto 
fiscal total e inversión en infraestructura 1850-1879. 

continuó siendo importante la inversión en infraestructura, 
principalmente en la construcción del ferrocarril hacia el sur del 
país y los ramales a san Felipe y los andes126. Esas inversiones 
ferroviarias fueron realizadas con recursos aportados por el Esta-
do, a diferencia de otros países latinoamericanos, como Brasil y 
argentina, donde los ferrocarriles se expandieron con un mayor 
grado de participación directa de inversionistas privados durante 
las décadas de 1860 y 1870, aunque con incentivos públicos; en 
Brasil, el gobierno central garantizó la rentabilidad de las inversio-
nes privadas127. pero respecto de principios de la década de 1860, 
disminuyó la importancia de la inversión ferroviaria y con ella de 
la inversión en infraestructura en general, en comparación al gasto 
total, después del conflicto con España y hasta fines de la década de 
1870, como se aprecia en el gráfico 4.2 Gasto fiscal total e inversión 
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en infraestructura 1850-1879. incluso la elevada inversión en arma-
mento en la primera mitad de la década de 1870, principalmente 
buques de guerra, no incidió en una inversión total en infraestruc-
tura tan fuerte en comparación a los gastos fiscales corrientes, como 
a inicios de la década anterior.

aunque el Estado continuó destinando recursos elevados a los 
ferrocarriles y otras inversiones públicas en infraestructura, el au-
mento del gasto corriente fue el principal determinante del cre-
cimiento del gasto fiscal desde la segunda mitad de la década de 
1860 hasta el fin de la siguiente128. de este modo, las inversiones 
en infraestructura empezaron a ser menos competitivas con otros 
usos de los recursos fiscales, como los gastos sociales. 

crecieron los gastos generales de funcionamiento de un Estado 
en expansión, mientras lo ocurrido con los gastos sociales tuvo una 
doble cara. por un lado, el gasto del gobierno central en salud y 
educación primaria se mantuvo como una proporción bastante es-
table y baja del gasto fiscal, de solamente entre un 3,8% y un 3,6%, 
a lo largo de los años estudiados, con una leve declinación en 1875, 
como se aprecia en el gráfico 4.6 Gasto corriente del gobierno central 
en salud y educación primaria: 1854, 1865 y 1875, de acuerdo con 
los datos de gasto efectivo que hemos obtenido129. Esto indica un 
bajo peso asignado a la salud y la educación primaria por parte de 
las autoridades, de un modo relativamente constante.

por otro lado, junto al crecimiento del gasto fiscal total en tér-
minos reales, especialmente desde la mitad de la década de 1860 
hasta mediados de los años 70, hubo también un incremento del 
gasto corriente –excluyendo inversiones en infraestructura– del 
gobierno central en salud y educación primaria. Es decir, en valo-
res absolutos, a lo largo de los años se fue gastando cada vez más en 
salud y educación primaria, a pesar de que se mantuvo su baja pro-
porción en relación con el resto de los gastos del gobierno central.

cabe destacar que las inversiones del gobierno central en in-
fraestructura de salud y educación fueron mínimas, con algunas 
excepciones como la construcción del hospital san Vicente de paul 
en santiago. tampoco se destinaron recursos gubernamentales a 
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Gráfico 4.6
Gasto corriente del gobierno central en salud y educación primaria:  

1854, 1865 y 1875
% del gasto fiscal total de cada año

Fuente: Cuentas de las entradas y gastos fiscales, 1854, 1865 y 1875.

obras de infraestructura destinadas a mejorar las condiciones sa-
nitarias, exceptuando algunas iniciativas menores en Valparaíso.

En cuanto a los gastos corrientes en salud y en educación pri-
maria, los montos gastados crecieron en los años analizados, con-
siderando su valor en moneda constante, como se aprecia en el 
próximo gráfico 4.7 Gasto corriente del gobierno central en políticas 
sociales, de culto y otras: 1854, 1865 y 1875. sin embargo, el gasto 
real en pensiones fue siempre más elevado que el de educación 
primaria y el de salud. El gasto en educación media, educación 
superior y cultura, fue inferior al de educación primaria en 1854 
y en 1865, pero se elevó aceleradamente en la década siguiente y 
alcanzó preeminencia sobre los demás tipos de gastos observados. 
por último, hacia 1875 alcanzaron cierta presencia otros gastos, en 
colonización, indígenas, discapacidad y habitabilidad.

por un lado, el crecimiento del gasto efectivo en salud y en edu-
cación primaria indica una constante expansión de la actividad del 
Estado central en esos ámbitos. por otro lado, se aprecia la preemi-
nencia de gastos orientados a sectores altos y medios, en pensiones, 
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educación media, educación superior e iniciativas culturales. la 
intervención del gobierno central en beneficio de los sectores altos 
y medios se intensificó hacia los años 70, aumentando el gasto 
fiscal en educación media, educación superior y cultura.

hacia la década de 1870, el incremento del gasto efectivo en 
educación pública primaria obedeció a un paulatino crecimiento 
del número de escuelas y alumnos, quienes aumentaron modera-
damente en proporción a la población del país en edad escolar. El 
gasto efectivo por alumno se incrementó entre 1854 y 1865, pero 
se mantuvo estable entre este año y 1875, lo cual indica que las 
condiciones materiales de la educación pública primaria no me-
joraron en esa última década130. además, el incremento del gasto 
fiscal en educación primaria se debió a que los municipios dis-
minuyeron su sostenimiento a estos establecimientos con recursos 
propios, los cuales fueron canalizados hacia otros fines, sustituyén-
dose por fondos del gobierno central131.

Gráfico 4.7
Gasto corriente del gobierno central en políticas sociales,  

de culto y otras: 1854, 1865 y 1875
En pesos de 1879

Fuente: Cuentas de las entradas y gastos fiscales, 1854, 1865 y 1875.
Nota: Actualización de pesos de cada año a pesos de 1879 según Gert Wagner, José Jofré, Rolf Lüders. 
Economía chilena 1810-1995. Cuentas fiscales. Instituto de Economía, Universidad Católica, Documento 
de Trabajo, N° 198, Santiago, diciembre 2000, p. 122.
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En comparación a la educación primaria, el gasto en educa-
ción media, educación superior y cultura, experimentó un fuerte 
aumento entre 1865 y 1875, de acuerdo a nuestras cifras, siendo 
los liceos el principal destino de ese gasto, como se aprecia en el 
siguiente gráfico 4.7. su espectacular incremento en comparación 
al gasto en educación primaria, confirma lo que observamos en el 
capítulo anterior sobre educación. contando con su control sobre 
el gobierno central y el destino del gasto fiscal, las elites estaban en 
una posición aventajada para mantener y acrecentar en el tiempo 
el estatus socioeconómico de los estratos altos y medios, acentuan-
do la diferenciación que ofrecía el incremento del gasto público en 
educación media y superior, especialmente a través de los liceos en 
las ciudades de provincias, mientras el resto de la sociedad asumía 
el costo de una limitada cobertura de la educación primaria.

El gasto en salud experimentó un crecimiento más acelerado 
que el de educación primaria entre 1865 y 1875, según el grá-
fico  4.7, debido principalmente a que se duplicó el número de 
localidades cuyos hospitales y dispensarías fueron apoyadas con 
recursos del gobierno central, a lo cual se agregó un fuerte gasto 
fiscal en el hospital san Vicente de paul de santiago.

El relativamente elevado gasto corriente del gobierno en pen-
siones, según se puede advertir en el gráfico 4.7, se focalizó en un 
sector restringido de la población. En 1875, un tercio del gasto 
en pensiones se destinó a oficiales retirados del ejército, monto 
seguido por los montepíos a viudas del ejército, jubilaciones de 
empleados de aduanas, de jueces retirados y de otros funcionarios 
públicos; el gasto en el pago a oficiales retirados aumentó noto-
riamente en comparación a una década atrás132. la importancia 
del gasto en pensiones y su incremento, ilustra el paulatino cre-
cimiento de los gastos generales de funcionamiento del Estado y 
muestra también una escasa focalización de los recursos públicos 
en los sectores sociales más postergados. En términos de cobertura, 
las pensiones abarcaron en 1875 a 1.063 personas, una cantidad 
pequeña en comparación a la amplia población atendida por las 
escuelas y la salud pública. 
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Mientras los gastos sociales indicados crecieron, se mantuvo 
estable el monto destinado al culto religioso, de acuerdo a lo que se 
aprecia en el gráfico 4.7, ajustándose principalmente los recursos 
fiscales gastados en el funcionamiento de la jerarquía eclesiástica y 
el sostenimiento de la actividad religiosa en lugares alejados. 

gastos sociales como los de educación primaria y salud com-
petían con gastos necesarios para el funcionamiento del aparato 
estatal y detrás de los cuales había intereses y grupos de estratos 
altos o medios con fuerte poder de presión, como oficiales del ejér-
cito, jueces y funcionarios de aduanas, según se evidenciaba en la 
composición de las pensiones. El gasto en educación primaria si 
bien aumentó, tuvo un crecimiento por debajo de la educación 
secundaria, de la cual se beneficiaban sectores altos y medios.

los recursos fiscales estaban comprometidos en la expansión 
de un gasto de funcionamiento general del Estado que en su ma-
yor parte beneficiaba a intereses nacionales y estratos que no in-
cluían de modo importante a los más postergados. Un eventual 
incremento de los gastos sociales se podría haber visto favoreci-
do por un aumento de los recursos tributarios. sin embargo, ello 
no era objeto de interés para las clases privilegiadas chilenas, cuya 
atención estaba puesta, de acuerdo con el barón horace rumbold, 
embajador de inglaterra en chile, en el clima de bonanza econó-
mica, las elecciones, los cambios en el sistema electoral y las rela-
ciones entre el Estado y la iglesia. según recomendó el embajador, 
“cuando esas emociones se hayan calmado” deberían poner aten-
ción a “la modificación completa de su sistema de impuestos hoy 
en día atrasado. solo actuando así podrían ellos esperar aumentar 
sus ingresos y mejorar al mismo tiempo la condición de todas las 
clases de la población”133. 

con el auge económico, el clima ideológico predominante 
no era favorable al cambio en el atrasado sistema de impuestos, 
según lo recomendado por el embajador británico. El enriqueci-
miento de los más afortunados y su rápida movilidad social ascen-
dente, se manifestaba en consumos suntuosos y en nuevas cons-
trucciones surgidas en la ciudad134. En ese caldo de cultivo, un  
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individualismo económico formaba parte cada vez más central de 
la ideología liberal hegemónica en la clase dominante y los tributos 
aparecían como antítesis de esa ideología. así lo testimonió justo 
arteaga, director del influyente periódico El ferrocarril, quien des-
de una postura de resistencia a todo impuesto, sostuvo que solo le 
parecían justificables los tributos que constituyeran una retribu-
ción de un servicio recibido a las personas, por ejemplo, el pago 
de una entrada por asistir a una presentación artística en el cerro 
santa lucía de santiago. El intendente Benjamín Vicuña Mac-
kenna calificó esa posición como una expresión de “egoísmo” que 
“ahonda día por día el mal tradicional que aflige a la república”, 
impidiendo un “aumento de vitalidad, sea para la nación, sea para 
la comunidad”135. la opinión expresada por justo arteaga acerca 
de los impuestos distaba también de las tesis sustentadas quince 
años atrás por courcelle-seneuil en el campo de la “ciencia econó-
mica”. según el economista francés, los servicios públicos consti-
tuían bienes colectivos no apropiables y sobre todo, los impuestos 
permitían el funcionamiento de una sociedad que constituía un 
ente superior a los individuos integrantes de ella.

En medio del auge y el consiguiente bienestar experimentado 
especialmente por los más afortunados, en el mundo político se 
había sepultado una idea de reforma del sistema tributario, pero 
un cambio de clima estaba por venir con la crisis económica y ese 
vuelco abriría oportunidades para asumir lo recomendado por el 
embajador británico. 

El estallido de la crisis económica internacional en 1873 en 
los países capitalistas más avanzados produjo una disminución de 
su actividad económica, entrando en una recesión de varios años 
de duración136. cayeron los precios de productos industriales y de 
materias primas, lo que repercutió en los países económicamente 
periféricos donde la crisis se vio agudizada por su alta concentra-
ción en exportaciones de productos primarios. En américa latina 
y otros países, la baja de los precios de los productos primarios ex-
portados redujo los ingresos externos de las economías. Esto forzó 
una contracción de las importaciones y provocó una disminución 
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de los ingresos fiscales, que en todos los países latinoamericanos 
dependían de las tarifas sobre el comercio exterior. al desenca-
denarse la crisis, perú y los países más pequeños de la región se 
vieron afectados con mayor intensidad, mientras las economías 
de argentina, Brasil y chile resistieron mejor los shocks externos. 
pero decayeron los principales productos de exportación chilenos 
el cobre, la plata y el trigo, transmitiéndose la recesión al resto de 
la economía, con lo cual se vieron afectadas las entradas fiscales a 
partir de 1876.

Más allá de la economía real, chile como los demás países la-
tinoamericanos, grandes y chicos, experimentaron un verdadero 
boom de préstamos tomados por los gobiernos en los distritos fi-
nancieros de londres y parís, recursos que se vieron restringidos 
por la crisis internacional de 1873137. ahora era necesario pagar 
la deuda externa contraída, sin suficientes nuevos recursos para 
cancelarla. la volatilidad del sector externo sumada a las débiles 
regulaciones financieras chilenas y la ausencia de un banco central 
o al menos un prestamista institucional de respaldo, dificultaba 
reducir el impacto de la crisis.

debido a la estrecha integración de la economía chilena a los 
mercados internacionales, la recesión en los países noratlánticos 
terminó por afectar fuertemente las finanzas fiscales. En 1876 los 
ingresos corrientes fiscales, provenientes de los derechos aduaneros 
y otros ingresos tributarios, empezaron a decaer, como se aprecia 
en el anterior gráfico 4.5 Ingresos fiscales tributarios y no tributarios 
1850-1879. Frente a ello, el gobierno disminuyó el gasto, restrin-
giendo las inversiones en infraestructura, como se observa al inicio 
de este capítulo en el gráfico 4.2 Gasto fiscal total e inversión en 
infraestructura 1850-1879. gastos sociales como los de educación 
primaria, también pasaron a ser candidatos a los recortes de desem-
bolsos públicos.

los efectos sociales de la crisis económica se hicieron sentir. 
El desempleo aumentó, los precios internos subieron, el hambre 
golpeó a los más pobres y las malas cosechas agrícolas agravaron la 
situación138. 
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la caída de la economía real era ya un hecho, acarreando con-
secuencias sociales y políticas, pero había otra amenaza pendiente: 
una crisis financiera. la debâcle era una posibilidad cierta desde 
que perú, el país con mayor deuda extranjera en américa latina, 
se declaró en bancarrota en 1875, después de la caída del precio 
internacional del guano, suspendiendo sus pagos al año siguiente 
y entrando en una profunda depresión económica. la decisión de 
perú de cesar sus pagos de la deuda externa, aumentó las descon-
fianzas del mundo financiero británico y europeo respecto de las 
economías de los países latinoamericanos139.

En parís, jean gustave courcelle-seneuil publicó un artícu-
lo sobre la situación económica chilena en la internacionalmen-
te prestigiosa revista Journal des economistes, a fines de 1876. El 
economista francés había asesorado al gobierno chileno en nego-
ciaciones de créditos en el mercado londinense y conocía bien la 
sensibilidad de las casas bancarias ante la capacidad de pago de los 
países deudores. su artículo en el Journal asumía como un hecho 
efectivo la crisis económica en chile, atribuyéndola a las malas 
cosechas, la baja en el precio internacional de la plata y la necesi-
dad del gobierno de comprar en el mercado letras de cambio para 
pagar los intereses de la deuda en londres. sin embargo, diag-
nosticaba la crisis como algo ya pasado y en vías de superación, 
asegurando que “a pesar de lo aguda que ella fue, solo tendrá una 
existencia pasajera”140. 

El artículo de courcelle-seneuil era especialmente oportuno, 
porque para devolver el valor nominal de los préstamos contraídos 
y los intereses, además de mantener el equilibrio entre ingresos y 
gastos públicos, la situación fiscal chilena era poco auspiciosa y el 
refinanciamiento de la deuda a través de nuevos créditos aparecía 
como una tabla de salvación. para continuar teniendo acceso a re-
cursos financieros en los mercados internacionales, en condiciones 
aceptables para el país, era indispensable mantener la confianza de 
los inversionistas extranjeros en la economía chilena.

pero en los mismos días en que courcelle-seneuil escribía su ar-
tículo, los financistas ingleses estaban alertas frente a las dificultades 
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de la banca chilena. Uno de ellos, accionista del Banco nacional, 
el principal banco chileno, advirtió privadamente en el mundo 
de los negocios británico que “el problema que más nos preocupa 
es el estado de la banca, especialmente el del Banco nacional de 
chile, pues puede afectar las relaciones comerciales exteriores del 
país […] siempre tuvimos la impresión que las emisiones del ban-
co estaban aseguradas en metálico en forma definitiva y amplia. 
ahora encontramos que no es así. todo el oro se ha ido, también 
algo de la plata […]”141.

la política de ocultar los problemas ayudó a postergar la agudi-
zación de la crisis, pero en 1877-1878, la caída de los precios de los 
productos exportados y la crisis económica generalizada, hizo de-
crecer los ingresos tributarios a su nivel más bajo desde principios 
de la década, como se aprecia en el anterior gráfico 4.5 Ingresos 
fiscales tributarios y no tributarios 1850-1879. El gobierno central 
necesitaba contar con recursos crediticios para su funcionamiento.

En junio de 1878, el déficit fiscal llevó al gobierno a contraer 
un préstamo con los bancos del país, a cambio del cual estos fue-
ron autorizados a emitir billetes por cuatro veces el monto presta-
do. se hizo visible la carencia de reservas metálicas de los bancos 
y un mes después, Melchor concha y toro, presidente del Banco 
nacional, quien al mismo tiempo presidía la cámara de dipu-
tados, recomendó al presidente de la república aníbal pinto la 
inconvertibilidad de los billetes emitidos por los bancos. Esto fue 
sometido por el gobierno a la consideración de la cámara de di-
putados y el senado, que en sesiones urgentes y secretas aprobaron 
la medida. así, frente a la carencia de reservas metálicas en los 
bancos, estos desplegaron el poder político y económico necesario 
para obtener el apoyo del Estado cuyo funcionamiento dependía 
de los créditos. con el estallido de esta crisis y su frágil solución, 
cayó el valor de los bonos del gobierno chileno en inglaterra y la 
recesión económica del país tocó fondo.

Entretanto, buscando un salvavidas, el gobierno del presiden-
te pinto elaboró un proyecto de un nuevo impuesto a principios 
de 1878, que afectaría a sectores que hasta entonces no tributaban 
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o pagaban tributos muy bajos. En una línea similar, el presidente 
pinto recibió a través del escritor y embajador en Francia, alberto  
Blest gana, una propuesta del economista courcelle-seneuil 
recomendando gravar a los “bancos”, los “monopolios” y los  
“capitalistas”, para que el Estado pudiera “salir de apuros”142. de 
acuerdo con Blest, esos sectores se encontraban hasta entonces li-
bres de impuestos. En los meses siguientes no hubo otra iniciativa 
efectiva tendiente a acrecentar los recursos fiscales. se trataba de 
un impuesto a los ingresos, una reformulación de los proyectos 
abortados años atrás, que fue presentada al congreso por el Mi-
nistro de hacienda augusto Matte143. 

El embajador alberto Blest gana, quien estaba en contacto 
con financistas franceses e ingleses, escribió al presidente pinto que 
si llegara a votarse favorablemente el nuevo impuesto a los ingre-
sos en el congreso, este podría ser utilizado “como garantía” para 
un nuevo préstamo extranjero al gobierno144. Esto abría una luz 
de esperanza en los días de la crisis de los bancos chilenos y de la 
declaración de inconvertibilidad de sus billetes. si esa disposición 
de los banqueros podía contribuir a refinanciar la deuda fiscal, se 
trataba de una buena razón para insistir en la aprobación de la 
propuesta de impuesto por parte del congreso.

avanzando hacia resolver la angustiosa situación de las finanzas 
públicas, la proposición de impuesto a los ingresos empezó a ser 
debatida por la cámara de diputados algunos días después del 
estallido de la crisis financiera y fiscal145. lamentablemente para 
las urgentes necesidades de financiamiento gubernamental, el pro-
yecto entró en una vorágine de informes de comisiones legislativas, 
sesiones tortuosas, postergaciones, discusiones de temas menores, 
votaciones de rechazo y nuevas propuestas gubernamentales, con-
flictos formales entre el senado y la cámara de diputados; manio-
bras parlamentarias de diverso tipo.

En líneas centrales, el impuesto a los ingresos constituía un nue-
vo intento de innovar en la forma de financiar el Estado, pero afec-
taba múltiples intereses. las innovaciones tributarias desarrolladas 
en inglaterra y otros países noratlánticos generaban resistencias, de 
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modo que su transferencia al país era discutible y difícil de aplicar 
unánimemente. de modo análogo, ideas y soluciones tradiciona-
les como el sistema de acequias urbanas, parecían más fáciles de 
seguir en esos mismos años, que nuevas propuestas ingenieriles 
transferidas desde países noratlánticos. En contraste, las innova-
ciones resultantes de conocimientos transferidos desde esos países 
fueron importantes en la medicina, aunque menores sus beneficios 
sociales. El propio courcelle-seneuil había recalcado en sus cursos 
en la Universidad la dificultad política y social de una reforma del 
sistema tributario tradicional, al mostrar con cierta ambivalencia 
las ventajas de un impuesto a los ingresos, de acuerdo con lo que 
examinamos en páginas anteriores. sin embargo, gravar ingresos 
como los financieros constituía una innovación indispensable 
frente a la crisis económica, según su recomendación a través del 
embajador alberto Blest gana.

se trataba de un cambio considerado por parte de algunos 
como necesario más allá de intereses particulares y el propio Mi-
nistro de hacienda, el banquero augusto Matte, tomó el liderazgo 
de la corriente de pensamiento económico sobre esa reforma del 
sistema tributario, de la cual también formaban parte el presidente 
de la cámara de diputados, Melchor concha y toro, y el Vicepre-
sidente del senado, alejandro reyes. Fundamentó su proyecto en 
que “aunque como ideal este género de tributos es lo más perfecto 
que ha alcanzado la ciencia económica, no obstante las imperfec-
ciones provenientes de su aplicación destruyen en gran parte sus 
ventajas”146. para superar los problemas de su “aplicación” práctica, 
el Ministro Matte señaló que en lugar de un impuesto único como 
en inglaterra y prusia, debían aplicarse varios impuestos diferentes, 
cada uno con una modalidad apropiada de recaudación. por ello, 
el proyecto de impuesto sobre la renta presentado al congreso por 
el Ministro, consistía en un conjunto de impuestos sobre distintos 
tipos de ingresos, que no se sumaban para formar el ingreso total de 
una persona, ni daban lugar a la recaudación de un único impuesto.

Uno de los principales componentes del impuesto sobre la ren-
ta era un impuesto a la propiedad urbana. El Ministro de hacienda  
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declaró justo gravar un tipo de propiedad que hasta entonces esta-
ba exenta de impuestos fiscales. además, el Ministro Matte justi-
ficó el impuesto sobre la propiedad urbana en la “conveniencia de 
cortar el vuelo a las construcciones fastuosas e improductivas que 
arrebatan los capitales a la industria y al trabajo, y a los cuales se 
debe en no pequeña parte el malestar que aqueja al país […]”. de 
este modo, el impuesto se orientaba hacia los signos visibles de la 
riqueza y la opulencia, tocando directamente a los propietarios de 
las mansiones construidas durante el auge económico. 

El Ministro sostuvo que el método de comisiones avaluadoras 
de los ingresos aplicado en prusia podría dar lugar a arbitrarieda-
des, pero las propuso para establecer el valor de las propiedades ur-
banas. Estas comisiones estarían integradas en cada localidad por 
un ingeniero, agrimensor o experto, un empleado público y un 
vecino que figurara entre los mayores contribuyentes del impuesto 
municipal de “serenos y alumbrado”. sobre el valor de las propie-
dades urbanas determinado por las comisiones, se estimaría una 
renta del 7%, a la cual se aplicaría el impuesto.

sin embargo, la comisión de hacienda del senado observó 
que la propiedad urbana “[…] corre riesgos de incendios y terre-
motos; sufre deterioros que exigen constantes reparaciones […]”, 
entre otras razones justificatorias para minimizar este componente 
del impuesto a los ingresos147. luego de esas justificaciones se de-
rivó en la eliminación del tributo a la propiedad urbana, durante 
las negociaciones parlamentarias.

tampoco fue aceptada la elevación del impuesto agrícola, otro 
de los componentes del impuesto a los ingresos propuesto por el 
Ministro de hacienda augusto Matte, quien sostuvo que la tasa 
de tributación de este sector era demasiado baja considerando el 
monto de sus exportaciones.

El doble rol de augusto Matte como Ministro de hacienda y ban-
quero, fue criticado por el senador Benjamín Vicuña Mackenna148.  
a pesar de ello, el Ministro propuso incluir a los bancos y socie-
dades anónimas en el proyecto de impuesto a los ingresos. Esto 
se mantuvo en el debate parlamentario, estableciéndose finalmente 
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que pagarían el impuesto en forma proporcional a su capital efec-
tivo. además, el tributo se aplicaría a los capitales invertidos en en-
tidades financieras y a los créditos prestados por estas. Un rechazo 
a estos componentes del nuevo impuesto habría sido políticamente 
poco adecuado, en un momento en que la crisis económica afecta-
ba al prestigio de los banqueros y capitalistas.

Uno de los puntos más debatidos fue el establecimiento de 
un impuesto a los sueldos de los empleados fiscales y particulares, 
propuesto inicialmente por el Ministro Matte. El Vicepresidente 
del senado, alejandro reyes, quien desempeñó un papel activo 
en favor del proyecto gubernamental, insistió en que era necesario 
gravar esos sueldos porque representarían una parte importante 
de la recaudación total, entre un tercio y la mitad de ella. Una de 
las razones esgrimidas para rechazar el proyecto gubernamental, 
planteada fuertemente por el senador Manuel Montt, consistía en 
que primero se debía disminuir más el gasto público, ante lo cual 
en el debate parlamentario se afirmó que la rebaja de sueldos de 
los funcionarios era una forma de ahorro fiscal, un argumento a 
favor de la propuesta del gobierno149. En todo caso, quedarían 
exentas del impuesto las remuneraciones inferiores a 300 pesos en 
las provincias más prósperas y las menores a 200 pesos en el resto, 
de modo que el límite de quienes quedaban libres del impuesto era 
similar al propuesto en 1867. 

a diferencia de diez años antes, el proyecto de impuesto a los 
ingresos no recaía sobre los artesanos, quienes constituían parte im-
portante de los ocupados en las áreas urbanas. ante la crisis econó-
mica, artesanos y empresarios industriales se agruparon en santiago 
y la mayoría de las ciudades, solicitando tarifas aduaneras “protec-
toras” para la “industria nacional”150. Una mayor carga tributaria 
habría agravado su situación y provocado su reacción en contra. la 
comisión de hacienda de la cámara de diputados propuso elevar 
el impuesto a las patentes, que afectaba a artesanos, comerciantes y 
profesionales, pero ello quedó excluido en la discusión posterior151.

Mientras se desarrollaba el debate parlamentario sobre el nue-
vo impuesto a los ingresos, la situación de las finanzas públicas era 
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apremiante. El Ministro de justicia, culto e instrucción pública, 
Miguel luis amunátegui, activo promotor de la expansión de la 
educación primaria décadas atrás, declaró que se había visto obli-
gado a clausurar algunas escuelas públicas debido a la falta de re-
cursos. En la época, era más fácil eliminar escuelas que otros gastos 
públicos. con la crisis económica se hacían realidad los negros au-
gurios planteados por el propio amunátegui durante la discusión 
sobre el impuesto especial para la educación primaria dos décadas 
atrás, acerca de la vulnerabilidad del gasto en educación primaria 
si se le mantenía subordinado a los vaivenes de los presupuestos 
públicos generales, en lugar de asegurar el financiamiento de su 
expansión con un nuevo tributo.

El presidente aníbal pinto, por su parte, anotó en sus apuntes 
personales, que “[…] la maldita pobreza del erario […] ha sido 
para mí un grillete que me ha esclavizado”, lamentándose de la in-
suficiencia de las fuerzas policiales debido a la falta de recursos, a 
consecuencia de lo cual fueron desbordadas por una manifestación 
callejera nacionalista y antigubernamental de la “plebe”, poniendo 
“en peligro” a santiago durante dos noches152. “no se puede go-
bernar, uno es esclavo de todo el mundo, cuando se vive como he 
vivido el tiempo que llevo de administración. después de efectuado 
algún empréstito respiramos por algunos meses, pero pasado cierto 
tiempo, principian los apuros. llega el momento de remitir fondos 
a Europa para el pago de intereses de nuestra deuda, se acerca el 
primero de cada mes y nos encontramos sin que haya en tesorería 
con qué hacer los gastos, y en necesidad de pedir prestado a este o 
al otro banquero”. Frente a ello, el presidente pinto se quejó amar-
gamente de los parlamentarios: “lejos de encontrar cooperación en 
el congreso para salir de esta difícil situación, he encontrado todos 
los tropiezos imaginables. imposible imaginar un cuerpo más des-
tituido de patriotismo, de miras elevadas, de espíritu práctico que 
la actual cámara de diputados; dividida en cinco o seis circulitos, 
para los cuales la patria es la côterie en que viven, con un contin-
gente considerable de charlatanes y vanidosos, es imposible que un 
cuerpo deliberativo pueda hacer algo de provechoso”.
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lo que experimentaba el gobierno de aníbal pinto en su re-
lación con el congreso, era una agudización del proceso de de-
bilitamiento del poder presidencial en beneficio del parlamenta-
rismo153. Este proceso de fondo en el juego político chileno, era 
promovido por los círculos de parlamentarios mencionados por 
pinto, en una época en que los intereses económicos privados se 
entremezclaban con los cargos públicos. Quienes estaban fuera del 
gobierno se oponían a los intentos de aumentar el poder guberna-
mental, mientras estuvieran marginados de los cargos y los benefi-
cios asociados al poder central. En consecuencia, se oponían a una 
diversificación y ampliación de los ingresos tributarios. El debate 
sobre el impuesto a los ingresos era parte de ese proceso, además 
de verse influenciado por los intereses particulares que serían afec-
tados con el tributo. afortunadamente para el presidente pinto, el 
nuevo impuesto contó con el respaldo de importantes congresistas. 

los senadores Benjamín Vicuña Mackenna y alejandro reyes 
declararon que el impuesto a los ingresos era una alternativa frente 
al endeudamiento fiscal. Vicuña Mackenna, partidario del tributo, 
señaló que si el senado aceptaba un nuevo crédito para financiar los 
gastos fiscales, se postergaría la aprobación del impuesto a los ingre-
sos pues en ese caso no habría la presión suficiente y “la contribu-
ción sobre los haberes tendrá que dormir el sueño eterno de todas 
las leyes de este género en chile”154. alejandro reyes, por su parte, 
sostuvo que el impuesto a los ingresos constituiría una entrada fis-
cal “estable y permanente” y ello permitiría al Estado “cerrar para 
siempre la puerta a los empréstitos”, con lo cual el senador marcó 
un giro en la política de endeudamiento público que él mismo ha-
bía acentuado cuando se desempeñó como Ministro de hacienda.

también se esgrimió una tesis de economía monetaria para lo-
grar que el congreso aprobara el impuesto a los ingresos, de acuer-
do con lo planteado por el presidente de la cámara de diputados, 
Melchor concha y toro, influido quizás por su rol en paralelo 
como banquero y presidente del directorio del Banco nacional. 
señaló que “[…] no teniendo el papel que va a emitirse como mo-
neda otra garantía que la palabra del Estado, siendo indispensable 
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manifestar con los hechos que esa garantía es seria y efectiva, me 
parece que la cámara haría bien en aprobar este proyecto”155. 

El Ministro de hacienda augusto Matte renunció a su cargo 
ante la resistencia del congreso a su propuesta de impuesto a los 
ingresos, pero lo reasumió con la satisfacción de obtener la apro-
bación al menos parcial156. En realidad hubo un motivo de peso 
mayor para que los parlamentarios aprobaran el proyecto. Un mes 
antes, en marzo de 1879, el gobierno del presidente aníbal pinto 
había presentado al congreso un proyecto de declaración de gue-
rra a Bolivia157. El Ministro Matte señaló que más allá del razo-
namiento monetarista del presidente de la cámara de diputados, 
concha y toro, los preparativos para la guerra eran la justificación 
inmediata del impuesto a los ingresos. “además de las razones adu-
cidas por el señor presidente […] los momentos actuales no son de 
aplazamiento, sino de acción […]. ayer no más firmaba el Estado 
un decreto por dos y medio millones, que puede llegar a seis millo-
nes con las necesidades de la guerra, y justo es que al día siguiente 
se le den los recursos y que el congreso provea todo lo necesario 
para hacer honor a la firma del país”158. El discurso justificatorio 
del impuesto se había transformado.

Más allá de los cálculos bélicos invocados por el Ministro de 
hacienda, la aprobación del impuesto a los ingresos constituyó 
una señal de que en el esfuerzo de la guerra iban a estar involu-
crados todos los sectores, incluyendo los banqueros y capitalistas, 
quienes antes no tributaban. Un rechazo del impuesto a estos sec-
tores, habría afectado negativamente un compromiso nacional en 
torno a la guerra.

lo más importante del nuevo impuesto era, a fin de cuentas, 
cuánto debían pagar los contribuyentes. la fundamentación del 
proyecto original del Ministro Matte hacía detalladas referencias 
a los impuestos a los ingresos aplicados en inglaterra y prusia. sin 
embargo, a diferencia de esos sistemas, Matte descartó establecer 
un porcentaje fijo por aplicarse sobre los ingresos estimados de las 
personas, en lugar de lo cual propuso hacer variar la tasa cada año 
según la evolución del déficit fiscal real. En inglaterra la tasa del 
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impuesto era del orden de un 5% y en prusia, donde un sistema 
de amplia cobertura se había establecido a principios de la década, 
el impuesto a los ingresos era de un 3%159. ante la oposición de la 
cámara de diputados al proyecto del Ministro Matte, las contra-
proposiciones gubernamentales y las modificaciones surgidas en el 
debate parlamentario, desembocaron en una tasa negociada de un 
0,3% de los ingresos, bastante baja en comparación a los modelos 
inglés y prusiano.

además, era una tasa sustancialmente más baja, casi simbólica, 
en comparación al impuesto a los ingresos que se había intentado 
establecer diez años atrás durante el conflicto con España, aunque 
en esta nueva oportunidad las bases de cálculo de los diferentes im-
puestos eran más precisas y focalizadas. la tasa del nuevo impuesto 
a los ingresos no afectaría gravemente a los contribuyentes.

con esa tasa, al estallar el conflicto bélico, un año después de 
la presentación del proyecto del Ministro de hacienda augusto 
Matte, la ley de impuesto a los haberes, como se le denominó, fue 
finalmente aprobada por el congreso y pronto se inició su aplica-
ción160.

El monto recaudado por el impuesto a los ingresos estuvo lejos 
de las estimaciones del Ministro Matte sobre los gastos de la gue-
rra. tampoco respondió al objetivo de equilibrar el gasto con las 
entradas fiscales, de acuerdo con lo planteado inicialmente por el 
Ministro. En 1879, primer año de aplicación del nuevo impuesto, 
la recaudación alcanzó apenas a 196 mil pesos, un 1,3% de los 
ingresos fiscales corrientes161. pero su potencial era mayor, si se 
aprecia que dos años después alcanzó un monto equivalente a tres 
cuartas partes del impuesto agrícola. 

a pesar de su potencial, el efecto real del impuesto a los ingre-
sos fue escaso respecto de las finanzas fiscales, pero aun así, cum-
plió la función de mostrar simbólicamente que al esfuerzo de la 
guerra contribuían también los recursos de los más afortunados. El 
impuesto a las herencias, establecido en esos mismos meses, des-
empeñó una función simbólica similar, aunque los montos recau-
dados comparativamente fueron casi insignificantes162. 
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la función simbólica del impuesto a los ingresos fue en los 
hechos más importante que su efecto económico, pues el conflicto 
bélico aportó pronto los recursos salitreros que permitirían el fi-
nanciamiento de la guerra, el inicio de una nueva etapa de endeu-
damiento fiscal y el funcionamiento general del Estado. 

En síntesis, como suele ocurrir en la historia, momentos crí-
ticos para la sociedad abrieron una ventana de oportunidad para 
modificar la trayectoria que se había institucionalizado en cuanto 
al financiamiento de la actividad estatal y en consecuencia de los 
gastos sociales.

desde mediados de la década de 1860, el gobierno central en-
cabezado por los liberales consolidó su poder gracias al boom ex-
portador y el consiguiente incremento de las importaciones, que 
produjo un aumento de los ingresos aduaneros, a lo cual se sumó 
el endeudamiento fiscal. los ingresos fiscales estaban comprome-
tidos en la expansión de un gasto de funcionamiento del aparato 
público orientado a intereses nacionales definidos por las clases 
dirigentes que controlaban el Estado, beneficiando directamente 
a estratos altos y medios. Ese proceso desfavorecía a una sociedad 
que asumía el costo social de un gasto moderado en educación 
primaria, salud pública e infraestructura sanitaria.

con la crisis económica se vio afectada la capacidad de acción 
del gobierno central. la solución más efectiva consistió en un im-
puesto a los ingresos que permitiera equilibrar los ingresos y gastos 
fiscales, una solución innovadora respecto de los demás países lati-
noamericanos dependientes de las tarifas aduaneras para sus gastos 
corrientes. Una vez superada la crisis, este impuesto habría per-
mitido acrecentar los ingresos estatales de un modo más estable y 
equilibrado que a través de las oscilantes recaudaciones aduaneras 
y del endeudamiento fiscal. Esos ingresos mayores y más sólidos 
habrían contribuido también a los gastos sociales del Estado.

El nuevo impuesto a los ingresos contó con una fuerte resis-
tencia, pues afectaba múltiples intereses. En la negociación se dejó 
de lado el establecimiento de un tributo a las propiedades urbanas, 
signos visibles de la riqueza, descartándose también un aumento 

Historia-MacClure 09-8.indd   388 09-08-12   16:50



Oscar Mac-Clure

389

del impuesto agrícola y de los tributos a los artesanos. pero en ese 
proceso con múltiples actores involucrados, se impuso una tribu-
tación a los bancos, sociedades anónimas y operaciones financie-
ras, así como a las remuneraciones de los empleados públicos y pri-
vados. Esa transacción solamente fue aceptada ante las perspectivas 
abiertas por el desencadenamiento del conflicto bélico con Bolivia 
y perú. En todo caso, con la baja tasa negociada para el impuesto a 
los haberes, el nuevo impuesto a los ingresos cumplió una función 
simbólica más que económica, apareciendo como un compromiso 
de todos los sectores sociales frente al esfuerzo de la guerra. 

Conclusiones

El acceso de la población a la atención de salud, las condiciones 
sanitarias y la educación primaria, dependieron de la capacidad 
del Estado de financiar esos bienes públicos. Fue una época en que 
un Estado tributario estaba en plena expansión y consolidación, 
construyendo la nación.

la fuerte dependencia del Estado respecto de las tarifas adua-
neras a los productos importados, sin una contrapartida sólida en 
otros impuestos internos, puso un límite al nivel de los recursos 
disponibles. las fluctuaciones de los recursos recaudados a través 
de tributos al comercio exterior, impidieron asegurar los equili-
brios necesarios para el desarrollo sostenido de gastos sociales, 
como quedó en evidencia con la crisis fiscal a partir de 1876. ade-
más, la creciente dependencia fiscal del endeudamiento, al aumen-
tar el costo de los recursos, exigió destinar ese dinero más caro a los 
gastos públicos considerados prioritarios y urgentes, entre los cua-
les no se encontraban los de salud, educación y otros de impacto 
social. El endeudamiento dificultaba programar aumentos en los 
gastos sociales. Más aún, con la crisis económica mundial, el go-
bierno se vio ante la dificultad y virtual imposibilidad de recurrir  
al crédito externo.
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así, la atención a la salud de las personas, el mejoramiento de 
las condiciones sanitarias y la ampliación de la educación primaria, 
chocaron con fuertes restricciones de recursos. al mismo tiempo, 
el gasto fiscal estuvo comprometido en objetivos nacionales que 
fueron evolucionando, primero en el desarrollo de los ferrocarriles 
y luego en el crecimiento general de la actividad del Estado. 

tal como se pretendió con el proyecto de impuesto especial 
para la educación primaria durante la presidencia de Montt, una 
diversificación y expansión de los ingresos del Estado habría sido 
una condición favorable para el desarrollo de políticas sociales.

las historias tradicionales sobre el desarrollo de la economía 
chilena asignaron relevancia a explicaciones relacionadas con la 
influencia de ideas. En las páginas anteriores examinamos una ten-
sión entre las ideas de libertad individual y política cada vez más 
influyentes en el liberalismo, y por otro lado el crecimiento expe-
rimentado por el Estado gracias al sistema tributario. pero la opo-
sición a la diversificación y expansión de los ingresos del Estado 
no fue resultado solamente de lo ocurrido en el plano de las ideas.

tampoco resulta suficiente explicar que ello no ocurrió simple-
mente porque las clases dominantes no quisieron pagar impuestos. 
grupos dirigentes que controlaban el gobierno quisieron que se 
pagaran más tributos, lo cual frecuentemente era obstaculizado en 
el congreso y finalmente se negociaba. hubo diversas posiciones, 
fracturas y conflictos intensos, debates parlamentarios y discusio-
nes en el campo incipiente de la “ciencia económica”. sin duda, los 
rechazos a un impuesto a los ingresos fueron funcionales a los inte-
reses inmediatos de la clase dominante, aunque no necesariamente 
en el largo plazo. Fueron favorables especialmente para quienes 
estaban involucrados en actividades financieras y comerciales de 
mayor monto, así como en negocios relacionados con propiedades 
urbanas, es decir, movimientos volátiles de capitales que escapaban 
al sistema tributario tradicional. a pesar de la poderosa influencia 
de esos intereses particularistas, no hubo una oposición en bloque 
de la clase dominante a diversificar y acrecentar los ingresos tribu-
tarios del Estado, aumentando su capacidad de acción. reformas 
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del sistema tributario interno tendieron a mejorar su eficiencia y 
hubo fuertes intentos en la elite en el poder por establecer un im-
puesto a los ingresos.

diversas personalidades de la época juzgaron que el nivel de 
los impuestos internos en chile era bajo. El Ministro de hacienda 
alejandro reyes argumentó que los impuestos eran menores en 
comparación a otros países; el embajador inglés en chile seña-
ló que eran inadecuados para beneficiar a “todas las clases socia-
les”; el escritor y embajador alberto Blest gana sostuvo que los 
banqueros y otros capitalistas se encontraban injustificadamente 
libres de impuestos. El bajo nivel de los impuestos internos difi-
cultaba financiar el funcionamiento del Estado, al mismo tiempo 
que cualquier aumento sostenido de los gastos sociales.

los intentos de introducir cambios en el sistema tributario fue-
ron innovadores, considerando que en américa latina la fuente 
predominante de ingresos fiscales consistía en las tarifas aduaneras. 
si se hubieran logrado implementar, es posible que a corto o me-
diano plazo se hubiera visto favorecida la actividad del Estado en 
el ámbito social.

los antecedentes permiten concluir que la diversificación y 
ampliación de los ingresos públicos dependió de varios procesos 
políticos y de diversas instituciones de poder.

como ocurrió muchas veces en la historia, los conflictos bélicos 
y crisis económicas constituyeron coyunturas críticas e inespera-
das que abrieron la posibilidad de nuevas alternativas. así ocurrió, 
por ejemplo, frente al imprevisto conflicto con España, cuando la 
recaudación por el proyectado impuesto a los ingresos se podría 
haber acercado al monto de las entradas generadas por las tarifas 
aduaneras. Una nueva oportunidad de aumentar y diversificar los 
ingresos tributarios del Estado surgió en forma sorpresiva ante nue-
vos eventos azarosos, la crisis económica y el desencadenamiento de 
la guerra con Bolivia y perú. Esto significa que los movimientos a 
favor de la diversificación y ampliación del sistema tributario no 
dependieron solamente de la fuerza política de sus partidarios, 
sino de las oportunidades ofrecidas inesperadamente por esos 
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conflictos y crisis. al mismo tiempo, en contra de ello incidieron 
factores no controlados directamente por los actores involucra-
dos, como la oferta aparentemente fácil de crédito para cubrir los 
gastos públicos.

las oportunidades de aumentar los ingresos fiscales y eventual-
mente disponer de recursos para gastos sociales, se vieron afecta-
das también por procesos ocurridos al interior del gobierno y del 
parlamento, específicamente, por las reglas del juego político de la 
época.

por un lado, los crecientes recursos tributarios provenientes 
principalmente de las tarifas aduaneras a las importaciones, que 
experimentaron un salto a mediados de la década de 1860, eran 
controlados por quienes ejercían el gobierno. El proceso de cen-
tralización que venía desarrollándose en chile, tendiente a incre-
mentar la capacidad de acción del gobierno y el Estado central, 
impulsaba a quienes tenían el control del aparato gubernamen-
tal a buscar mayores ingresos fiscales. pero quienes estaban fuera 
del gobierno aspiraban a formar parte también de ese proceso de 
centralización y de los beneficios consiguientes, oponiéndose a los 
intentos de aumentar los recursos tributarios, al menos mientras 
estuvieran fuera de los cargos gubernamentales. por ello no es de 
extrañar que parlamentarios opositores contrarios a un impuesto a 
los ingresos, cuando ocuparon posiciones en el gobierno, asumie-
ron una postura favorable a iniciativas de ese tipo. las corrientes 
político-partidistas cambiaron de postura a lo largo de los años, 
de acuerdo con su situación respecto del poder gubernamental. 
Quienes estaban fuera del gobierno solían oponerse a los nuevos 
impuestos, reclamando en cambio una menor injerencia electoral 
gubernamental y una ampliación del parlamentarismo, buscando 
así negociar un mayor acceso al poder. desafortunadamente para 
la mayor parte de la población, este proceso político-electoral blo-
queó la posibilidad de incrementar los ingresos fiscales y eventual-
mente disponer de recursos para financiar mayores gastos sociales. 

por otro lado, las negociaciones sobre fuentes de financiamien-
to fiscal no eran demasiado intensas debido a que los liberales en 
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el poder aspiraban a la libertad política, pero carecían de posturas 
programáticas específicas y sólidas. su centrismo favorecía la bús-
queda de acuerdos, por encima de los objetivos concretos por al-
canzar. se logró el afianzamiento de un liberalismo político, cuyos 
partidarios lograron controlar el poder gubernamental por sobre 
alternativas económico-sociales específicas, como las referidas a 
los ingresos y gastos públicos que quedaron libradas a las nego-
ciaciones. las decisiones respecto de los recursos estatales fueron 
producto de un consenso centrista, más que el resultado de op-
ciones políticas fuertes acerca de la generación y asignación de los 
ingresos fiscales. al privilegiar las decisiones compartidas acerca 
de ese tema por sobre los objetivos, las opciones implementadas 
no fueron siempre nítidas y eficaces, ni favorecieron un posible 
aumento de los gastos sociales.

junto al meollo de las reglas del juego político de la época, las 
negociaciones sobre los recursos públicos se vieron influidas por 
otros procesos e instituciones, en el plano de los conocimientos 
económicos y de los actores sociales. por una parte, la transferencia 
de conocimientos desde los países capitalistas más avanzados, ope-
rada a través de la Universidad de chile, se tradujo en la importa-
ción de teorías económicas liberales a través de dicha institución. 
Esto ocurrió especialmente desde la estadía de courcelle-seneuil 
en el país, bajo cuyo impulso se empezó a consolidar la “ciencia 
económica”, aunque no todos sus discípulos compartieron la mis-
ma posición. Esto último indica que más allá de sus recomenda-
ciones concretas, algunas de las cuales no se aplicaban en su propio 
país, lo que se introdujo fue un modo de pensar y actuar respec-
to de la economía. lo importante fue que se convino en que un 
asunto como el sistema tributario no consistía solamente en una 
disputa entre intereses particulares, sino que constituía un tema 
de razonamiento y análisis en el incipiente campo de la economía. 
de ese campo de análisis racional y relativamente especializado, 
formaban parte personalidades como Melchor concha y toro y 
Miguel cruchaga, más allá de sus posiciones político-partidistas. 
se institucionalizó la utilización de un tipo de conocimiento que 
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debía ser tomado en consideración y que fue favorable a la búsque-
da de nuevas alternativas de financiamiento del Estado.

por otra parte, las clases subordinadas estaban relativamente ex-
cluidas del juego político, pero esto experimentó una evolución. a 
modo de ejemplo, durante la discusión de la reforma al impuesto 
de patentes en 1866, para hacer más eficiente el tributo y elevar 
el monto recaudado, el trámite parlamentario avanzó sin mayo-
res tropiezos y se rechazó que pequeños comerciantes de santiago 
expresaran sus reclamos en el congreso. En cambio, cuando ar-
tesanos e industriales pasaron a ser una fuerza activa, reclamando 
tarifas aduaneras “protectoras” para la “industria nacional” durante 
la crisis económica, una propuesta parlamentaria de aumentar las 
patentes a sus actividades quedó fuera del impuesto a los haberes 
acordado en 1879. así, los artesanos empezaron a ejercer una leve 
influencia, al menos indirecta y subyacente, sobre el poder político.

la búsqueda de acuerdos sobre el financiamiento fiscal y acerca 
de un impuesto a los ingresos, se desarrolló en el congreso pero 
también en otros escenarios y con la intervención de múltiples 
actores. los intentos de lograr un compromiso para diversificar 
y ampliar los ingresos públicos y los acuerdos resultantes, fueron 
influidos por las ideas e intereses de los diversos actores involucra-
dos. pero más allá de los actores, en las opciones adoptadas, fueron 
decisivos un conjunto de procesos político-sociales y estructuras de 
poder, principalmente las disputas en torno a la centralización del 
Estado, el centrismo no programático de los liberales en el poder, 
el incipiente campo de la economía como disciplina y en alguna 
medida, la creciente agitación de los artesanos y nuevos sectores 
medios.

la negociación de diversos compromisos fue la forma de resol-
ver el problema de los recursos públicos. durante la presidencia 
de Montt se descartó un impuesto a los ingresos para financiar la 
educación primaria, a cambio de un compromiso retórico con la 
ampliación de la educación primaria y de reforzar la centralización 
del sistema educativo; en el gobierno de pérez se reemplazó un 
impuesto por el endeudamiento y en el de pinto solo se asumió un 
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impuesto a los haberes ante el conflicto con Bolivia y perú. así, las 
oportunidades abiertas fueron objeto de múltiples negociaciones 
y compromisos, de acuerdo con los cuales lamentablemente para 
gran parte de la población, no aumentó en forma sustantiva las 
entradas fiscales provenientes de los tributos internos, en compa-
ración a las provenientes de las tarifas aduaneras. 

desafortunadamente para las clases más postergadas, el proce-
so histórico desarrollado respecto de la disponibilidad de mayores 
recursos públicos no favoreció una ampliación de la acción del Es-
tado en el ámbito social. Este resultado fue contradictorio incluso 
con ideas predominantes en la época y afectó negativamente a la 
mayor parte de la población.

los compromisos adoptados chocaron con ideas de justicia 
que se encontraban en boga. El utilitarismo, que se integró al me-
nos parcialmente al pensamiento liberal de esos años, sostenía que 
el gasto gubernamental sería justo si los servicios producidos por 
el Estado alcanzaban un nivel y eran distribuidos en una forma 
en que generaran la máxima utilidad para el mayor número de 
personas y hogares. pero incluso esta delimitada concepción de 
la justicia permaneció insatisfecha163. los niveles alcanzados por 
los servicios colectivos y los resultados en la población, estuvieron 
lejos de los logrados en otros países.

El gasto público en educación primaria, condiciones sanita-
rias y salud durante el período estudiado, servicios colectivos a los 
cuales accedían numerosas personas pertenecientes a los sectores 
de menores ingresos de la sociedad, permaneció en un nivel mode-
rado o bajo en comparación a otros componentes de la actividad 
estatal, que beneficiaron a estratos de ingresos altos y medios. la 
inhabilidad gubernamental para producir esos servicios colectivos 
se vio condicionada ante todo por la forma de generar ingresos 
fiscales y el nivel que estos alcanzaron. El fracaso en lograr diver-
sificar y ampliar los ingresos públicos, así como el destino dado a 
las entradas disponibles, no fue beneficioso para la mayoría de la 
población. la crisis económica puso fin a la posibilidad de recupe-
rar el terreno perdido, en la segunda mitad de la década de 1870.
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El puerto de Valparaíso fue central para la economía chilena a partir de alrededor de 
1850, cuando aumentó el comercio de exportación e importación. En esta foto de 1861 
se observan naves en la bahía, así como las lanchas utilizadas para transportar carga y 
pasajeros entre los buques y la costa, pues el puerto carecía de muelle para las naves. En 
cambio, se habían construido enormes “almacenes fiscales”, al fondo en la foto, que faci-
litaban la recaudación de aranceles aduaneros, la principal fuente de ingresos tributarios 
para el Estado.

Archivo Fotográfico Universidad de Chile, Valparaíso 1861.
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Ferrocarril Valparaíso-santiago, inaugurado en 1863. la fotografía muestra a los pasa-
jeros del tren detenido al cruzar el puente sobre el río Mapocho, en el borde externo de 
la ciudad de santiago. Esta línea ferroviaria y en los años siguientes el ferrocarril al sur 
del país, facilitaron un masivo movimiento de pasajeros de todos los sectores sociales, así 
como el transporte de bienes, contribuyendo a la migración hacia las ciudades. las vías 
ferroviarias fueron construidas en su mayor parte con recursos públicos, representando 
una fuerte proporción del gasto fiscal total y compitiendo con otros usos de los ingresos 
del Estado, durante la primera mitad de la década de 1860.

ramón rivera. Reseña histórica del ferrocarril entre Santiago i Valparaíso, 1863.
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Melchor concha y toro, diputado liberal y luego Ministro de hacienda, impulsó el 
establecimiento de un impuesto a los ingresos de los sectores más pudientes. concha y 
toro era un acaudalado hombre de negocios y uno de los primeros economistas del país, 
discípulo del economista francés y profesor de la Universidad de chile jean gustave 
courcelle-seneuil. Un impuesto a los ingresos, que se había establecido en inglaterra y 
en Estados Unidos durante la guerra civil, se aplicó solo transitoriamente al iniciarse la 
guerra con Bolivia y perú en 1879.

agustín Edwards. Cuatro presidentes de Chile, vol. 1, 1932.
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las cuentas de gastos públicos contenían detallados datos sobre el gasto efectivo anual del 
gobierno central. los gastos corrientes en salud y en educación primaria alcanzaron un 
3,8% del gasto fiscal total, según cifras de la cuenta de 1865. En otros países se estaban 
asignando mayores recursos públicos a la universalización de la educación primaria y a 
la salud pública.

Cuenta jeneral de las entradas i gastos fiscales de la República de Chile en 1865.
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tres décadas después de la caída del imperio español, entre 1850 
y 1879 se desarrolló en chile una importante actividad estatal a 
través de políticas sociales. como conclusión, se hace posible com-
prender cuál fue la influencia de esas políticas en la sociedad de la 
época, particularmente sus resultados sobre la población al generar 
efectos en su bienestar, en el “capital humano” e incidir en los gra-
dos de desigualdad social.

a lo largo de las páginas anteriores fue posible conocer en sus 
propios términos esas políticas sociales, considerando sus fines de-
clarados y efectos en el período. si se les compara con las metas bus-
cadas en esos años y con criterios de la época, abarcaron a amplios 
sectores de la población y generaron importantes efectos en ella.

se definieron fines, objetivos concretos, medios para lograr-
los y se asignaron recursos para ello. los gastos sociales fueron 
superiores a lo que pudiera creerse, más aún si se consideran los 
recursos canalizados desde el nivel local. hubo una intervención 
activa del Estado en la gestión de los servicios proporcionados a la 
población, cualquiera fuera su injerencia directa en la producción 
de estos. 

Entre los resultados positivos de las políticas implementadas, 
destacaron la importante cobertura que alcanzaron en la pobla-
ción, aunque limitada según las metas y estándares de esos años. 
las cifras mostraron que se optó por intervenir en sectores particu-
larmente relevantes, como salud y educación, alcanzando un masi-
vo número de personas atendidas. Esto ocurrió principalmente en 
las ciudades, más que en las zonas rurales. 

En paralelo a la amplitud de esa cobertura, sus principales 
impactos positivos, aunque insuficientes, fueron un mejor en-
frentamiento de epidemias como la viruela, una ampliación del  
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abastecimiento de agua potable, una disminución del analfabetis-
mo, en comparación a la situación alrededor de 1850.

la activa intervención pública, la importante cobertura alcan-
zada en áreas urbanas y los impactos de políticas como las que 
hemos enfocado, al constituir productos del estado poscolonial en 
formación y al contribuir a la unificación de la sociedad bajo el 
alero de este, fueron parte de las fuerzas motrices de la historia 
política de la época. al mismo tiempo, hemos podido apreciar que 
esas políticas formaron parte de la historia social, al afectar la vida 
de gran parte de los habitantes del país, especialmente en las ciuda-
des y pueblos. las políticas sociales, es decir, lo que el Estado hizo 
o no hizo en ámbitos como la salud pública, condiciones sanitarias 
y educación, fueron cruciales para la vida de una gran parte de la 
población y contribuyeron así a la integración de la sociedad im-
pulsada desde el aparato estatal en formación. 

Estas políticas ejercieron efectos incluso sobre “la” política. la 
educación tuvo importancia política, primero con la relevancia 
asignada por Manuel Montt a la educación primaria y más adelan-
te con la preeminencia de la educación secundaria que fue incluso 
la causa inmediata de la ruptura de la coalición gubernamental, la 
fusión liberal-conservadora. Figuras políticas destacadas como Fe-
derico Errázuriz, abdón cifuentes, Benjamín Vicuña Mackenna, 
domingo santa María y aníbal pinto se hicieron cargo de asun-
tos clave en materia de salud pública y condiciones sanitarias. El 
fracaso en lograr diversificar y ampliar los ingresos públicos, junto 
con sus efectos para la población, terminó afectando la propia vida 
política del país, al disminuir la capacidad de acción del Estado 
durante la agudización de la crisis económica al final del período 
analizado, en el gobierno del presidente pinto. las políticas públi-
cas cambiaron “la” política, lo cual indica la importancia de lo que 
estuvo en juego con aquellas durante la época estudiada. al cam-
biar “la” política, ejercieron un efecto de retroalimentación en el 
desarrollo y conformación del propio Estado nacional, que había 
sido el gestor poscolonial de la intervención en el ámbito social. 
En la construcción del orden liberal en esos años, junto al eje del 
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conflicto político en torno a restringir el autoritarismo presidencial 
y al del conflicto religioso acerca del rol de la iglesia católica, se 
podría agregar en alguna medida, el desarrollo de las políticas pú-
blicas y en particular de las políticas sociales, por su relevancia para 
el Estado y la sociedad de la época. definitivamente, las políticas 
sociales tuvieron un lugar relativamente importante en la forma-
ción del Estado después de la caída del imperio español.

a pesar de la relevancia de esas políticas en la historia política 
y social de la época, los grandes dilemas políticos y corrientes po-
líticas divisorias tuvieron escasa influencia en las medidas imple-
mentadas. sin duda, el poder político estaba concentrado en ma-
nos de unos pocos que constituían la elite y esto definió las líneas 
centrales de la acción del Estado. pero los actores directamente 
involucrados en las políticas sociales al interior del Estado, fueron 
más heterogéneos que una visión dicotómica que divida a la socie-
dad en elite y masa, clases dominantes y clases subordinadas. Esta 
heterogeneidad de los actores involucrados en la formación de las 
políticas, enriquece la comprensión histórica acerca del modo en 
que se estaba formando el propio Estado central poscolonial. 

la definición de estas políticas no ocurrió solamente al interior 
de una elite o una clase dominante, es decir, de arriba hacia abajo. 
las políticas se desarrollaron de acuerdo con la voluntad de las 
autoridades gubernamentales, pero a través de la gestión directa 
de funcionarios públicos especializados, como los responsables de 
la instrucción primaria o de la vacunación, los intendentes y auto-
ridades locales, todos ellos con sus propias demandas, propuestas 
e incluso fuentes de recursos. a modo de ilustración, incidieron 
también los conocimientos, ideas y motivaciones de los médicos, 
los intereses de una gran cantidad de pequeños propietarios agríco-
las más allá de los dueños de grandes haciendas, las aspiraciones de 
artesanos y nuevos sectores medios urbanos. El encadenamiento 
de acontecimientos relacionados con las políticas sociales contó 
con diversos protagonistas, desde médicos como los doctores josé 
Masriera y lorenzo sazie hasta un político como el intendente 
Vicuña Mackenna, desde artesanos calificados como los zapateros  
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hasta los zuequeros no calificados, cada uno con sus propios intere-
ses y su particular historia. no actuaron meramente como agentes 
de otros actores sociales o de intereses más amplios, sino en fun-
ción de ideas y motivaciones propias. de esta manera, la imple-
mentación de las políticas sociales surgió también de abajo hacia 
arriba, en sus orígenes durante el período de formación del Estado 
con posterioridad a la caída del imperio español.

En las políticas sociales no intervinieron solamente decisores 
políticos al interior del Estado y más allá de este, sino que todos 
ellos se vieron enmarcados en un conjunto de procesos. a modo 
de ilustración, diversas organizaciones a cargo de operar en cam-
pos específicos, como la Universidad de chile, la junta central de 
Vacuna, la junta de Beneficencia en cada ciudad y la dirección de 
instrucción primaria, constituyeron canales de expresión y nego-
ciación respecto de las políticas sociales. la transferencia de cono-
cimientos e ideas desde países noratlánticos, un proceso ocurrido 
no solo “desde arriba” sino también “desde el lado”, se tradujo en 
la aplicación de “modos de hacer” las políticas. coyunturas críti-
cas e inesperadas como el conflicto con España, la gran epidemia 
de viruela de 1872 y la crisis económica internacional, abrieron 
la posibilidad de nuevas alternativas para las políticas públicas, 
independientemente de la disposición previa de los políticos. la 
implementación de las propias políticas sociales fue moldeando 
los pasos subsecuentes, por ejemplo, priorizando en el aislamiento 
de los infectados de viruela por sobre un sistema de vacunación, 
redefiniendo sobre la marcha los objetivos. En las opciones adop-
tadas sobre las políticas sociales influyeron las reglas del juego en 
las instituciones políticas de la época, principalmente las disputas 
en torno a la centralización del Estado y el centrismo no progra-
mático de los liberales en el poder. En fin, un conjunto de ins-
tituciones, marcos normativos y procesos económicos, políticos, 
sociales, cognoscitivos e ideológicos, nacionales e internacionales, 
más allá de las intenciones y las opciones de los actores políticos, 
dieron forma a las políticas sociales cuando estas emergieron en el 
período de formación del Estado poscolonial.
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Múltiples actores ejercieron un papel en las políticas sociales, 
unos más decisivos que otros, especialmente los más poderosos, la 
clase dominante, pero todos se vieron enmarcados en el proceso 
histórico del que formaban parte. ni los méritos por lo realizado ni 
la culpabilidad por las fallas radicaron exclusivamente en decisiones 
de la elite en el poder, una simplificación fácil y evasiva acerca de 
la historia que hemos expuesto. Uno de los obstáculos más directos 
consistió en que la acción del Estado se vio entrabada por la falta de 
diversificación y ampliación de los ingresos de que disponía el Esta-
do para estos efectos, lo cual se expresó en un límite al nivel de gas-
to fiscal en los servicios colectivos y en los insuficientes resultados 
alcanzados en educación primaria, salud y condiciones sanitarias.

al poner en evidencia el modo extraordinariamente dinámico 
en que los sucesos anteriores condicionaron los subsiguientes, de 
modo multifacético y en forma no siempre sistemática, el proceso 
histórico recorrido permite comprender aspectos centrales acerca 
del origen de las políticas sociales en el período poscolonial. Estas 
políticas, con sus actores heterogéneos, sus componentes múltiples 
y encadenados en el tiempo real de los acontecimientos, convergie-
ron en el tronco común de un mismo proceso histórico. por ello, 
incidieron en la formación del propio Estado que sucedió a la caída 
del imperio español. todo esto contribuye a una comprensión de 
las políticas sociales diferente a la habitual en la historiografía y en 
los análisis de economistas o cientistas sociales. lo más interesante 
consiste en que la historia examinada nos permite comprender por 
qué ocurrieron los resultados de esas políticas.

lamentablemente para la mayoría de los habitantes, no se con-
cretaron las visiones de algunos actores que podrían haber ayudado 
a mejorar las condiciones de vida de la población y un encadena-
miento de hechos operó negativamente. los resultados de las po-
líticas implementadas fueron en ciertos sentidos favorables para la 
población, pero en otros poco beneficiosos y acentuadores de las 
diferencias sociales, a fines de la década de 1870. como desenlace 
del ciclo imperial, medio siglo después de la invasión napoleónica a 
la península ibérica y de las independencias americanas, ocurrieron 
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en chile algunas mejorías para la población mediante políticas so-
ciales, pero solo se alcanzaron tasas de mortalidad y analfabetismo 
próximas a las de España, que para entonces se encontraba en esos 
ámbitos al final de la escala de los países europeos.

las políticas sociales, a pesar de los avances, tuvieron resultados 
negativos en el bienestar de la población así como en su “capital 
humano” y no disminuyeron la desigualdad social. la compren-
sión de estos importantes impactos constituye la conclusión más 
relevante que podemos desprender de la historia de las políticas 
sociales en el período analizado.

Entre los resultados negativos de las políticas impulsadas, des-
tacó la falta de escuelas y de una política más proactiva, lo cual 
limitó la expansión de la educación primaria en la población según 
se había proyectado. chile quedó atrás de otros países donde el 
analfabetismo disminuyó más fuertemente. las escuelas primarias 
fueron más insuficientes en algunos sectores y estratos de la ciu-
dad que en otros, entre las mujeres que entre los hombres, en las 
ciudades en comparación a las zonas rurales, lo cual mantuvo o 
acentuó la desigual distribución de la habilidad de saber leer y es-
cribir. la educación secundaria, incluyendo la pública, acentuó las 
diferencias al ser ofrecida de modo restringido a solo una parte de 
los niños y jóvenes.

la educación de la población, considerada actualmente un 
factor fundamental para el desarrollo económico y la actividad la-
boral de las personas, en la época no tuvo ese mismo valor y su 
impacto sobre la alfabetización tuvo un significado particular. El 
rápido crecimiento de la economía chilena a partir de mediados 
del siglo XiX, cuya fuerza motriz fue el comercio internacional, 
fue anterior al “capital humano” en su forma básica de saber leer 
y escribir. la tierra agrícola y los recursos minerales eran la princi-
pal forma de “capital físico” en la economía del país, incrementa-
do con la inversión en ferrocarriles. la productividad del trabajo  
dependía de medios de producción tangibles, del “capital físico”, 
más que de tecnologías intangibles incorporadas al “capital huma-
no” a través de la educación, como ocurrió un siglo después.
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las habilidades generadas a través de la escuela ejercieron otros 
efectos económico-sociales positivos, externos a la actividad laboral. 
la alfabetización facilitó las transacciones, favoreció la movilidad 
a lo largo del territorio y las comunicaciones a través del correo, 
aportó una cultura más flexible ante los cambios económicos y so-
ciales que estaban teniendo lugar. la insuficiente ampliación de la 
educación primaria limitó la difusión y extensión de esos efectos 
beneficiosos. Es posible que esa insuficiencia también haya puesto 
un límite a la contribución de la educación al fomento de conduc-
tas más abiertas al cuidado de la salud, como la vacunación y la 
limpieza personal.

Más que de saber leer y escribir, el “capital humano” de la ma-
yoría de las personas y familias en su actividad laboral, dependía 
de la experiencia en el trabajo, así como de su resiliencia frente a 
amenazas como las epidemias de viruela y las infecciones intestina-
les, a través de medidas de salud pública. 

la incidencia de la viruela pudo ser controlada en algún grado 
durante las epidemias, a través del aislamiento de los infectados, 
medida que alcanzó su máxima expresión en los hospitales-laza-
retos. Esta opción disminuyó la prioridad de la vacunación, que 
logró proteger a una parte de la población, pero no alcanzó la co-
bertura casi total de países como alemania e inglaterra en los mis-
mos años. por esto, se mantuvo el nivel de mortalidad provocado 
por la viruela. Frente a ese virus estaban más desprotegidos quienes 
se encontraban expuestos al contagio por las condiciones de haci-
namiento de sus viviendas y quienes no habían sido vacunados, 
muchas veces por razones culturales.

la elevada mortalidad infantil veraniega causada por las infec-
ciones intestinales, no se atenuó debido al escaso volumen de agua 
potable distribuido en las ciudades, a la poca atención prestada al 
insalubre sistema de acequias y a las insuficiencias en la extracción 
de basuras domiciliarias.

así, lo ocurrido con las políticas vinculadas a la salud públi-
ca tuvo duros efectos sobre los niños y el bienestar de gran parte 
de la población. al mismo tiempo, ello coartó la formación de 
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“capital humano”, especialmente de los más desprovistos de re-
cursos económicos. la salud incidía en la capacidad física y de las 
energías físicas dependían los ingresos de quienes trabajaban. se 
vieron restringidas las capacidades de generación de ingresos de la 
población en edad de trabajar y las capacidades laborales futuras 
de las familias. 

En definitiva, el “capital humano” de la mayor parte de la po-
blación se vio afectado en alguna medida por la insuficiente am-
pliación de la educación primaria, pero fuertemente también por el 
limitado control de la incidencia de la viruela, así como por la falta 
de un adecuado desarrollo de sistemas de agua potable y de disposi-
ción de residuos en las ciudades. la falta de control de la viruela in-
cidió de modo inmediato en disminuir la capacidad de los hogares 
para generar recursos económicos luego de epidemias como la de 
1872. las infecciones intestinales provocadas por las insuficiencias 
del sistema sanitario, al afectar preponderantemente a los niños, 
menoscabaron el “capital humano” de los hogares a un mediano 
plazo. En otras sociedades de un similar nivel de desarrollo en la 
época, como argentina y Buenos aires en particular, se adoptaron 
decisiones diferentes a las chilenas respecto de las condiciones sa-
nitarias. En los ámbitos relacionados con la salud y no solamente 
en la educación, la formación de “capital humano” permaneció por 
detrás de países noratlánticos.

por lo tanto, podemos concluir que las políticas sociales no 
aminoraron y posiblemente se sumaron a la distribución acentua-
damente concentrada del “capital físico” en tierras y recursos mi-
nerales. aparentemente, la distribución de la riqueza y los ingresos 
tenía un grado de desigualdad similar a países noratlánticos. a lo 
largo del período analizado en chile, aumentó la concentración de 
la riqueza y la desigualdad en los ingresos, al mismo tiempo que 
el incremento de los empleados de oficina y profesionales, junto a 
la importante presencia de artesanos calificados, indicó una pau-
latina disminución de la pobreza en la población del país, en la 
que predominaban quienes no alcanzaban a satisfacer necesidades 
básicas. todo esto coincidió con lo que ocurría en la mayor parte 
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del mundo, pero a diferencia de países noratlánticos, no mejora-
ron en la misma medida las condiciones de salud de la población 
y su nivel educacional, como se manifestó en la mantención de la 
viruela y las infecciones intestinales en los niños, así como en la 
comparativamente elevada tasa de analfabetismo. las enfermeda-
des y la muerte estrecharon la capacidad de los hogares de producir 
recursos para su subsistencia cotidiana y abreviaron los generados 
a lo largo de toda la vida de cada persona. Esto perjudicó más 
a quienes carecían de “capital físico” y de condiciones favorables 
para proteger su salud. a la desigualdad de ingresos se sumó la 
desigualdad social en aspectos como la salud y la educación, tanto 
dentro del país como en comparación a otros países.

así, nuestra principal conclusión consiste en que la insuficiente 
inversión en “capital humano” por medio de las políticas públicas 
convergió con la creciente concentración de la riqueza, agudizando 
las desigualdades sociales y posiblemente retardando el crecimien-
to económico en esos años no solo al interior del país sino también 
en relación con mejoramientos experimentados en el mundo del 
que chile formaba parte. la salud pública, que en la época era un 
insumo más importante que la educación para la formación de 
“capital humano”, no mejoró en el país al mismo ritmo que en paí-
ses noratlánticos, donde en conjunto con el “capital físico” podría 
haber contribuido a un crecimiento más permanente, diversificado 
y con menor desigualdad social. Eso dependía no solo de las políti-
cas económicas, sino también las políticas sociales.

de este modo, los factores estructurales y el dominio de una 
clase sobre el resto de la sociedad fueron determinantes en la in-
equidad social, pero la persistencia de formas particulares de des-
igualdad fue resultado del modo en que se desarrollaron políticas 
sociales interrelacionadas. disminuir la desigualdad social estuvo 
fuera de los objetivos buscados por las autoridades, pero en todo 
caso, de modo agregado, las políticas sociales no la mitigaron. 
la acción del Estado podría haber atenuado algunas de las ma-
nifestaciones más importantes de la desigualdad, de modo que 
en su especificidad histórica la inequidad se vio agudizada por la  
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insuficiencia de las políticas sociales. En ese sentido, lo acontecido 
con las políticas públicas explica históricamente la desigualdad 
social en la época. 

a la larga, todo esto afectaría también al stock de “capital hu-
mano” acumulado por la sociedad e incluso a su estabilidad social, 
aunque ello no concernió directamente a quienes vivieron en el 
tercer cuarto del siglo XiX. independientemente de esa historia 
posterior, para quienes vivieron en los años previos al conflicto 
armado con Bolivia y perú, los problemas de agua y sanidad su-
mados a las insuficiencias en el enfrentamiento de la viruela, pro-
vocaron más víctimas mortales que los soldados chilenos muertos 
en la guerra.

cuando estalló la guerra, surgieron evaluaciones de lo hecho 
mediante políticas sociales. se planteó la necesidad de reorganizar 
la salud pública y de enfrentar en especial la elevada mortalidad in-
fantil. las malas condiciones sanitarias aparecieron como un tema 
relevante y se sostuvo que debido a ellas, las enfermedades podían 
ser todavía más graves de lo que eran. domingo sarmiento criticó 
duramente la escasa cobertura de la educación primaria chilena. El 
conflicto bélico marcó un cambio de época, desencadenando in-
quietudes y evaluaciones negativas sobre esas políticas en las clases 
dirigentes. 

Ese clima pesimista respecto de las políticas sociales no se vio 
acompañado de una reacción en el resto de la sociedad, a pesar que 
durante la crisis económica previa a la guerra hubo una cierta agi-
tación social y política, manifestada a través de protestas en las ciu-
dades por el alza del precio del pan y otros productos, así como por 
la falta de medidas proteccionistas para los artesanos y pequeñas 
industrias. las políticas sociales, al ofrecer protección social a parte 
de la población, cumplieron una función de integración social.

las políticas sociales antes de la guerra no fueron solamente 
un tránsito inicial y gradual hacia las bases de las políticas “moder-
nas” del posterior siglo XX, sino que cumplieron funciones en la 
sociedad de esa época, se definieron e implementaron de acuerdo 
con las reglas del juego existentes y por parte de redes de actores 
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involucrados en ellas y, sobre todo, tuvieron resultados para la gente 
que vivía en ese entonces. además, desde el punto de vista de los 
acontecimientos posteriores, no fueron parte de un proceso lineal y 
progresivo hacia su “modernización”, porque al estallar la guerra ha-
bía un estancamiento en la capacidad de las políticas para alcanzar 
los objetivos originales y responder a las demandas de la población. 
había indicadores de resultados insuficientes, lo cual fue asumido 
en el tono de fracaso de las evaluaciones efectuadas en esos años, 
mostrando problemas que evidenciaban el cierre de un ciclo. 

las condiciones materiales para las políticas sociales cambiaron 
pronto como desenlace del conflicto bélico con Bolivia y perú, 
cuando el Estado contó con un mayor volumen de recursos para 
el gasto público. de todos modos, es posible que la tradición es-
tablecida antes de la guerra haya incidido en las políticas sociales 
posteriores, pues las políticas orientadas a salud, condiciones sani-
tarias, educación y sistema tributario, al menos en lo fundamental, 
fueron suficientemente robustas para mantenerse relativamente 
inalteradas durante varias décadas. pero en qué medida hubo una 
capacidad de orientar el futuro a través del proceso de formación 
de las políticas sociales antes de la guerra, fue parte de otra historia.

la historia recorrida en este libro muestra que la promesa con 
que se inició el siglo XiX, a pesar de los avances logrados, lamen-
tablemente no se cumplió para la mayoría de la población, en los 
orígenes de las políticas sociales en chile.
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