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IV. CHILE: SISTEMA, SOCIO-POLITICO Y EL BOL EEDX3TP.IEUIDOU 
DEL ESTADO, 1950-1970

El estudio de la modalidad de desarrollo entre 1950 y 1970 se enfocará en 

este análisis como el proceso de distribución y redistribución de los recursos 

del país entre sus distintos sectores sociales.

El origen político, económico y social del periodo que se desea analizar 

se remonta a 1932-1938, años que se señalan como enmarcando la llamada "crisis 

oligárquica”.—  ̂Desde entonces hasta los primeros años de la década del 70, el 

proceso social que se desarrolla puede ser entendido como una totalidad social.

2/Este proceso ha sido señalado como el de un "desarrollo frustrado"—  y su
3/análisis continuamente ha evocado la idea de crisis.—  Durante este período, y 

una vez que hubo terminado, se ha hablado de crisis socio-política, aduciendo 

fallas de participación social, de representatividad y de solidaridad.— ^

Como causa central do esta frustración y crisis, se ha identificado común 

mente a la "inmutabilidad de ciertas instituciones" que han impedido que el ere 

cimiento económico del país haya logrado los resultados de carácter social que

JL/ Palma, Eduardo, Estado y Planificación: El Caso de Chile, documento presen­
tado al Seminario sobre Estado y Planificación organizado por ILPES con la 
colaboración del Instituto de Estudios Colombianos, Bogotá, 10-12 de Junio, 
1976.

2 / Pinto, Aníbal, Chile, un Caso de Desarrollo Frustrado. Editorial Universi­
taria, S.A., Santiago de Chile, 1959.

3/ Molina, Sergio, La Crisis Integral de Chile, Editorial Universitaria, S.A., 
Santiago, 1966.

¿/Molina, Sergio,"El Diagnóstico en 1964 y los Cambios Producidos durante la
D.C." en'Hacia un Nuevo Diagnostico de Chile, Editorial del Pacífico, Insti 
tuto de Estudios Políticos,IDE?, Santiago, 1973.



.» 5 (de éste se esperaban.— ' Por otra parte, a juicio de alguno» autores, el síst<a

ma socio-económico habría sido incapaz de modernizarse por si mismo, entrando

en contradicción cou el desarrollo político chileno, el cual ha significado una
6 /integración creciente de las masas.-- Así e3te período se habría caracterizado 

por una crisis de disociación entre las estructuras institucionales que enmar­

can el sistema socio-político y el proceso que se lia originado y desarrollado 

a este ultimo nivel. La brecha producida por esta disociación es la que ha­

bría dado margen a un proceso de redistribución social.

Es por ello, que dentro de este capítulo, luego de presentar algunos axi'ce 

cedentes histéricos, ee procederá a caracterizar el marco institucional y su 

proceso de desarrollo, señalando para su mejor comprensión los rasgos más so­

bresalientes de su período de gestación. Se pretende de esta manera definir el 

marco socio-político para el análisis que se hará en el capítulo V del rol re- 

distribuidor del Estado a través de las políticas sociales.

7/1. Antecedentes Histórico?*—

La conformación de un Estado Nacional es bastante temprana en Chile. Se

reconoce a Portales (1833) como el inspirador de una forma de Estado, que se
% •

revela adecuada para el desarrollo de las fuerzas sociales del momento y forma 

/lisa el poder de los terratenientes sobre el conjunto de la sociedad. Se fun­

da así una "república aristocrática" que proporciona un dinamismo a la economía, 

desconocido hasta ese momento. Su base es el estímulo a las exportaciones

5/ Sunkel» Osvaldo, Cambio Social y Frustración en Chile; Godoy, Hernán, Es­
tructura Social de Chile, Estudio, selección de textos y bibliografía, Edi­
torial Universitaria, 1971, p. 522.

6/ Muñoz, Oscar, La Crisis del Desarrollo Económico Chileno; Características 
Principales, CEPLÁÍf, Doc. 16, 1971, pp. 16 y 17.

7/ Esta sección se apoya en gran medida en el documento Chile. Una Modalidad 
de Desarrollo , preparado por Andrés Opaso en el marco de este proyecto, en 
junio de 1977.
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(trigo y minerales), las cuales generan una riqueza que se canaliza hacia o- 

bras de infraestructura y comunicaciones. Este "despotismo ilustrado" no de£ 

cuida aspectos sociales tales como la educación, que en el período Montt- 

Varas adquiere particular relieve.

A partir de las dos últimas decadas del siglo XIX Chile se convierte en 

un país que funda sus recursos básicamente en la minería. Dos hechos de in­

cuestionable trascendencia para el futuro desarrollo se derivan de aquí: la

formación de una importante masa proletaria concentrada en el norte del país
8/y la emergencia del Estado como el centro tío acumulación de la riqueza.—  La 

agricultura deja de ser el eje de la economía y fuente principal de las ex ­

portaciones. Los recursos generados en la minería comienzan a fluir desde 

el Estado hacia sectores de la economía tales ccmo el comercio (casas impor­

tadoras y exportadoras) y,hacia la banca.

El repunte económico y social que se podría haber esperado de las trans 

formaciones de la estructura productiva no se produce, no obstante las condji 

ciones objetivas favorables. A pesar de algunos intentos nacionalistas (BajL 

maceda), se impone la mentalidad liberal ya predominante en la época, que 

termina entregando la explotación minera a compañías extranjeras. Allí co­

mienza lo que se ha llamado "la gran siesta nacional" en que el país vive de 

las rentas del salitre.

Las transformaciones en la estructura productiva inciden fuertemente en 

el surgimiento de un nuevo complejo de relaciones de clase. La antigua oli­

garquía terrateniente comienza paulatinamente a desplazar su centro de inte­

rés desde el agro hacia los nuevos sectores, iniciándose un prolongado período

8/ La minería es explotada por compañías extranjeras que tributan al Estado. 
Los empresarios nacionales no participan en la actividad central de la e- 
conomía; su estrategia consistía en la máxima captación da los recursos 
estatales.



IV-4

de estancamiento agrícola. La burguesía comienza a traspasar los límites in- 

tersectoríales, extendiéndose hacia el comercio, las finanzas y luego la in­

dustria, fortaleciéndose al amparo del Estado, gracias a su capacidad de movi 

lizar en su beneficio, o bajo su control, los recursos de la minería. For 

otra parte, surge un proletariado, que por sus mismas condiciones objetivas, 

se ve forzado a politizarse en alto grado muy tempranamente dentro del contex 

to latinoamericano. Los conflictos que se crean debido a la superexplotación 

existente por parte de firmas extranjeras, son reprimidos por las fuerzas ar­

madas, ya que los representantes de estas firmas recurren al Estado para ga­

rantizar el orden, en condiciones de una total inexistencia de legislación la 

boral. El proletariado minero se enfrenta en forma unificada al propio Esta­

do pues no tiene otro interlocutor. La acción de las vanguardias políticas, 

primero de orientación anarquista y luego socialista, logran unificar y cana­

lizar el descontento, movilizando a un proletariado crecientemente consciente 

y organizado.

La crisis del salitre, durante la primera guerra mundial, origina un dea 

plazamiento de proletarios conscientes y combativos hacia los principales cen 

tros urbanos, con lo que la organización sindical comienza a extenderse hacia 

nuevos sectores. Esta base, extendida en los principales centros económicos 

del país, proporciona las condiciones favorables para la conducción del PartjL 

do Comunista que se funda en 1921, con lo que la fuerza política del proleta­

riado se acrecienta.

Al mismo tiempo, el desarrollo de las funciones administrativas del Esta 

do aglutina en los sectores urbanos a una importante y creciente clase media, 

cuya acción política se intensifica bajo la influencia ideológica del PartjL
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do Radical, cuya actividad ee remonta a 1863, generalizándose los postulados li 
berales de ampliación de la participación.

El período de Arturo Alessandri (1920-1925) marca un importante viraje po­

lítico. Acoge las crecientes reivindicaciones de los sectores medios y popula­

res, en los cuales busca un apoyo político, facilita su organización gremial, 

ejerciendo un liderazgo que supone una continua comunicación con las masas, a 

las cuales intenta educar desde la tribuna política.

La rápida emergencia de nuevos sectores sociales con capacidad de expre­

sión gremial y política, desencadena la crisis institucional que vive el país 

entre 1925 y 1932. Los golpes militares muestran las tendencias opuestas que se 

enfrentan confusamente en el campo político y que se traducen, sea en intentos 

represivos de los sectores populares (Ibáñez 1927-1931), sea en intentos socia­

listas (Dávila y Grove, 1932).

Es en el segundo período de Arturo Alessandri (1932-38) cuando se logra

consolidar el nuevo marco institucional concebido en la Constitución de 1925.

El poder del ejecutivo se acrecienta permitiendo la centralización política y

la delegación funcional del poder, a niveles sectoriales y territoriales. La

estabilidad lograda aconseja y posibilita una mayor representatividad que se al

canza por la vía gremial (Central General de Trabajadores y Confederación de

Trabajadores de Chile), y por la vía política (Partidos Liberal, Conservador, Ra

dical, Comunista y Socialista). Con esto se implantan condiciones para que el

debate nacional y los conflictos emergentes se comiencen a abordar por la vía
9/

de la negociación y la conciliación.—

9/ Esta nueva situación provocará grandes polémicas al interior de los sectores 
populares que debaten si su acción deberá darse desde el marco institucional 
o desde fuera del mismo a fin de romperlo y crear uno nuevo que instaure un 
real poder popular.
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2. Génesis de las Estructuras Institucionales y 
del Sistema Socio-Político del Período

En la gestación del período, que se inicia a partir de 1932-1933 y que se 

ubica luego de la llamada "crisis oligárquica", intervinieron distintas v e r ­

tientes históricas^ Desde el ángulo que interesa a este análisis, es útil 

destacar entre los antecedentes históricos ya mencionados, los siguientes:

a) La formación temprana del Estado conduce a una excesiva centralización 

política, del aparato publico y de sus servicios. Este esquema, unido 

a las repercusiones que la situación internacional tuvo en la políti­

ca económica interna, da lugar a la emergencia de los grupos medios y 

del proletariado industrial concentrándose estos sectores sociales en 

la capital del país. Al mismo tiempo, y por las mismas razones, ti£ 

nen lugar importantes flujos migratorios rural-urbanos, dando lugar a 

la formación de un sub-proletariado urbano.

b) El peso que en los acontecimientos futuros tendría el desarrollo de 

ideas políticas que buscaban la participación popular en las distintas 

instancias de decisión, el sufragio universal y la igualdad social. Ejj 

tas ideas, diseminadas por pensadores y políticos de mediados del siglo 

XIX, como Francisco Bilbao y Santiago Arcos, educados en Europa e in­

fluidos por las corrientes filosóficas que representaban los mayores 

avances sociales franceses, dieron origen a asociaciones que se convii: 

tieron en las precursoras de los partidos políticos que representarían 

luego a las clases obreras. La primera de estas asociaciones fue crea, 

da en 1850 y se la conoció como Sociedad de la Igualdad.— ^

10/ Ver Palma¿ Eduardo,Estado y Planificación...0p.cit.
11/ Ver Jovet, Julio Cesar, , Los Precursores del Pensamiento Social de Chile, 

Editorial Universitaria, 1955.



c) Las dificultades económicas (especialmente inflación y déficit en la 

balanza de pagos) que debieron afrontar los gobiernos posteriores a 

18S1, influyeron en las condiciones de vida de la población. Esta sjL 

tuación, má3 la concentración de población en las areaa urbanas, el de¡ 

sarrollo del pensamiento político de la época y la capacidad de expre 

sarlo en organizaciones, y el quiebre institucional, permitieron aire 

dador de 1919 la primera movilización socio-política consciente de 

los grupos populares urbanos. Esta movilización se concretaría finâ L 

mente en el Gobierno de A. Alessandri, en cuyo período se promulga - 

ron las primeras leyes que significaron conquistas sociales populares, 

como el Código del Trabajo (1924; permitía la sindicalización de los 

obreros industriales), los primeros beneficios en materia de seguridad 

social y los derechos políticos contenidos en la Constitución de 1925.

■ - d) La crisis institucional que culmina en 1891 pone en tela de juicio al 

sistema político vigente. Esta crisis encuentra un cauce institucio­

nal con la promulgación de la Constitución de 1925. Sin embargo, a 

pesar de la nuéva Constitución, sólo es posible encontrar una fórmula 

apropiada concreta para dar continuidad histórica al sistema políti­

co democrático dentro de los marco3 constitucionales a partir del se­

gundo período presidencial de A. Alessandri, con la "alianza" que pejr 

mzte al Frente Popular asumir luego el gobierno del país.

Este conjunto de circunstancias influyeron decisivamente en el período 

que se consolidó durante la década de I03 años 30. En las características que 

lo configuran debe destacarse, en primer lugar, la importancia que en usté tu 

vo la significación que se asignó en estos acontecimientos al orden institu — 

cional como instrumento regulador del cambio social y del conflicto. La
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Constitución del 25 cumplió el rol de resolver el conflicto de las estructuras 

políticas y sociales. A dicha Constitución se le asignó, ademas, un carácter 

consensual. A partir de sus disposiciones se estableció el régimen político 

que perduró casi los siguientes cincuenta años de la vida nacional.

En segundo lugar cabe señalar que el estilo político que hizo operante el 

sistema político instaurado e.n la Constitución del 25 fue el de la "alianza". 

El primer gobierno que logro estabilidad, luego de la Constitución del 25, pudo 

traspasar su mandato a un gobierno compuesto por radicales, socialistas y cornu 

nistas, quienes conquistaron el poder formando el llamado Frente Popular. A la 

cabeza de esta coalición política se encontraba el Partido Radical, cuya tra­

yectoria simboliza la tónica que permitiera el juego político durante todo el 

período da referencia. La estrategia política que siguió este partido para 

conquistar el poder consistió en establecer acuerdos. Durante su período de 

ascenso se unió a los partidos de izquierda propiciando políticas en beneficio

de los sectores populares. Una vez en el poder, buscó la movilidad social de
12 /las clases que representaba^ rompiendo con la izquierda y las masas populares—  

y apoyando medidas desarrollistas (a través de la industrialización) y de orga 

nización social (desarrollo del aparato burocrático y de los servicios socia­

les) que consolidaran la posición económica y soci.al de los estratos medios. 

Durante ese período (1939-1946) el Partido Radical asume una posición tecnocrjí 

tica que encubre para algunos sectores populares sus intereses parti­

distas y que, para la clase alta, presenta una imagen de transacción en 

lugar de la cara conflictiva que asumía su alianza con loa partidos de iz, 

quierda. En síntesis, la estrategia, según sea el momento político y los int£ 

reses del partido, se orientó a establecer alianzas con todo el ámbito del

12/ Petras, James, Política y Fuerzan Sociales en el Desarrollo Chileno, Amo- 
rrortu Editores, Buenos Aíres, 1969, pp. 127-128.



^ . 13/espectro político, siendo su contenido final de carácter ambiguo e impreciso-;—

No obstante, debe recordarse su tendencia a esaltar su orientación "populista" • 

elemento que permite lograr un cierto equilibrio disminuyendo la presión de los 

intereses populares.

Finalmente, es importante recordar que tanto las instituciones que se crean 

como el proceso que se pone en marcha, se inician sin un quiebre importante con 

el período anterior.—  ̂Es así que, si bien el nuevo período se inicia y logra 

consolidarse solo cuando los sectores populares se incorporan al poder político, 

la participación social y política continua siendo restringida. Se incorporan 

sólo aquellos sectores populares que fueron capaces de organizarse, quedando al 

margen de esta participación grupos muy significativos de la3 capas bajas urba­

nas (artesanos, trabajadores por cuenta propia y en servicios) y la totalidad 

de los obreros agrícolas y campesinos.

3. El Proceso Socio-Político

A. Características Generales del Sistema Socio-Político en el Período

La Constitución Política del 25 tendió a consolidar en Chile el régimen po 

lítico democrático, que por su propio funcionamiento encauzó y facilitó el pro­

ceso de movilización política que venía gestándose y, al establecer elecciones 

periódicas y predeterminar plazos electorales, logró dar estabilidad al sistema 

y flexibilidad al proceso en marcha.

U J  Ibídem., pp. 112-117.
14/ La falta de quiebre con el periodo anterior ha llevado a plantear a algunos 

autores que entre un período y otro se dio un cambio entre un régimen oli - 
gárquico y uno nuevo que podría llamarse oligárquico pluralista. En t'odc 
caso, se pondría en duda la existencia de un régimen democrático. Ver Neelo­
carlos, Cambios Políticos para el Desarrollo en Chile. El Caso de Chile,

IV-9

Editorial Universitaria, pp. 46-50.
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Uno de los imperativos de los sistemas políticos democráticos que tiene isa 

yor significación sobre la acción de los grupos que aspiran a controlar recur­

sos de poder político a través del voto popular es la necesidad que tienen da 

conquistar y mantener una base electoral. Para ello, deben contar con cliente­

las políticas que, por un lado, sean la base de apoyo del.grupo político para 

permanecer dentro de los grupos que participan del juego del poder y, por otro 

lado, es la forma de participación que dentro da este sistema encuentra la base 

social para canalizar sus demandas.

La exigencia que se presenta a los grupos que aspiran a controlar o rete­

ner recursos de poder( de mantener o aumentar la base electoral, junto a la per¿ 

pectiva de obtenerlo que suscitan las elecciones periódicas dentro de plazos fjl 

jos, induce a los grupos políticos a desenvolverse dentro de las reglas estable 

cidas y a tratar de obtener beneficios para su electorado negociando y conci­

llando intereses en estos dos últimos planos.

Esta práctica de negociación que ha caracterizado el funcionamiento del 

sistema político chileno durante este período ha incidido significativamente en 

las características asumidas por ííste. El sistema de negociación, llamado tam­

bién régimen de compromiso, ha dado lugar a diversas interpretaciones consideran
- 1 5 /dolo ya como una virtud democrática ya como una crisis de hegemonía.—

En la primera concepción se entiende que es el resultado del pluralismo s£ 

cial existente en sociedades en proceso de modernización y de diversificación, 

donde se distribuyen desigualmente los recursos de poder entre los distintos 

grupos sociales. Bajo este aspecto, el compromiso se entiende como un proceso

15/ Palma, Eduardo y Sanfuentes, Andrés, Políticas Estatales en un Contexto de 
Movilización Social; Las Políticas de Viviendas en el Caso Chileno, 1964- 11
p .  7 .
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de ajustes en búsqueda de una solución más satisfactoria. En la segunda pers­

pectiva, el compromiso se entiende como el resultado de un proceso de incorpo­

ración social que conlleva una importante heterogeneidad entre clases y entre

sectores sociales al interior de éstas, especialmente en el caso de la clase 
16/obrera.—

Cualquiera sea el enfoque adoptado, el sistema de compromiso conduce a una 

indeterminación del cambio social (las transacciones impiden posiciones claras) 

y a que ciertos grupos de interés utilicen mecanismos que les permitan prote­

gerse mutuamente (c.uotecs administrativos, presupuestarios, etc.). Se da en - 

tonces un juego político entre grupos, debido a que la continuidad del sistema 

requiere de un acuerdo mínimo de intereses (los límites del sistema son los del 

quiebre o ruptura de ese acuerdo mínimo, es decir, son los límites del consen­

so) y un juego que tiene por objeto canalizar las demandas de la clientela po­

lítica e interpretarlas.

Dentro de e3te contexto de alianzas y acuerdos de intereses, cada clase 

social ha jugado un rol d5.ferente. La clase alta ha tendido a ampliar su base 

cooptando a sectores emergentes de la clase media alta y as i-mi lando a represen 

tantes de otros sectores que han alcanzado representación política (senadores, 

diputados, ministros, etc.) de modo de mantener canales de influencia con el 

Estado y/o que las posiciones de autoridad política no sean contrarias a sus 

intereses.—  ̂La clase media, como ya se destacara, estableció alianzas con los 

grup03 que en cada momento histórico le permitieron afianzar su poder.

16/ Ibídem p. 6»^
17/ ürzúa, Raúl,“Notas sobre la Estructura do Poder en Chilet en Hacia un Nue­

vo Diagnóstico de Chile, Op.cit., p. 115; ver también ; Errázuriz,M.M., 
Caracterización de la Estructura Social de Chile, documento preparado para 
el Proyecto Estrategias, CELADE, Serie IPX, N°24, noviembre, 1976.
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La clase obrera participo a través de organizaciones políticas, las cuales 

buscaban el poder en la lucha parlamentaria, subordinando a esa lucha toda otra 

actividad. La consecuencia de esta forma de incorporación fue el desarrollo de 

un elitismo obrero mas que de una participación de masas y una lucha por reivin 

dicacione3 obreras.— ^

Por otra parte, la necesidad de ampliar las clientelas políticas condujo a

los grupos en el poder a presentar plataformas políticas amplias que atravesa -
19/

ban los cortes entre las clases,—  fraccionándolas en la forma de expresar sus 

intereses en el campo político, aumentando su heterogeneidad interna y propor—  

clonándoles expectativas de movilidad vertical. Los partidos de izquierda res­

tringieron su base política a la clase obrera y, al participar en el sistema ne 

gociador, mantuvieron las luchas obreras a niveles asimilables y dejando al mar

gen de éstas a los grupos con menos capacidad de presión (campesinos), ensan-
20/chando aun mas las diferencias entra capas obreras.—

El resultado de esta estrategia de los grupos sociales y políticos en tor­

no al control de los recursos de poder fue una baja dispersión política. Dentro 

del sistema de partidos, entre los años 1925-1969, el rango de variación de la

base electoral de cada partido fluctuó entre un límite no inferior al 10 por
2 1 /ciento y una cota superior de 20 por ciento.-- Esta baja dispersión es un indi 

cador de la existencia de bases políticas amplias, de la ausencia de un partido 

hegemónico y de la falta da consenso y definición del cambio social.

18/ Petras, James, Política y Fuerzas Sociales...,0p.e'it,, p. 150.
19/ ürzua, Raúl,*Notas acerca de la Estrategia ... ? Op.eit., p. 117.
20/ Petras, James, Política y Fuerzas Sociales ..., Op.eit., pp. 151-152 y Errjí 

suris. H.M.paracterización de la Estructura Social ..., Op.eit.
21/ Atria, Raúl,"Características y Tendencias del Sistema de Partidos en Chile", 

en Hacia un Nuevo Diagnostico da Chile, Op. cit., Atria menciona que la so­
la excepción a esta constante la constituyó la Democracia Cristiana en el a 
fío 1965 que alcanzó un 42 por ciento de la votación, pp. 37-39.



La dispersión del control del poder entre los grupos políticos por efecto

de las características del sistema de negociación dio gran significación al rol

del Estado como distribuidor de los recursos económicos, sociales y políticos.

A través del Estado se impulsó la industrialización; el Estado otorgó

privilegios sociales e incluso de sus acciones dependió la creación de nuevos

sectores (los industriales y parte de la clase media) y el Estado ha distribuí

do poder político. Dentro de este rol, la burocracia jugó un papel importante

convirtiéndose en una unidad más dentro del sistema de negociación y como ín-
22 /termediaria entre las demandas de grupos antagónicos.— -

A fines del período que se analiza, como se verá mas adelante, comienzan 

a perfilarse los primeros quiebres de este sistema de negociación. Se definen 

posiciones de cambio social con bastante claridad; se incorporan grupos campe­

sinos cuya inclusión dentro del sistemá de participación política significa 

romper con pactos sociales implícitos dentro de este y la movilización políti­

ca tiende a buscar posiciones dentro de las alternativas de cambio social, im­

plicando un comienzo de radicalizaclon.

23/B. Funcionamiento y Evolución del Sistema a lo Largo del Período 1952-1970—

La elección de Ibañez en 1952 es el fruto de un movimiento político am­

plio y no estructurado que representa a sectores medios y populares, y que só­

lo excluye a la derecha tradicional. Su programa de gobierno tenía un carác­

ter popular: prometía impulsar la organización sindical y derogar la ley que 

suspendía al partido comunista; al mismo tiempo daba particular importancia a 

la lucha contra la inflación y a la reorganización y modernización administra­

tiva del Estado. Durante los primeros años de su gobierno se vive un cierto 

22/ Petras, James, Política y Fuerzas Sociales Op.cit.
23/ Esta sección está tomada de Andrés Opazo, Chile, una Modalidad de Pesarte 

lio , documento inádito preparado en el marco de este proyecto. ' "
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proceso redistributivo; ce buscan reformas provisionales para ampliar loo bene 

ficios de los sectores obreros. En 1953 se funda la Central Unica de Trabaja­

dores, que materializa la ansiada y nunca alcanzada unidad sindical; este im­

portante acontecimiento no podría haberse producido si no existiesen condicio­

nes políticas favorables. El papel de la CUT será decisivo hasta el fin del 

período. La segunda parte de su gobierno, a pesar de la derogación de la ley 

anticomunista (1956), se caracteriza por las medidas de estabilización y las 

medidas anti-inflacionarias, lo cual provoca la consecuente reacción de los sec_ 

tores populares, las huelgas generales y la represión contra la dirigencia 

sindical.

Durante este período presidencial interesa destacar el fenómeno de reorga 

nisación de las fuerzas sociales y políticas, como reacción ante los vacíos de 

la movilización espontánea que suscito la propia candidatura de Ibáñez y que 

se revelo como inoperante por su falta de organicidad. Hemos mencionado la 

creación de la CUT que vive una gran crisis después de 1957, crisis que es su­

perada en la medida en que el partido comunista define, en forma más precisa 

una estrategia de lucha al interior de la institucionalidad y logra imponer 

sus dirigentes en el seno de la Central. Sin embargo, esta reoríentacíón de la 

CUT se consolida al promediar el período electoral siguiente (1952). Desde el 

otro lado, desde el sector empresarial, se funda la Confederación de la Indus­

tria y el Comercio, que jugaría mas adelante un gran papel canalizando la pre­

sión empresarial. Por otra parte, sin cristalizar todavía como movimiento so­

cial, se expanden las poblaciones marginales como futuro campo de conflictos y 

de organización popular.

A nivel propiamente político se logra el acuerde comunista-socialista pa­

ra la lucha electoral. El FRAP lleva como candidato presidencial a Salvador
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Allende, que pierde la primera mayoría por un numero muy escaso de votos. Con 

esto se crea y desarrolla una corriente política de amplia base popular que^ 

al conectarse con la estructura sindical^asume una actividad múltiple, desple^ 

gada en distintos frentes, lo que • le dará el carácter da movimiento político 

dé la clase trabajadora.

Por otra parte, en 1957 culmina la unificación de los distintos grupos 

de inspiración social-criotiana con la fundación del Partido Demócrata-Cris - 

tiano, cristalizándose la otra gran fuerza política, expresión principalmente 

de sectores medios, que buscan el apoyo popular.

Es posible concluir, entonces, que el período de Ibáñez tiene gran iapojr 

tancia por la reagrupación política que allí se gesta y la redefinición de co 

rrientes políticas que actuarán durante la decada del sesenta y hasta 1973, y 

que por su equilibrio de fuerzas, prolongarán el sistema de relativo equili - 

brio social y político que se observó en Chile desde la decada del veinte. 

Estas fuerzas políticas tienen ahora una clara y coherente definición ideoló­

gica. Esto es particularmente visible en el FRAP y en la D.C. Ambas agrupa­

ciones intentarán captar la adhesión de loa nuevos sectores marginales. A su 

Vez, la derecha tradicional, bastante debilitada a pesar de su éxito electo - 

ral en 1958, tenderá a expresarse en el futuro no tanto en los partidos con­

servador y liberal, sino que se refugiará en un frente de carácter mas ! gre­

mial, desde el cual busca en forma novedosa la clientela de los múltiples trj* 

bajadores independientes pertenecientes a las capas medias. Por último, el 

partido radical permanece como una agrupación política autónoma, aunque de in 

fluencia decreciente, manteniendo el apoyo por parte de los sectores medios 

ligados al Estado.
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La administración ¿te Jorge Alessandri (1958-1964) no tiene la importancia 

de la anterior en términos de la recomposición del cuadro político. Los prima­

ros años de su período presentan rasgos mas bien desmovilizadores, dada la ins­

piración tecnocrática de su programa. La preocupación central es el control de 

la inflación, la que logra detener en base a medidas estabilizadoras. Al encon 

trarse la Central Unica de Trabajadores bastante desarticulada como resultante 

de los combates librados en 1957 y 1958, que tuvieron en ella un efecto bastan­

te negativo, no posee capacidad de respuesta a la acción estabilizadora del Go­

bierno; hasta 1962 vive años de reorganización interna y de lucha ideológica 

que termina con el predominio en su interior de la línea de frente amplio.

Será importante desde el punto de vista de esta investigación la labor em­

prendida por Alessandri en el terreno de las obras publicas y de las comunica - 

clones. Presumiblemente, la mayor integración territorial alcanzada brindará 

posteriormente, cuando existan programas tales como los de desarrollo agrario, 

una mayor posibilidad de comunicación de lo urbano con lo rural.

A partir de 1962 el tono tecnocratico del gobierno comienza a ceder terre­

no a posiciones mas políticas. La necesidad de apoyo parlamentario y la amena­

za que significaba probablemente, tanto el avance del movimiento demócratacris- 

tiano como la cohesián alcanzada por la CUT y las fuerzas populares, lo obligan 

a ampliar una base política requiriendo la adhesión de radicales, conservadores 

y liberales.

Efectivamente, a partir de 1962 se desarrolla un gran debate acerca del 

cambio social, en el que participan intelectuales de distintas corrientes, in­

cluso del magisterio de la Iglesia Católica; los sectores sociales más dinámi - 

eos se activan en la toma de conciencia de un cambio impostergable. La in£Luen_ 

cia de la revolución cubana y el anuncio de iniciación de los programas de la
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Alianza para el Progreso inciden aun más en la percepción de los agentes polí­

ticos acerca de la necesidad del cambio social.

El partido Demócratacristiano triunfa en las elecciones de 1964 con el 

apoyo que la derecha le brinda ante la amenaza que significaba la candidatura 

del FRAP. El gobierno que se inicia coa Eduardo Frei se distingue de los ant¿ 

riores por el hecho de ofrecer una verdadera estrategia de desarrollo.

Tal estrategia parte de un diagnóstico de la realidad chilena, percibida 

como en un estado de crisis integral, es decir, afectada por males estructura 

les que afectan no solamente la situación económica sino que encuentran su 

raíz en el sistema político imparante. Se sostiene que para alcanzar el desa­

rrollo económico y social deseado, para realizar la justicia sin sacrificar la 

libertad, resulta indispensable la creación de un regímen político nuevo que 

repose en la amplia participación de todos los sectores sociales. Este es el 

presupuesto que sustenta incluso la política económica, y se expresa en una 

preocupación por lograr una mejor distribución del ingreso y por una política 

anti-inflacionaria no consistente en simples medidas de estabilización y con - 

trol del gasto público, sino en una ampliación de la demanda. Todo esto re­

quiere de la organización popular.

Desde el punto de vista del presente estudio es importante destacar las 

medidas taovilizadoras y organizativas. Las medidas movilizadoras se orienta - 

ron hacia la ampliación de la organización sindical a sectores sociales toda - 

vía no sindxcalizados y al desarrollo cooperativo que sería intensamente fomen 

tado. Pero incluyeron la incorporación política de sectores nuevos, particu - 

larmente los sectores margínales urbanos y al sector agrario, tradicionaliaente 

excluido de la participación política organizada. Para el primer sector se
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organizo la Promoción Popular que intenta la agrupación de los sectores popu­

lares desde un punto de vista vecinal y estimula la creación de Juntas de Ve­

cinos, Centros de Madres, organizaciones juveniles y grupos similares. Para 

el sector agrícola se impulsa la Reforma Agraria, con el fin de operar un cam 

bio no solamente en la estructura de la tenencia de la tierra. sino en todo 

el orden social del sector a través de la incorporación plena del campesinado 

en la vida del país. Se busca la incorporación de los campesinos al mercado, 

para lo cual se establece que el ingreso mínimo en el agro deberá ser igual 

al de los obreros de la industria y el comercio. Pero la organización del 

mercado se estimula mediante cooperativas y otras formas de asociación, sea a 

nivel productivo, sea a nivel socio-político y educativo; de esta manera se 

piensa en ocupar a los campesinos individuales sumidos en el aislamiento y la 

economía de subsistencia. Los asalariados rurales también deben ser organizja 

dos, para lo cual se establece el derecho a sindicalización campesina.

Los elementos señalados dan cuenta de la orientación del gobierno demó- 

cratacristiano respecto de la incorporación social y política de los sectores 

que no habían logrado aun una representatividad en el espectro social y polí­

tico. Junto a este tipo de medidas habría que señalar los planes habitaciona 

les y los proyectos de ampliación e intensificación del esfuerzo educativo.

Es dentro de este marco socio-político que se definen e implementan las 

políticas "sociales", que constituyen a lo largo del periodo una herramienta 

básica en la conciliación de los intereses de las clases dominantes y de las 

clases mayoritarias y, por lo mismo, en el funcionamiento del sistema.



V. EL PAPEL REDISTRTEUTXVO DEL ESTADO A TRAVES 
DE LAS POLITICAS SOCIAiJ?S

Se examinan a continuación las políticas del Estado en cuatro ámbitos de 

particular relevancia teórica para Xa comprensión del proceso de transir-ion 

demográfica y, particularmente, la caída de la fecundidad en la decada del 

60, como son los de 1»3 remuneraciones, la educación3 la salud y ja previ - 

sion social. Su estudio ce centrará en e l período 1950-1970, rescatando cuan
ído parezca conveniente antecedentes de períodos anteriores.

1. Políticas de Sueldos y Salarios

A partir de 1940 lo3 cambios ocurridos en la ocupación en Chile se cara£ 

terisaron por un proceso de salarizacion creciente. Hasta 1960, aproximada­

mente, este proceso contribuyo al crecimiento del proletariado. A partir de 

esa fecha y hasta Í970, el mayor crecimiento afecto especialmente a la cate­

goría de empleados(Ver cuadro V-l).

Durante todos estos años los sueldos y salarios da las distintas ocupa­

ciones han tenido importantes diferencias de acuerdo a la categoría ocupado, 

nal, según 3ector económico y en áreas urbanas y rurales. Existe escasa in­

formación y sobre todo escases de información comparable sobre los niveles de 

sueldos y salarios y sobre sus diferencias. Sin embargo, para distintos años 

se cuenta con antecedentes nue permiten ilustrarlas.

J j  Errazuriz, Margarita M., Caracterización de Xa Estructure Social de Chile.
IPI-24, 98 págs. Noviembre de 1976.



C u a d r o  V - l
C H I L E :  C A T E G O R IA  DE O CUPACIO N  POR RAMA DE A C T I V I D A D ,  1 9 4 0 ,  1 9 5 2 ,  7 9 6 0  Y  1 9 7 0

1940 1952 1960 1970

A. A g rie , S ilv ic .,
caza y pesca
1. Empleador
2 . Cta, p rop ia
3. Empleado
4 . Obrero
5. Otros

(159.945)

(50.281)
(409*337)

25*6%

3,12
65,12

(156.770)
(22.741)

(416.230)
(35.997)

2 ,5 $  
. 24,2$ 

3.5$ 
64.2$ 

5.6$

(12,277)
(153.038)

(2Q.046)
(423,706)
(19,480)

1,9$
24.3$

3.2$
67.4$
3.1$

(18,460)
(153.300)

(26.760)
(374,580)

(7.360)

3.6$
29.5$

6.1$
60.4$
1.4$

Tota l (619,563) 1002 (631.738) 100$ (628.547) 100$ (520,440) 100$

B, Indus. Manuf,
1 , Empleador
2 ,  Cta* p rop ia  
3# Empleado
4 , Obrero
5, Otros

(90,425)

(22.842)
(184.702)

30.32

7,72
62.02

(10,718)
(111,028)

(52.592)
(229.402)

(4.973)

2 ,6$
27.2$
12,9$
56,1$
1.2$

(8.055)
(90.795)
(89.298)

(262.880)
(2.503)

1.9$
21,2$
14.8$
61.5$

0,6$

(14,660)
(64*500)
(99,340)

(222,700)
(13.760)

3.5$
15,6$
24.0$
53,6$

3.3$
Tmtal (297,979) 1002 (408,7111 100)1 ' (454.531 ) 100$ ‘ ( 414,960) 100$

C» S e rv ic io s
1 , Empleador
2 . C ta .p rop ia  
3* Empleado
4 , Obrero
5 , Otros

(76,282)

(85.948)
(267.135)

17.82

20,02
62.32

(4.667)
(57.267)

(182.603)
(231.452)

(2.923)

1 ,0$
T2*0$
38,1$
48.3$

0,6$

(3.417)
(42,219)

(234,618)
(261,100)

(1,361)

0.6$
7.9$

43,1$
48,0$

0.3$

(11.740)
(94.900)

(345.250)
(238.240)

(15.000)

1,7$
13,4$
48.9$
33,7$
2 .3$

Tota l (429.365) 1002 (478.912) 100$ (542,715) 100$ (707.140) 100$

D , Comercio
1 , Empleador
2 ,  C ta .p rop ia
3 , Empleado
4 , Obrero
5 , Otros

(97.958)

(40,869)
(23,481)

60.42

25*2%
14.52

(9,437)
(101.483)

(77,257)
(26.536)

(8.167)

4 ,2$
45.5$
34,1$
11.9$

3 ,7$

(6.224)
(721.008)

(77.815)
(30,216)
(3.192)

2,6$
50*8$
32,6$
12.7$
1.3$

(22.420)
(127.840)

(87.000)
(54.380)
(7.680)

1,5 $ 
42.7$ 
29.1$ 
18.2$ 
2,6$

Tota l (162,308) 1002 (222.88 OÍ 100$ (238.455) 100$ Í299.320) id )$
£ , Tran's., Almace­

na] é y Comúnic,
1 , Empleador
2 , C ta .p rop ia  
3- Empleado
4 , Obrero
5. Otros

(962)
(14.215)
(43,289)
(36,167)

(641)

1 .0$
14.9$
45,4$
38.0$

0,7$

(732)
(21.445)
(51.054)
(43,903)

(609)

0,6$
18.2$
43,4$
37,3$

0.5$

(5.020)
(26,680)
(80,720)
(38,140)

(4.580)

3,2$ 
17.2$ 
52. $
24.6$

3.0$

Tota l (95.294) 100$ (177.743) 100$ (155.140) 100$

fu e n te » Reezynsky, D ., * ta  e s t ra t i f ic a c ió n  acupacianal en C h ile * , en Los Actores de la  Realidad Nacional, 
E d ito r ia l  d s l P a c ífic o . Santiago, 1974, pág. 27. La inform ación p'ara 1940 proviene de O strov ich , 
V .A ., C a ra c te rís tica s  y Evolución de la  pob lación económicamente a c tiva  de C h ile  1940-^1960. Centro 
de Estud ios Socio-económicos, Universidad de C h ile , Documentos de T raba jo , p re lim in a r , enero, 1970. 
La inform ación para lo s  años 1952, 1960 y 1970 proviene de lo s  Censos de Población re sp e c tivos .
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En 1956 el sueldo mínimo de los empleados difería apreciableraente del sa 

lario mínimo de los obreros y entre estos últimos» existían a su vez importan 

tes diferencias entre el salario mínimo industrial y el agrícola. (Ver cua­

dro V-2).

Cuadro V-2

NIVELES DE REMUNERACIONES: 1956

Monto Porcentajes
Tipo de remuneración anual sobre

 ̂ene» idos) sv

Sueldo vital 323,47 100,0

Salario mínimo agrícola 94,90 29,3

Salario mínimo industrial 146,00 45,1

Salario medio industrial 186,15 57,5

Salario medio obrero 150,74 46,6

Fuente: Los salarios medios provienen del S.S.S.»'Estadísticas 1952/ 
1956',' pSg. 65» en Frenoh-*Davis, Ricardo. Políticas Económicas 
en Chile» CEPLAN, Ediciones Nueva Universidad, Santiago 1973, 
pág. 200.

En 1967, cerca del 94 por ciento del total de obreros, alrededor del 75

por ciento do loa trabajadores independientes y casi el 46 por ciento de los
2 / ^empicados recibían menos de dos sueldos vitales.— ' Dentro de estos la pobla 

clon de menores ingreses residía en áreas rurales y se encontraba en la acti 

vidad agrícola.

2/ Uthoff, Andras. Caracterización Económica de Chile, CELADE, Proyecto E s ­
trategias, (Mecanografiado), pííg. 177» Julio de 1975.
Los datos presentados se basan en la Encuesta Nacional CEDEM (1967).



Un estudio sobre distribución del ingreso realizado en 196& comprueba 

que en el 46 por ciento de las familias en áreas rurales, el mayor contribu­

yente al ingreso familiar recibía menos de un sueldo vital, en tanto solo 

el 18 por ciento de las familias residentes en áreas urbanas se encontraban 

en las mismas condiciones. Cabe agregar que el ingreso medio de las fami 

lias del área urbana, según este estudio, era el doble del que alcanzaban 

las familias rurales.

Por otra parte, este estudio, al analizar la distribución del ingreso y 

la participación relativa de los distintos sectores en el 50 por ciento más 

bajo de la población, concluye que el 39 por ciento lo componen los trabajei 

dores agrícolas y que esa cifra cubre a un poco más del 80 por ciento de la 

población agrícola total.—  ̂ Otro estudio, al medir los niveles de apropia­

ción del ingreso geográfico por persona ocupada en los sectores obreros,

observó que un obrero de la minería del cobre ganaba 25 veces más que un
5/obrero agrícola y un obrero promedio hasta siete veces más.

Las diferencias aquí señaladas se dan dentro de un período durante el 

cual se realizan esfuerzos por proteger y por aumentar el nivel de los sala 

rios obreros e incluso por igualarlos a los sueldos de los empleados. Prueba
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3/ Heskia, Isabel, La Distribución del Ingreso en Chile, Cuadernos de Eco­
nomía, N° 2, pág. 100.

4/ Uthoff, Andras, Carácter izacj.ón Económica de Chile, CELADE, Proyecto Es_ 
trategias, (Mecanografiado), pág. 200, citando el estudio de Isabel Hej3 
kia, La Distribución del Ingreso... op.cit.

5/ Errázuriz, Margarita M . , Caracterización de la Estructura Social de 
Chile» IPI-24 pág. 45. Los datos se construyeron a partir de la infor_ 
tuación que proporciona Manuel Castells en: La Estructura de Clases en 
Chile, 1970. Universidad Católica de Chile, Centro de Desarrollo Urbano y 
Regional, N° 55, Agosto 1972, págs. 28 y 29.
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1948: Se otorga semana corrida al obrero y vacaciones pagadas, signifi­

ca un incremento real de los ingresos de un 17 por ciento. Exclu­

ye a obreros agrícolas.

1953: Se fija salario mínimo agrícola, estableciendo qus un 25 por cien v 

to debiera pagarse en efectivo. Pago de asignación familiar a ím 

ponentes del Servicio de Seguro Social.

1956: Se fija salario minino a la Industria y Comercio. /

1965: Se nivela salario mínimo agrícola al industrial.

Sin embargo, no puede decirse que e3tos esfuerzos hayan logrado sus ob­

jetivos. Los tras gobiernos que comprende el período que se analiza aplica­

ron programas de estabilización que afectaron la política de aumento de suel_ 

dos y salarios y los niveles reales percibidos. Por otra parte,la lógica del pro­

ceso de eufcabxlisaciSn durante esos períodos presidenciales fue bastante si­
milar . Durante prácticamente los tres primeros años de gobierno se lograron 

resultados positivos. No obstante, este fue más o menos el plazo en que en

cada gobierno demoró en desatarse nuevamente la inflación, perdiendo los
6 /sueldos y salarios rápidamente las mejorías alcanzadas.—

Durante el gobierno de Ibañez, las medidas aplicadas significaron un 

fuerte sacrificio de los asalariados. En 1956, el reajuste de sueldos y sal;* 

rios alcanzó solo un monto equivalente al 60 por ciento de la inflación del

de estos esfuerzos son las numerosas medidas tomadas en este sentido. A txtu
lo de ejemplo se pueden citar:

6 J French-Davis, Ricardo, Políticas Económicas en Chile, CEPLAN, Ediciones 
Nueva Universidad, Santiago, 1973.



año anterior.-  Los niveles de remuneración mejoraron principalmente via la 

fijación de salarios mínimos y a través del incremento da los beneficios so - 

d a l e s .

Entre los años 1960 y 1962, la reactivación económica lograda y la brus­

ca detención de la inflación contribuyeron a generar un aumento de poder ad -
8/quisitivo de los trabajadores. En cambio, en los anos siguientes, las remu 

neraciones que habían aumentado en términos reales quedaron a la zaga de la 

inflación.— ^

A partir de 1964 durante el gobierno demócrata-cristianó de Frei se rea­

lizó un esfuerzo de mayor significación por terminar con la discriminación en 

tre empleados y obreros y con la de los asalariados agrícolas. Se fijó así 

que el mínimo de reajuste debería ser equivalente al 100 por ciento de la in­

flación del año anterior. Las medidas de estabilización se deseaban lograr 

junto a reformas estructurales que no dañaran las metas de redistribución del 

ingreso.

El ritmo ascendente que tuvieron las remuneraciones reales se detuvo en 

1968. El conjunto de trabajadores perdió ese año una fracción del pronuncia­

do mejoramiento obtenido en los años precedentes. Ese fenómeno alcanzó inclu 

so a los trabajadores organizados. Al año siguiente, se reinició el proceso de 

mejoramiento de los ingresos provenientes del trabajo a un ritmo similar al del

U Ibídem, pp,27-29.
8/ Según French-Davis, el aumento de sueldos y salarios no obedeció a una r e  

distribución del ingreso. En esos años el mejor standard de vida se había 
apoyado en forma desproporcionada en un endeudamiento externo masivo. Ibid 
pág. 207.

9/ Ibídem, pag. 210.



crecimiento del producto nacional. Sin embargo, las remuneraciones* mínimas si_ 

guieron perdiendo el poder adquisitivo. En 1970, el reajuste del sector priva 

do comprendió un incremento substancial del salario mínimo obrero y la asigna­

ción familiar del Servicio do Seguro Social se reajustó en un porcentaje eleva 

do, recuperando el terreno perdido en el bienio anterior.— ^

El logro ma3 importante de estos últimos años fue, tal ves, la nivela­

ción de los 8alari.on mínimos agrícolas con los industriales.

El cuadro V-3 ha sido preparado con el objeto de mostrar las relaciones 

que se han dado entre los niveles de remuneración y la productividad del tra­

bajo y como éstas cambian entre 1960 y 1970. Todos los valores han sido traen 

formados en escudos de 1960 a fin da permitir la comparación de emboo años.

Se constatan grandes diferencias en la productividad media por persona 

ocupada entre las ramas de actividad económica, que estarían, reflejando, aun­

que indirectamente, la heterogeneidad de la estructura productiva. Este fenó­

meno es particularmente nítido entre las ramas de la minería y se aprecia tam­

bién con claridad al interior da los sectores secundario y terciario.

Las ramas de mas baja productividad son a su vea las que absorben frac­

ciones mas importantes de la población ocupada; así entre "agricultura" y "ser­

vicios" reunían en 1960 a mas del 55 por ciento de la población trabajadora. 

Al interior del sector industrial se comprueba también que la rama de texti­

les, calcado y vestuario tiene la mas baja productividad y concentra la mayor 

cantidad de trabajadores.





Cuadro V-3

C H ILE : POBLACION OCUPADA, REMUNERACION AL TRABAJO OE EMPLEADOS Y  OBREROS Y
VALOR AGREGADO POR RAMAS OE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1960 y  1970

(VALORES EN ESCUDOS DE 1 9 6 0 )

1960 1970
Poblacidn Remunera Remune Prod. Poblacidn Remune Remune Broduc.
ocupada c itfn  a l V a lor rae ido media ocupada racidn V a lo r rac idn media

(1) tra b a jo agrega media por per -— i - U i . ------- a l tra b . agre­ media por per
H ile s  % de emp1e£ do p o r per sona ocup. M iles ’ % de empi» gado por^per- sona

dos y-obre P -  I960 sena ocup. ( 3 ) : ( 1 ) y obreros P.1960 sona ocup.• ocup.
ro s  (2) ~ (3 ) (En ( 2 ) :  (1 ) (En (5 ) (En (6 ) (En ( 5 ) :  (A) ( 6 ) :  (A)

•ff ' (H ile s  E") mil-es E°) (M ile s  P) m iles  E®) m iles E°) m ile s  E®) (M iles  E») (M iles  E®)

1. A g rie , cera y s i lv i c u l . 711f 1 30,59 142.383 473.746 200 666 635,1 22,78 240,117 585.498 378 922

2 . M inería  del carbdn 18f 9 ; 0,81 20.670 21,629 1.090 1.144 14,8 0,50 29.486 19.226 2.106 1.373

3 . M inería  del h ie rro 9,0 0,39 10.588 25.234 1.176 2.804 7 .5 ; 0,27 , 22,468 67.292 2,996 8,972

4 . M inérfa  del cobre ’ : - 3 i,e 1,36 ' 86.934 323.541 2.751. 10.239 45,8 1,64 224,256 435.194 4.896 9,524

5 . O tras a c tiv»  de la  m inería 33,0 1,42 32.146 52.872 974. 1.602 31 „9 1,14 64.167 101,238 2.012 3.174

6 .

7 .

jn |u £ g cg l i  m e n tid a s , bebidas 

T e x t i le s ,  ce lrado  y ves tua rio

58,1 2 ,50 65.550 183.851 1.128 3.164 88,6 3,18 106.207 283,286 U199 3,197

8 .

e in d u s tr ia s  del cuero y p ie l 

In d u s tr ia s  de la  madera y co r

154,6 6,65 . 79.956 261,356 517 -1.691, 172,1 6,18 V 145.696 328.347 847 1,908

cha, muebles y manuf. papol 58,3 2,51 39.588 100,637 679 1.726 73,6 2/64 130,414 193.163 1.772 2.624

9.« Producto de caucho, productos 
quím icos d e r iv .  de l p e trd leo  
y carbdn
M in. no m etá licos e indus. 
m etá licas  básicas 
P rod. metál», m aquinarias y

19,0 0,82 26.847 87,119 1.413 4,585 32,5 1,T7 "87.950 218,298 2.706 6.720

10.

11.

24,3 1,05 40.468 135.485 1.665 5.576 36,8 1,32 117.257 201.875 3.186 5,486

a r t  e ld c , y para tra n sp o rte 83,0 3,57 61.227 144.797 738 1.745 127,3 4,57 210,134 373,709 1.651 2,936

12. Imprentas, e d i t .  y conexas . 24,3 1,05 17.705 62,786 729 2.584 32,0 1,15 62,099 77,806 1.941 2.431

(Continúa)



C u adro  V -3  ( c o n t in u a c ió n )
C H ILE « POBLACION OCUPADA, REHUNERACION A l  TRABAJO DE EMPLEADOS Y  OBREROS Y

VALOR AGREGADO POR RAMAS DE ACTIVIOAO ECONOMICA, 1960  Y  1970
(VALORES EN ESCUDOS DE 1 9 6 0 )

1960 1970
Población Reaunera Resune- Prod* Población Resanara Reaune* Produe.
oc «nada ción al Valor ración sedia oocupada ción al Valor ración sedia

(1) trabajo agrega aedi a por par (A) trabajo agrega- sedia por per- •
Hilas % da eaplsa do por per_ sona ocup* Miles % de aiplea, do por per­ sona ocup.

dos y obra P • 1960 sona ocup* (3 )ì(l) dos y obre* P-1960 sona ocup* (6)ì(4)
roa (2) (3) (En (2)1 (1) (En (5) (En (6) (En (5)i(A) (En
(Miles F) allea P) (Miles E*) a iles  P) « lies F) a ile s  P) (Miles P) s ile s  E()

13, Construcción 130,5 5,61 86,399 213.591 662 1.637 177,5 6,37 199.289 321.738 1.123 1.813
14. Elee», gas, agua y eerv, san. 10,8. 0,47 . 24.911 58.880 2.307 5.452 11,8 0,42 66,023 104.242 5*595 8*834
15. Trans^élsacenajea y cosunlc. 121,1 5,21 136.903 129.777 1.131 1.072 175*6 6*30 310.717 299.208 1.769 1.704
16. CoRsrcio (al p/sayor y sanor) 239,3 10,30 177,098 928.265 740 3.879 368*4 73,22 361.100 1.386,990 980 3.765
17. Bancas,Saguroa ÿ Bienes 

Insuebles 20,1 0,87 66.591 118.361 3,313 5.889 27,9 1,00 193.399 293,500 Í.932 10*520
18. Servicios 578,0 24,86 302.519 492.972 523 853 729*1 16,16 770.733 664.506 1*057 911

TOTAL 2,325,0 100,00 1.418.423 3.814.899 2,787,5 100,00 3*341.512 5.956.216
PROMEDIO 610 1.641 1.199 2.137
DESVIACION STANDARD 1,315 3.576 2*695 4*843

(Continúa)

»
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C uadro V -3  ( c o n c lu s ió n )
V - 9

CHILEs POBLACION OCUPADA, REMUNERACION AL TRABAJO DE EMPLEADOS Y  OBREROS Y
VALOR AGREGADO POR RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1960 Y  1970*

(VALORES EN ESCUDOS DE 1 9 6 0 )

I960 1960 1920 1970 1960-1970
V a lo r
agreg. Porten , 
medio a del va- 
o tro s  fa c .  l o r  agreg, 
d is t .  a la  medio que 
rea- por per c o rre s , a

V a lo r 
agrega, 
medio a 

, o t r o *  fac» 
d is t .  a la  
rem. por p e r. 
o c u f^ jM ile s

Porten*
de l v a lo r
agregado
medio que
c o rre s , a
remunera­

c ión

Crecim iento 
porcentua l 
de n iv e l 

medio 
( remunera­

c iones )

1 . A g rie ., caza y s i lv ie u l t» 465 30,0 544 41,0 89
2» M inería  del carbón 54 95,3 -733 153,4 93
3 . M inería del h ie r ro 1.628 41f 9 5.976 33,4 155
A . M inería  del cobre 7.488 26,9 4.628 51,4 78
5 . O tras a c tiv#  de la  n iñ e ría 628 60,8 1.162 63,4 107
6 . Indus# a lim e n tic ia s , bebidas

y tabaco 2.036 35,7 1,998 37,5 6
7 . Text», calzado y ve s tu a rio  e

in d u s , del cuero y p ie l 1.174 30,6 1.061 44,4 64
8 . Indus, de la  madera y corcho,

muebles y manuf» papel 1.047 39,3 852 67,5 161
9 . Prod, de caucho, p rod , qufm i-

cos derivados del p e tró le o  y carbón 3.172 30u8 4.014 40,3 92
10. M inerales no s e ta l,  e indus.

m e tá licas  básicas 3.911 29,9 2.300 58,1 91
11. Prod, m etá licos.m aquinarias

y a r t i c .  e le fi. y para t ra n s . 1.007 42,3 1.285 56,2 T24
12* Im p ren ta s ,e d it. y conexas 1.855 28,2 490 79,8 166
13. Construcción 975 40,4 690 61,9 70
14. E lec ., gas, agua y se rv . s a n ita r io s
15. Trans., almacén, y comunicaciones

3.145 42,3 3.239 63,3 n-3
-59 105,5 -65 103,8 56

16. Comercio (a l p/mayor y menor) 3.139 19f l 2.785 26 ,0 32
17. Banca, Seguras y Bienes ¡nsuebl. 2.576 56,3 3.588 65,9 109
18. S e rv ic io s 330 61,3 -146 116,0 T02

TOTAL 1.031 37,2 938 56,1 97

C orre lac iones Simples

1 .  Remuneración media por persone ocupada (1960)
2 .  P roductiv idad  media por persona ocupada (1960)
3 •  Vador agregado medio a o tro s  fa c to re s  p o r pers» ocup. (1960)
4 .  Igual a 1 (1970)
5 .  Igual a 2 (1970) 
6 . .  Igual a 3 (1970)
7 « Aumento simple de remun, media (70.60) . .
8 •  Aumento porcentua l de remuneración media
9 » Aumento simple de p rod uc tiv id ad  medía (70-60J 

10.» Aumento porcentua l de produc. media (70-60)
60

r  (1) (2) .  0,83 r  (1 ) (3 ) -  0,67 r  (4 ) (5) ■ 089 r (4 ) (6 ) .  0,60 r  (1 ) (7 ) * 0,88 r  (2) (9 )-Q .‘

r  (1 ) (8) « 0.07 r  (2) ( 1 0 M * 1 4 r  (7 ) (9 ) » 0,64 r (8) (10) *  0,47

Fuente o r ig in a l para (1) (2) (3 ) (4 ) ( 5 ) y ( 6 ) ;
-  ODEPLAN, Balances Económicos de C h ile  1960-1970 .
-  ODEPLAN, D is tr ib u c ión  del Ingreso y Cuentas de Producción, 1960*1970- ,
-  CEPAL, D iv is ió n  de E s ta d ís t ic a s , Chile»  Aporte de la s  ranas in d u s tr ia le s  a l producto

del sec to r .
Tomados de: Víst¡uez V i ,  Al vara, Trans fe renc ia  de p ro d uc tiv id ad  a sa la r io s .  

Informe F ina l»  (M iaeogra fiado), Junio 1978.



?•Los niveles medios de remuneración están tan asociados a los niveles de 
productividad que su correlación simple es de .83 en 1960 y .89 en 1970. Así 
frente a las diferencias másimas de productividad de 15 veces en 1960 (entre 
agricultura y minería del cobre) y de 10 veces en 1970 (servicios y minería 
del cobre), las diferencias de salarios entre esos mismos pares son del orden 
de 14 veces y de 13 veces respectivamente. Las mayores diferencias, atendien 
do s6lo a las remuneraciones, se encuentran entre la agricultura y el sector 
más moderno de los servicios (Banca, Seguros, etc.), siendo en este Gltimo( 
16 veces mayores que en la primera en 1960 y más de 17 veces en 1970.

En términos de cambio, las características más sobresalientes son ¿ en 
primer lugar ̂que las remuneraciones en promedio casi duplican su valor real en 

< el decenio (96.6 por ciento) y, en segundo lugar, que la productividad se in­
crementa sálo en un 30.2 por ciento. Esto significa que, en conjunto, la 
fracción del valor agregado que se asigna a remuneraciones pasa de ser un 37.2 
por ciento en 1960 a ser un 56.1 por ciento en 1970. Durante el período el 
valor agregado medio asignado a otros factores se reduce en cerca de un 10 por 
ciento, lo que estaría indicando que en la mayoría de los casos la totalidad 
del aumento en la productividad fue a beneficiar las remuneraciones.

La correlación entre el nivel medio de remuneraciSn en cada rama al ini 
ció del período y la magnitud del aumento en las remuneraciones ocurrido a lo 
largo de el es de .88. A su vez si esta misma relación se estudia expresando 
el cambio en crecimiento relativo respecto del nivel en el año inicial, la co 
rrelacion es en este caso prácticamente nula (r ■ .07). Se puede concluir asi 
que en general el crecimiento tendió a ser proporcional al nivel de remunera­
ciones inicial, manteniéndose la estructura general, pero ahondándose las di­
ferencias absolutas en los niveles medios de remuneración entre las ramas.
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Por ultimo, la magnitud de los aumentos de remuneraciones se asocia poai 

tivamente, como es de esperar, con la magnitud de los aumentos en la productiL 

vidad» pero la correlación entre ambos no es muy fuerte, lo que lleva a bus­

car otros factores de explicación, entre los que cabe incluir las políticas 

gubernamentales en materia de sueldos y salarios que ya se reseñaron y la ca­

pacidad de presián de los organismos sindicales. En algunas ramas como "ser­

vicios" (donde tienen considerable peso los servicios sociales prestados por 

el Estado) y "minería dal carbSn" la elevación de las remuneraciones - supero 

con creces el aumento de la productividad, llegando a ser deficitarios en 1970.

El comportamiento de las remuneraciones medias per cepita en las distin 

tas categorías ocupacionales complementa el análisis de las rama3 de activi - 

dad que se acaba de hacer. La información disponible al respecto permite con 

cluir que entre los años 1960 y 1964 (que corresponden al Gobier 

no de Alessandri) el aumento de este indicador en la categoría de los "patro 

nes" fue 1.71 veces el aumento en la categoría Empleados y Obreros. En cam­

bio en el período 1965 a 1969 (que corresponde al Gobierno de Frei) el aumen­

to experimentado por ambas categorías en términos relativos fue prácticamente 

el mismo, siendo su relación de 1.02.— ^

11/ Estimada a partir de ODEPLAN, Plan de Economía Nacional 1971-1976. Antece 
denfces sobre el desarrollo chileno, 1960-1970, Santiago, 1971, cuadro 

33, pág. 45.



?.. La Política de Educación entre los Años 1950-1970

A. Características Generales del Periodo

Durante los años 1950-1970, se fue creando conciencia a nivel publico 

de la necesidad de ajustar la enseñanza a los requerimientos de loa recursos 

humanos que demandaba el desarrollo del país.

Este problema, formulado inicialmente en forma imprecisa, fue perfilan 

dose cada ves con mayor claridad, generándose un consenso que motivó ajustes 

y reformas en el sistema educacional.

La exigencia de ajustar la calificación de la fuerza de trabajo a la 

demanda de recursos humanos, unido a la visión que de la realidad nacional y 

su problemática tuvo cada uno de los gobiernos que se sucedieron en este pe­

ríodo, fueron los dos grandes motores que impulsaron la acción publica en el 

área de educación y, por lo tanto, el sustrato que vincula las distintas po­

líticas educacionales implementadas en esta área.

El gobierno del Presidente Ibáñez -la primera administración correspon 

diente al período- se planteó la necesidad de complementar la formación hu­

manística tradicional del estudiante secundario con una orientación favora - 

ble a la dignificación plena del trabajo manual y del oficio práctico y tÓ£ 

nico. En cuanto a la Educación Agrícola, Comercial y Técnicatel gobierno 

deseaba que respondiera a la evolución de la actividad económica del país. 

Por otra parte, el bajo nivel educacional que aún persistía, llevó a dicho
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dación a lo largo del país de la educación primaría obligatoria.—

El gobierno siguiente (Alessandri, 1958-1964) destaco el hecho que la 

educación pública no guardara concordancia con las agudas necesidades de 

carácter económico que t e n i a  el país. Esta situación, según esta administra­

ción, estaba afectando el desarrollo de importantes actividades productivas n e  

cesarias para superar la debilidad económica del país. Se llamó la atención, 

además, en aquellos años, sobre la anarquía y carencia de objetivos que impe­

raban en el sistema educacional chileno.

La administración del Presidente Frei recogió los planteamientos reali­

zados en los diagnósticos de los anteriores gobiernos, incorporando además 

su preocupación por la desigualdad que caracterizaba el acceso de los distin­

tos sectores sociales a las oportunidades educacionales.

Como resultado de esta proceso tendiente a organizar el sistema educa - 

cional en forma más acorde con la evolución del país, este último gobierno 

propuso una reforma a todos los niveles, incluyendo párvulos y adultos, desti 

nada principalmente a un mejoramiento cualitativo de la educación de acuerdo 

con los avances científicos y pedagógicos, así como con el desarrollo nacio­

nal.

gobierno a concentrarse en la erradicación del analfabetismo y en la conaoli-
12/

12/ De acuerdo al diagnóstico dol sistema educacional que hizo el Presidente 
Xbáñez en su primer mensaje al Congreso, a pesar de la obligatoriedad de
la educación primaria, más de 600 mil niños permanecían al margen de ésta.
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La inquietud por las deficiencias del sistema de enseñanza había motiva­

do en los gobiernos anteriores acciones que en distinto grado se orientaban 

ya hacia una reforma educacional.

Entre los años 1952-1958 se desarrollaron acciones que afectaron las dijs 

tintas ramas de la enseñanza. Se presentó así un Proyecto de Reforma de la 

Enseñanza Rural para orientar la educación campesina hacia fines prácticos. Se 

estableció por decreto una Reforma Gradual de la Enseñanza Secundaria que com­

prendía planes diferenciados de estudio para los últimos años de Educación Me­

dia. Esta reforma tenía como objetivo dar a los alumnos orientación vocacio- 

nal y profundizar el conocimiento de determinadas materias. Se puso también 

en marcha un nuevo Plan de Enseñanza Agrícola e Industrial y se dictó un Re­

glamento General para los Establecimientos de Enseñanza Técnica y Universita­

ria. Al mismo tiempo, se crearon nuevos centros y escuelas universitarias co 

mo la Escuela de Periodismo, el Centro Científico de la Vivienda y el Centro 

Coordinador de la Nutrición.

Con posterioridad a 1958 se multiplicaron las Escuelas Técnicas y Profe­

sionales y se realizaron intentos para mejorar la organización de la enseñan­

za nocturna y vespertina de carácter técnico-profesional. Se aprobó un Regla 

mentó General de Educación Profesional que estableció correlación de estudios 

entre las ramas de este tipo de enseñanza y el resto de la educación, dando 

mayor flexibilidad y facilidades para el ingreso e intercambio de alumnos en­

tre las distintas ramas de la enseñanza. Se suscribió también un Convenio 

con el Servicio de Cooperación Técnica de la Corporación de Fomento para la 

capacitación de obreros.
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A partir de 1964 se propusieron y realizaron modificaciones en la Enseñan 

za Básica y Medía, con el proposito de diversificar el sistema escolar y de 

reemplazar un conjunto incoordinado de elementos y formas de atención educa - 

cional sin vinculación con las necesidades nacionales y con los fines de la 

educación. Esta reforma estableció un sistema de enseñanza por áreas progra 

máticas de estudio en la Educación Básica y dividió la Enseñanza Media en dos 

modalidades: Humanística-Científica y Tecnico-Profeaional. Se estimó que con 

este nuevo sistema se facilitaba la exploración vocacional y se entregaba de& 

de niño una cierta especialización.

Esta ultima reforma formaba parte ya de un intento por transformar en 

forma integral el sistema da enseñanza. Las primeras acciones en este senti­

do datan de 1960 con el nombramiento de una Comisión Coordinadora para estu - 

diar una reforma de los planes de estudio. Luego se nombró una Comisión Tri­

partita para estudiar soluciones a problemas específicos y en 1964 se realizó 

un Censo Nacional Escolar. Con anterioridad a esa fecha se habían puesto en 

marcha dos proyectos pilotos: el Plan Arica, que ponía en práctica una con -

cepción integral de la educación y el Plan Victoria, que ensayaba la adapta -
13/ción de la enseñanza regular a las necesidades del trabaje agrícola.—  Este 

proceso culmino con la implantación en 1965 del Nuevo Sistema de Educación Re 

guiar que ya se mencionó y con la presentación al Congreso Nacional de un pr£ 

yecto de ley que fijaba nuevas normas para la organización y desarrollo de la 

Educación Superior en Chile (1970).

13/ Los planea llevan el nombre de la zona geográfica donde se pusieron en
práctica estos ensayos de reforma.
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Como puede observarse» los años analirados marcan un periodo de intensa 

búsqueda en la orientación que deseaba darse a la educación y de numerosas 

iniciativas en este sentido. No obstante, junto a esta preocupación por los 

fines de la enseñanza, el interés por expandir la educación y elevar el nivel 

educacional de la población fue también uu motivo de constante atención. Con 

este fin, entre otros, se desarrollaron acciones tendientes a auraeu. la c£ 

bertura del sistema regular de enseñanza, a erradicar el analfabetismo,a ele 

var el nivel de educación de los adultos y a ampliar el numero de profesores 

y mejorar sus niveles de calificación.

B. Acciones Tendientes a Elevar el Nivel Educacional de «a Población

a) Programas de Alfabetización. Según el Censo de Población, en el año 

1952 los analfabetos eran cerca de un 20 por ciento de la población total 

del país. (Cuadro V-4).. Para erradicar definitivamente esta situación el 

gobierno inició ese año una cruzada de alfabetización, para lo cual dictó 

una Ley Orgánica de Educación Fundamental de Emergencia y elaboró un plan de 

alfabetización popular.

Cuadro V-4

SITUACION ESCOLAR DE LA POBLACION DE 20 AfíOS Y MAS EN 1952

Analfabetos
Educa­
ción

Prima­
ria

Educa­
ción
Secun­
daria

Educa­
ción

Profe­
sional

Educa­
ción

Univer
sitaría

Sin
Datos

Conti­
núan
Estu­

diando
Total

Hombres 18,5 55,6 15,8 3,5 3,3 1,8- 1,5 100,0

Mujeres 22,8 54,0 16,8 2,2 1,5 1,5 1,2 100,0

Total 20,7
lln_____-t i _

54,8 16,3 2,8 2,3 1,7 
,/r:r«.— .

1,3 100,0 
“r. T — i j r - ~ rFuente: "Desarrollo de la Educación Chilena desde 194Ó1*, en Boletín Estadísti 

co de la Universidad de Chile, vol. III, N° 1, 1959.



Este plan llego a contar con 1.314 Centros de Alfabetización en 1957. No 

obstante, para las metas que deseaban lograrse, el analfabetismo níguio afe£ 

tando a un porcentaje importante de la población. Por tal motivo, en 1965 

el gobierno del Presidente Frei realizo un nuevo esfuerzo y desarrolló un 

Programa de Educación Básica Comunitaria, cuyo objetivo era reducir el anal­

fabetismo de la población mayor de 15 años. Este último programa permitióla 

creación de 2.600 centros de enseñanza para adultos, logrando aumentar la edu 

cación de adultos en un 57 por ciento en relación a las cifras correspondien 

tes al año 1964 (35.000 personas).

El esfuerzo realizado en estos años se centró principalmente en la pobla 

ción rural y entre ésta, en loa grupos más jóvenes de la población económica^ 

mente activa. (Ver cuadro ' V-5).
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Cuadro V-5

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL ALFABETISMO SEGUN GRUPOS DE EDAD 
EN LAS ZONAS URBANA Y RURAL, AÑOS 1952, 1960, 1970

Grupo de 
edad

Urbana Rural Totales
1952 1960 1970 1952 I960 1970 1940 1952 1960 1970

15 a 29 años 93,5 95,1 95,7 71.? 77,1 34,5 - 85,3 89,4 94,3

29 años y más 85,8 87,7 88,3 57,2 61,1 63,0 66,9 75,2 79,4 83,8

Total 14 años
y mas 89,1 90,8 91,5 63,0 67,9 71,8 71,2 79,5 83,6 88,3

Fuente i Schíefelbein, Ernesto: Diagnóstico del sistema educacional chileno 
en 1970, pag. 169, (en base a datos de ios censos de los años res­
pectivos) .
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b) Extensión de la Cobertura del Sistema Regular de Enseñanza. La amplia_ 

cion de la cobertura del sistema regular de enseñanza, fue tal vez el logro 

más importante alcanzado durante el período que se analiza.

En general, durante los primeros años que comprende este período, el ma_ 

yor aumento de cobertura se llevo a cabo a través de una expansión muy signi­

ficativa de la enseñanza particular. Sin embargo, durante la decada del 60 

el mayor aumento se debió al esfuerzo realizado por la educación fiscal.(Ver 

cuadro V-6).

En todo caso, la mayor cobertura, tanto en la enseñanza particular co­

mo en la fiscal, se debió principalmente a:

i) la extensión del período escolar; 

ii) las medidas tendientes a disminuir las deserciones escolares; y, 

iií) la instauración de la doble jornada.

En el caso de la enseñanza fiscal, influyeron además los esfuerzos rea 

lizados por los gobiernos para extender la matrícula mediante la dotación de 

la infraestructura necesaria y la ampliación de la planta de profesores.

i) Las medidas más significativas tendientes a lograr la extensión del

período escolar fueron;

- la extensión de la educación obligatoria al cuarto grado de educa 

ción primaria (1953);

- la prolongación de la escolaridad básica a 6 años de estudio; y

- la subsiguiente prolongación de 6 a 8 años (1965).
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Cuadro V-6
VARIACION PORCENTUAL DEL NUMERO DE ALUMNOS POR CURSOS EN RELACION 

AL TOTAL DE LA POBLACION EN EDAD ESCOTAR

Educación Básica^/

Curso
1954--1962 1962-1970

Nivelbásico 
Fiscal

Nivelbásico 
Particular

Nivel básico
Fiscal

Nivel básico 
Particular

1° 6.56 -5.87 -4.82 -34.41
2o 11.13 7.27 26.60 -23.05
3o 18.41 16.82 30.20 -18.40
4o 34.54 39.31 37.27 - 6.93
5o 45.49 48.03 54.18 6.62
6o 51.55 76.12 60.54 17.807° 17.73 76.92 121.69 -13.77
8o 21.10 73.47 123.48 16.47

Total 19.83 20.34 33.63 -14.99
Educación Mediab/

Curso
1954--1962 1962-1970

Nivel medio 
Fiscal

Nivel medio 
Particular­

Nivel medio 
Fiscal

Nivel medio 
Particular

1° 39.39 es. 09 159.42 40.51
2o 47.43 107.14 133.04 37.933o 57.89 94.74 122.22 62.16
4 o 48.89 92.31 74.63 32.00

Total 47.31 95.10 129.68 42.71

Fuentes: Número de alumnos; Superintendencia de Educación Pública.
Población en edad escolar: estimaciones basadas en la proyección de 
población por seso y grupos de edad para el período 1956-2000, elabo 
rada por CELADE.

a/ El cálculo para la Educación Básica consideró como población en edad 
escolar a la población comprendida en los grupos de edad entre 5 y 18 
años.

b/ Para la Educación Media se consideró como población en edad escolara 
la población comprendida en los gnipos de edad entre 12 y 24 anos.

Se tomaron ambas decíaiones debido a que en las Estadísticas de la 
Superintendencia de Educación Pública aparecen en cada ciclo educa^ 
Cional sólo alumnos entre los grupos de edad señalados.



ii) Además de la preocupación por extender el período escolar, el Minis­

terio de Educación se preocupo especialmente por disminuir las deserciones es­

colares.

Este problema ha pesado considerablemente sobre los esfuerzos de los g£ 

biernos por elevar el nivel educacional. (Ver cuadro V-7). Sin embargo, has­

ta los años 40 no se habían tomado medidas que lograran aumentar !-* supervi - 

vencía escolar. Entre los años 1940 y 1960 se adelantó muy poco en esta mate_ 

ria. Los estudios realizados durante el gobierno del Presidente Frei indica­

ban que alrededor de un 50 por ciento de las deserciones se producían entre el 

primer y segundo año básico, de modo que la escasa educación recibida se pejr 

día por desuso. Por otra parte, más del 30 por ciento de los licenciados de 

la Enseñanza Primaria quedaban excluidos de la Educación Media y la deserción 

a este nivel alcanzaba casi un 75 por ciento de los alumnos matriculados.

Por este motivo, durante este ultimo gobierno se instauró en la educa - 

ción básica el sistema de promoción automática para los primeros años • y de 

acuerdo al promedio general de notas en el séptimo y octavo. Se suprimieron 

los exámenes de admisión para ingresar a la Educación Media y se cambió el 

examen de ingreso a las Universidades por un sistema nacional de evaluación 

al término de cada ciclo escolar.

Estos cambios tendientes a agilizar las promociones y a dar mayor igual^ 

dad de oportunidades a los postulantes para ingresar a la Universidad tuvie - 

ron efectivos resultados. Las deserciones escolares disminuyeron notablemen­

te a nivel básico (Ver cuadro V-8) y se estima que estas medidas incidieron en 

un aumento del 61 por ciento de la matrícula en el Nivel Medio.
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PORCENTAJE DE SUPERVIVENCIA Y PERDIDA ENTRE PRIMER AÑO DE LA ENSEÑANZA 
PRIMARIA Y SEXTO AÑO DE LA ENSEÑANZA SECUNDARIA

Cuadro V-7

Enseñanza Primaria
Años r 2• 3« 4* 5o 6o

1940 100,0 58,0 49,0 33,7 22,6 16,3

1941 100,0 64,4 50,9 35,7 23,0 17,2

1942 100,0 62,1 49,6 35,4 24,1 17,4

Supervi­
vencia 100,0 61,8 49,8 34,9 23,5 17,0

Pérdida 38,2 50,2 65,1 76,5 83,0

Enseñanza Secundaria

1 11 , III IV V VI
1940 9,0 7,4 5,8 4,7 3,4 2,6

1941 9,5 7,7 6,1 5,0 3,7 2,8

1942 9,5 7,8 6,1 5,1 3,8 2,9

Supervi­
vencia 9,3 7,7 6,0 5,0 3,6 2,8

Pérdida 90,7 92,3 94,0 95,0 96,4 97,2

Fuente: "Desarrollo de la Educación Chilena desde 1540", en Boletín Estadísti­
co de la Universidad de Chile, vol. III, N° 1, 1959.
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Cuadro V-8

DESERCION ESCOLAR AL NIVEL PRIMARIO POR PROVINCIAS. 
(GENERACION 1951-1960-1965)®/

Provincia
Porcen­
tajes

1951-1956

Porcen­
tajes

1960-1965
Porcentajes
Rural

1965-1970

Urbano

Tarapaca 55.0 32.6 74.5 26.5
Antofagasta 56.4 35.0 70.0 26.0
Atacama 68.4 54.6 74.4 35.5
Coquimbo 84.2 66.9 67.6 41.0
Aconcagua 81.0 67.8 71.9 50.4
Valparaíso 62.2 44.2 79.9 38.2
Santiago 62.5 47.6 66.5 41.5
O'Higgins 83.9 65.9 74.2 46.0
Colchagua 88.8 76.1 71.4 49.4
Curico 81.9 74.8 74.6 42.7
Talca 77.6 70.0 77.9 45.2
Maulé 81.3 70.8 81.9 41.6
Linares 84.7 75.2 77.8 46.7
Bfuble 81.9 71.1 71.2 45.8
Concepcion 69.8 53.6 78.8 42.5
Arauco 87.0 80.2 88.0 37.4
Bío-Bío 86.6 76.5 76.3 48.0
Malleco 82.4 72.0 86.5 43.2
Cautín 89.0 74.4 84.5 37.0
Valdivia 85.6 74.8 81.9 53.0
Osorno 87.8 75.8 80.9 49.5
Llanquihue 83.0 74.8 88.4 53.2
Chiloe 92.1 78.2 71.7 11.1
Aysén 78.8 73.6 79.5 49.6
Magallanes 66.4 35.8 85.8 29.0

Fuente: Datos obtenidos a partir de datos de supervivencia escolar 
en: Schiefelbein, Ernesto, Diagnostico del Sistema Educa - 
cional Chileno en 1970, pag. 235. 

a/ La deserción escolar se obtuvo calculando el recíproco de 
la supervivencia escolar. La supervivencia escolar se ob­
tuvo calculando el numero de matrículas en 6°Afto Primario 
como porcentaje de los matriculados en Primer Ano, 6 anos 
antes.



Sin embargo, la deserción escolar en las zonas rurales a nivel básico s_i 

guió siendo extremadamente alta. Este hecho estaría indicando que el más ba­

jo nivel educacional de la población rural depende en forma importante de ca­

racterísticas economices y sociales peculiares de dichas área3.

iii) El aumento de matrículas a partir del año 1959 deba atribuirse, en 

gran medida, a la instauración de la doblo jornada escolar que permitió dupljL 

car potencialmente la capacidad de I03 establecimiento escolares.

iv) Por último, la construcción de locales escolares y el reacondiciona 

miento de los antiguos fue una preocupación constante durante las tres admínis 

traciones que corresponden a este período. Este esfuerzo perseguía mediante 

el aumento de la capacidad i.nstalada, la ampliación de la matrícula. La crea­

ción de un Fondo Nacional para la Educación ma3 bien conocido como la Ley He­

rrera, fue el inicio de una lucha permanente de los distintos gobiernos por 

abrir nuevas posibilidades de finaneiamiento para la Sociedad Constructora de 

Establecimientos Educacionales. Años más tarde*(1960), se elaboro un plan de 

edificación escolar en el área rural y, en 1961, se dispuso que la Corporación 

de la Vivienda debería incluir una Unidad Escolar en todas las poblaciones que 

construyera. Este esfuerzo influyó en forma significativa en la importancia 

que adquirió la enseñanza fiscal en el sistema general de educación regular. 

Entre los años 64 y 70 la enseñanza particular contribuyó únicamente al au­

mento de establecimientos a nivel básico. En los otros niveles de enseñanza» 

aumentaron sólo los establecimientos fiscales. (Ver cuadro V-9).

El resultado de este conjunto de medidas fue un importante aumento de la 

participación en el sistema educacional.
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Cuadro V-9
NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS POR NIVELES Y SISTEMAS, AÑOS 1964 Y 1970

Niveles y Sistemas Años Porcentaje de 
Crecimiento

1964 1970

Totales 7.610 9,094 19,5
- Fiscal 4.995 6.217 24,5
- Particular 2.615 2.877 10,0

1) Básico 6.752 8.250 22,2
- Fiscal 4.642 5.800 24,9
- Particular 2.110 2.450 16,1

2) Medio 838 825 - 1,6
- Fiscal 337 400 18,7
- Particular 501 425 -15,2

a) Human/cient. 545 525 - 3,7
- Fiscal 191 220 15,2
- Particular 354 305 -13,8

b) Tecn/Profe3. 293 300 2,4
- Fiscal 146 180 23,3
- Particular 147 120 -18,4

3> Normal 20 19 - 5,0
- Fiscal 16 17 6,3
- Particular 4 2 - 5,0

Fuentes Estadísticas Educacionales Compartivas, 1964-1970, Superintendencia
de Educación Publica, Secciún Estadísticas, mayo 1970.

V
Entre los años 1960 y 1970 aumento apreciablemente la cobertura de la en

V

señanza primaria y se abrieron nuevas oportunidades a nivel técnico y universji 

tario, permitiendo que los estudiantes secundarios prolongaran su educación en 

mayor número y sobre todo en este último nivel (Ver cuadro V-10).



Cuadro V-10
NIVEL EDUCACIONAL DE LA POBLACION MAYOR DE 14 AfJOS: 

1940, 1952, 1960, 1970

Nivel educacional 
alcanzado

Porcentaje de población
mayor 14 años

1940 1952 1960 1970

Primaria 54,7 55,5 54,9 62,5

Secundaria 11,0 16,5 20,4 16,8

Especial o técnica 1,3 5,4 A,7 7,0

Universitaria 1,5 2,1 1,8 4,8

Total población
con alguna instrucción 68,5 79,5 82,0 91,1

Puente: Ibidcm., páq 212. (Cuadro N°14 censo 1970). La población
con educación normal que en 1970 alcanza el 1,2 por cien 
to se incluyó en la educación técnica. La educación pri 
maria de 1970 incluye el 7° y 8° que en los censos ante­
riores se consideró en inedia.

El cuadro V-ll permita apreciar el impacto que la política recién descrjl 

ta tuvo sotre la utilizacaión efectiva de loo servicios educacionales por par̂  

te de la población infantil. El hecho más notable en la elevación de la tasa 

de participación de niveles del orden del 60 por ciento en 1952 a 80 por cien 

to en 1970. Esta elevación se manifiesta sin excepción en todas las provin - 

cias y, como muestra la. desviación standard las diferencias entre ellas tien 

den a disminuir, por lo meaos en relación con la situación existente en 1952.



Cuadro V-ll

TASA DE PARTICIPACION ESCOLAR AL NIVEL PRIMARIO 
SEGUN PROVINCIAS Y AÑOS INDICADOS

Tasa de participación^/
rrovmcia 1952 1960 1970

Tarapacá 76,4 76,5 93,8
Antoiagasta 73,0 74,0 80,6
Atacama 67,4 70,0 84,1
Coquimbo 61,7 69,5 75,6
Aconcagua 66,2 75,0 83,6
Valparaíso 72,6 75,1 82,0
Santiago 69,3 72,0 80,0
O ’IIiggins 62,3 72,1 80,4
Colchagua 50,6 65,0 81,5
Curico 53,7 65,3 * 77,9
Talca 52,6 65,4 72,1
Maulé 54,3 67,0 77,0
Linares 53,0 64,6 73,4
Ñuble 55,0 64,8 77,8
Concepción 66,2 72,5 74,5
Arauco 53,0 62,8 70,5
Bío-Bío 50,7 59,8 74,5
Malleco 52,3 65,0 74,0
Cautín 64,5 66,3 82,6
Valdivia 57,0 66,3 80,9
Osorno 57,4 67,4 82,1
Llanquihue 60,8 66,0 83,5
Chiloe 74,5 80,7 97,6
Aysen 48,4 58,2 67,8
Magallanes 72,1 73,0 86,0
Promedio Nacional

(Ponderado) 61,9 70,0 79,5
Promedio simple 61,0 68,6 80,0
Desviación standard 8,5 5,3 6,4

Fuente: Schiefelbein, Ernesto, op.eifc., pág 234. Datos tomados 
de Backin y Jarry. 

a j  N ú m e ro de matrículas en la enseñanza básica como por - 
centaje de la población total de 6-14 años de edad.
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c) Extensión do la educación a grupos de edad no cubiertos por los pla­

nea regularías de educación. A partir de mediados de 3.a década del 60» el 

gobierno(guiado por un principio de justicia cocial» expreso su inquietud por 

extender la acción educativa a toda la comunidad.

En respuesta a este planteamiento, el Ministerio de. Educación • elaboro 

planes de atención a párvulos y de educación de adultos. La educación par- 

vularia tenía como objetivo legrar el desarrollo integral de la personalidad 

del niño y su adaptación inteligente al medio social. Con respecto a la edii 

cación de adultos» en consideración a que el conocimiento humano se duplica 

en cada decada» se señalo que la recalifícación de adultos era un ireperati 

vo inmediato. Loo adultos deberían, entonces, mantener siempre vigente su 

oportunidad de perfeccionamiento y el derecho al goce de la cultura.

Por tales motivos, en 1969. el gobierno del Presidenta Frei firmó la

ley de Jardines Infantiles la cual, además do preocuparse de la educación

de los niños en este grupo de edad, daba solución a problemas domésticos de la 

mujer trabajadora. Por otra parte» en 1966 se iniciaron Programas Extraor­

dinarios de Educación de Adultos.

Para implementar los programas para adultos se instauró por decreto el 

Sistema Nacional de Aprendizaje, el cual ccmpi.'indio tres años de enseñanza a 

adultos para completar el ciclo básico y dar una especialidad, compatibili- 

zando el horario de clases con las horas de trabajo. Dentro de este sistema 

se organizaron Centros de Educación de Adultos, los cuales hasta 1969 habían 

atendido a 385.000 personas. Da acuerdo a evaluaciones que el gobierno hizo 

de estos programas y del Programa de Educación Básica Comunitaria, se estima 

que gracias a ellos la tasa de analfabetismo de adultos se redujo de un 16,4

por ciento en 1964 a un 11 por ciento en 1969.
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d) Calificación del profesorado y ampliación de su planta« Uno de los 

problemas que la política educacional debió abordar durante los años en cues - 

tión para cumplir con sus nietas5 fue el de la ampliación de la planta de pro­

fesores y el de su calificación.

Con respecto al primero de estos problemas, se desarrolló • una se­

rie de iniciativas para mejorar la situación del magisterio, las cuales, jun­

to a la creación de nuevas plazas, deberían estimular la elección por esta ca­

rrera profesional. Se dictó así, en 1953, el Estatuto del Magisterio y, en 

1960, se normalizó la situación de los profesores con la del resto de los em­

pleados de la Administración Publica. Entre estos mismos años, se elevó en 

forma considerable el ingreso real del profesorado (alrededor de un 228 por 

ciento) y durante todo el período de crearon nuevas plazas de maestros. Para 

aumentar su numero se ofreció incluso, a partir de 1965, la incorporación al 

servicio a los profesores jubilados.

Aun cuando no se tienen cifras que permitan evaluar exactamente el efe£ 

to de estas medidas, el aumento observado de profesores primarios entre los 

años 1959 y 1975 hace pensar que ellas fueron exitosas, beneficiando en forma 

bastante equitativa a las distintas provincias del país independientemente de 

la importancia numérica de su población escolar. (Ver cuadro V-12).

«•
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Cuadro V-17
PROFESORES DE ESCUELAS PRIMARIAS DEL ESTADO 

(POR PROVINCIAS)

Provincia 1959 1975

Tarapacá 602 1.361
Antofagasta 684 1.299
Atacama 345 1.003
Coquimbo 1.112 2.189
Aconcagua 583 1.007
Valparaíso 1.550 3.178
Santiago 5.094 12.243
O'IIiggins 1.049 1.542
Colehagua 441 1.151
Curicó 356 755
Talca 673 1.596
Maulé 376 762
Linares 620 1.275
fiable 1.119 2.296
Concepción 1.714 3.928
Arauco 318 680
Bío-Bío 563 1.105
Malleco 684 1.519
Cautín 1.016 2.139
Valdivia 728 1.749
Osomo 351 994
Llanquihue 584 1.345
Chiloó 535 983
Aysen 129 315
Magallanes 221 556

Total País 21.460 46.970

Fuentes i Datos 1959: Año Pedagógico 1959, Universidad de Chile, 
Instituto de Educación, Centro de Documentación (San­
tiago, Chile). Datos 1975: Superintendencia de Educa 
ción Publica.



Al miemo tiempo, con respecto a la calificación del profesorado, duran­

te estos años se trató de vincular la enseñanza normal con la educación supe­

rior, obteniéndose en 1967 que definitivamente el Magisterio para la Enseñan 

za Básica se formara a Nivel Superior.

Por otra parte, con ese mismo objetivo, a partir de 1965 n o crearonopor

tunidadas de perfeccionamiento para los profesores de los distintos niveles de

la educación regular-—  ̂ y para aquellos que cumplen con responsabilidades ad 
15/ministeatxvas, culminando este proceso con la creación en 1967 del Centro 

de Perfeccionamiento, Experimentación e Investigaciones Pedagógicas, el cual 

se estima que ya en 1969, habría dado atención al 70 por ciento del personal 

en servicio.

3, La Política da Seguridad Social

El desarrollo de medidas de seguridad social por parte del Estado de 

Chile ha tenido distinto origen según sea el "estado de necesidad" a que ella

se refiere.

El alguna medida, la explicación para estas diferencias debe encontrar­

se en el desarrollo histórico mundial fiel sistema da Seguridad Social. En 

efecto, la ¿valud- y al derecho a protección en materia de salud de los

V-30

14/ Se crea el Servicio Nacional de Supervisión, para ayudar al profesorado a 
conocer y aplicar nuevas técnicas de enseñanza. Se inició un Censo Espe­
cial para la formación de Profssores Primarios que se imparte durante las 
vacaciones escolares y un Programa de Perfeccionamiento de Profesorado Se 
cundario.

15/ En 1965 se inaugura un Curso Oficial de Formación de Directores de Escue 
las Primarias y se realiza un Convenio con Ilaciónas Unidas para poner en 
marcha un Plan de Formación para Administradores y especialistas en Educa 
ción.
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sectores de la población más desposeídos ha sido un derecho reconocido desde 

épocas muy tempranas de la historia. En cambio, la primera ley sobra Seguro 

Obligatorio fue dictada por Bismark en 1887 y las prestaciones por cargas fa­

miliares tienen su origen en los efectos de la Primera Guerra Mundial sobre la 

población europea, siendo estas legalizadas varios años más tarde.

Es fácil comprender( entonces, que las medidas que se refieren a salud, 

sean estas de fomento y desarrollo de la salud, da prevención o curación, han 

sido medidas que en Chile se han tomado por iniciativa del Estado o por suge­

rencia de los profesionales de la salud; en tanto que las medidas economices 

de carácter público que tienden a soluciona?: contingencias derivadas del tra­

bajo o de las obligaciones familiares (las que llamaremos de "previsión so­

cial") tienden a ser en mayor medida la extensión,al conjunto de la clase tra_ 

bajadora,de beneficios adquiridos por algunos sectores de ella, por lo gene­

ral los mas organizados, y con mayor capacidad de presión.

Por esta razón, las características de la cobertura de las medidas de 

seguridad social han diferido según se trate de un tipo u otro de prestación. 

Así,por ejemplo, las primeras leyes dictadas en materia de salud tuvieron coro 

objetivo conceder protección a los sectores de la población da más bajos re - 

cursos beneficiando especialmente a los sectores obreros. —  ̂ En cambio, co­

mo ya se señaló, las leyes relacionadas con el área que más propiamente se ha 

llamado "previsión social", beneficiaran desde su inicio a los sectores que 

tuvieron más capacidad de presión, esto es, a grupos d e  empleados públicos y 

privados.

16/ El principio que fundamentó estas leyes es que el Estado solo debe protección 
a los más débiles. Vease, Gutiérrez, Raúl: "Acceso de Obreros y Empleados 
a los Beneficios de la Medicina Socializada", en Salud Pública y Bienestar 
Social. CEPLAN, 1976, pp. 88-95.
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No obstante, con el transcurso del tiempo, esta situación de desigualdad 

inicial se modificó, sobre todo en el campo de políticas de salud. El sector 

de empleados, aunque tardíamente, logro beneficios superiores a los que recji 

bían los obreros (ley 16.781 de Medicina Curativa, 1968). Por su parte, los 

obreros lograron protección en materia d® previsión social, aun cuando siem­

pre quedaron en situación desmedrada con respecto a los empleados (ley 10,383, 

1952).

Sin embargo, a pesar de haberse legislado en forma tan discriminatoria en 

estos campos, desde los inicios de la organización institucional vinculada a 

estas áreas de política, tanto la asistencia en salud como la previsión social 

fueron entendidas como una unidad, aplicándose un concepto amplio da seguri­

dad social. Es así que la primera institución que se creara para otorgar 

protección en estas contingencias a los obreros. abarcaba el área de Salud y 

Previsión Social conjuntamente (Caja de Seguro Obligatorio). Por otra parte, 

y por este mismo motivo,como se verá más adelante, las leyes concernientes con 

una y otra área han sido(en cierto modo; interdependicntes.

El análisis de las políticas sobre previsión social y salud permitirá

comprender c.on mayor exactitud estos puntos que ya se han adelantado.
1 7 /A. La Previsión Social---

a) Las políticas de previsión social en Chile con anterioridad a 1952.

La obtención de beneficios de asistencia social y de seguros sociales

en Chile, como ya ce ha dicho, ha sido la lucha de sectores laborales aisla

dos que buscan soluciones para si independientemente de la situación general.

17/ En esta sección se entenderá por previsión social a la protección de las 
contingencias derivadas de la interrupción total o temporal del trabajo y 
de las responsabilidades familiares.
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De este modo, los beneficios otorgados por el Estado en esta matarla dis

criminan por grupos sociales en la calidad y cantidad de los beneficios presta

dos, así como en la fecha a partir de 3.a que ellos se otorgante acuerdo a la 

capacidad de presión de cada uno de ellos.

No existió, de esta manera, una política uniforme ni tampoco una estruc­

tura administrativa integrada a través de la cual se distribuyeron estos bene­

ficios.

Otra no menos importante característica de la previsión social de la ép£

ca fue que cada grupo social, aportaba recursos al sistema previsional, los

que se repartían junto con el aporte correspondiente del Fisco dentro del pro­

pio grupo imponente. Este mecanismo evitaba toda posibilidad de utilizar a la 

Previsión Social como un mecanismo redlstríbuidor del ingreso.

Debido a estas características del sistema previsional, paralelo al otcr 

gemiento de beneficios se fueron creando Cajas de Previsión cuya función ha 

sido la de administrar los recursos de los distintos grupos de imponentes.

Los primeros grupos sociales que obtuvieron beneficios fueron sectores de 

las Fuerzas Armadas y de ¡Sapleados Públicos. La primera Caja que. beneficio a 

grupos de obreros fue la Caja de Previsión da los Ferrocarriles del Estado, 

creada en 1918.

El primer intento de legislación uniforme para amplios sectores sociales 

lo constituyó el proyecto elaborado por M. Poblete Troncoso, el cual fuera pr£ 

sentado al Congreso por A. Alessandri en 1921. En este proyecto se proponía 

la creación del Instituto Nacional de Previsión encargado de la atención de los 

riesgos de enfermedad, invalidez, vejez, muerte y desocupación que afecta - 

ran a empicados y obreros.



Este proyecto de ley no fue aprobado y solo en 1924(con la ley N° 4054 se 

obtuvo seguros de enfermedad, invalidez, maternidad y vejez para toda la po­

blación obrera, los cuales se otorgarían a través de la Caja de Seguro Obliga­

torio. Como puede observarse, este organismo centralizaba tanto las prestado 

nes médicas com o los auxilios sociales y los seguros.

En lo que respecta específicamente a previsién social, los beneficios

se orientaron principalmente a asegurar la continuidad del ingreso en caso de
13/termino o interrupción temporal de la capacidad de trabajo.—  Este seguro 

fue mejorando su calidad con el tiempo al ampliar el numero da contingencias 

que cubría y que, de alguna manera, podrían poner término o interrumpir tempo­

ralmente la continuidad del ingreso del trabajador, por ejemplor invalidez, ve 

jez, desempleo, enfermedad, etc. En su mayoría, estos beneficios los recibie­

ron los empleados.

En materia de auxilios sociales familiares, la ley solo amparo a los em 

pleados, otorgándoles en 1938 el beneficio de asignación familiar (ley 6.020). 

Algunos sectores obreros recibieron también en esa época este subsidio median­

te conquistas laborales y convenios con la parte patronal. No obstante, su c o  

bertura no es significativa y la ley incluyo al total del sector obrero tan só_ 

lo en 1953 como parte de un importante plan de gobierno que buscaba aumentar

18/ Según Oyarzo Labra en su Estudio Crítico de la Legislación Provisional Chi 
lena, memoria de prueba para optar ál grado de Licenciada en Derecho, los 
subsidios por trabajo constituyeron entre 1940-1952 prácticamente el 95 
por ciento del total de auxilios concedidos y éstos, a su vez, no cubrían 
más del 13,8 por ciento de la población en 1940 y del 10 por ciento en 1952.
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La diversidad de leyes y beneficios, así como la falta de cobertura de 

algunas contingencias para vastos grupos de población incidió en la elabora - 

ción de estudios tendientes a reformar el sistema previsional buscatido una ma 

yor uniformidad y cobertura. Estos estudios se hicieron conjuntamente con 

los estudias destinados a reformar el sistema de salud en Chile. Es por ello 

que la misma ley que crea el Servicio Nacional de Salud, da vida al Servicio 

de Seguro Social (S.S.S.), cuya misión era la da reemplazar a la Caja de Segu 

ro Obligatorio en el campo de la previsión. El proyecto de ley presentado al 

Congreso en materia de previsión social era mas amplio que los beneficios que 

definitivamente fueron aprobados. I.a ley aprobada (Ley 10.343, Agosto de 1952) 

no incluyó seguros por cesantía y por accidentes del trabajo y enfermedades 

profesionales. La Ley legisla, además, tínicamente para el sector obrero, man 

teniendo la desigualdad básica entre obreros y empleadost y manteniendo asi - 

mismo la discriminación entre I03 distintos sectores de empleados.

b) Las políticas de previsión social durante el período 1952-1970; Carac 

terísticas generales. Con la dictación de la ley 10.343, el cuerpo legal que 

k regula el sis tana de seguridad social quedó constituido por un régimen general

que regula la administración de la seguridad social que beneficia a los obre-
f-

ros y regímenes generales propios de los empleados públicos y particulares,

19/ Entre los años 1938 y 1940 se concedieron en total alrededor de 40.000 a- 
signacicaos familiares a obreros de Iquique» Antof«gasta, Tarapacá y Con­
cepción. Ver: Hallet Siuionet'ti, Amando, Asignaciones Familiares,Memoria 
de Prueba para optar al grado de Licenciado en la Facultad de Ciencias Ju 
rídicas y Sociales de la Universidad de Chile. Santiago, 1942.

los ingresos y, a través de estosf la capacidad de consumo de este sector de
la población.— ^
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además de sistemas especiales diseminados en distintos cuerpos legales que ba 

nefician a grupos específicos de empleados.

El detalle de la cantidad de grupos con sistemas y modalidades especia­

les da una idea de la extensa legislación existente en esta materia, que esta 

blece diferencias entre los distintos grupos involucrados en cuanto a presta­

ciones, requisitos y financiación. Por otra parte, la escasa importancia nu­

mérica de la mayoría de dichos grupos da una idea de la complejidad de . las 

interpelaciones existentes entre grupos- de presión, de interés y el marco po­

lítico institucional chileno, (Ver cuadro V-13).

Los regímenes especiales favorecen en general a los empleados del sec­

tor publico y privado. Entre éstos, el personal de las Fuerzas Armadas es el 

que tiene proporciona.lmente mayor número de personas afectas a regímenes espji 

ciales.

Cuadro V-13

SECTORES SOCIALES CON SISTEMAS GENERALES Y ESPECIALES DE SEGURIDAD 
SOCIAL Y AMBITO APRCSC CIADO DE COBERTURA (Alrededor de 1960)

I. Sector Privado 

1. Bnpleados

- Sistema general ámbito aproximado de cobertura 503.000

- Modalidades especiales

Empleados afiliados a los organismos auxiliares 4,800

Trabajadores y dueños de establecimientos de 
peluquerías

Profesores seglares de colegios particulares 

Choferes de casas particulares 

Agentes de seguros
(continúa)
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Cuadro V-13 (continuación)
SECTORES SOCIALES CON SISTEMAS GENERALES Y ESPECIALES DE SEGURIDAD

SOCIAL Y AMBITO APROXIMADO DE COBERTURA (Alrededor de 1960)

Empleados particulares de la Provincia de 
Magallanes

Afiliados voluntarios -

- Sistemas especiales

Abogados, trabajadores por cuenta propia 6. 659

Oficiales y empleados del transporte marítimo, 
fluvial y terrestre 17.914

Agentes generales de Aduanas 285

Personal del Banco de Chile 4.880

Enpleados de notarías, archivos judiciales, 
conservadores de bienes raíces y Minas y de 
comercio 3.659

Periodistas, empresarios y empleados de
empresas periodísticas, imprentas y similares 16.343

Empleados de los hipódromos y cajas similares 5.500

Empleados de los hipódromos, preparadores y
jinetes 1.520

Empleados de la Sociedad de Agricultura,
Nacional de Minería y de Fomento Eabril 366

Personal de la Universidad de Concepción 3.660

Bomberos voluntarios

Empleados de la Mutualidad de Carabineros 40
767592

2» Trabajadores Manuales

- Régimen general ámbito aproximado de cobertura 4.574.039

- Modalidades especiales

Trabajadores agrícolas 1.700. 000
(continua)
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Cuadro V-13 (continuación)
SECTORES SOCIALES CON SISTEMAS GENERALES Y ESPECIALES DE SEGURIDAD

SOCIAL Y AMBITO APROXIMADO DE COBERTURA (Alrededor de 1960)

Faeneros de Aysen y Magallanes 10,000

Molineros, harineros, panificadores y 
elaboradores de fideos

Trabajadores que ejecutan trabajos pesados

Trabajadores por cuenta propia de pequeñas 
ganancias 53,000

Trabajadores afiliados a cajas de
compensación 120.000

1, 883. 000

- Sistemas especiales

Trabajadores manuales del transporte
marítimo, fluvial y terrestre 62. 050

Fotograbadores y trabajadores manuales de
empresas periodísticas, imprentas y 18.005
similares

Trabajadores manuales de los hipódromos 3 460
83.515

II Sector Público

1.Empleados

- Sistema general ámbito aproximado de cobertura 386.606

- Sistemas especiales

Empleados municipales en general 8.870

Empleados municipales de Santiago 3,240

Empleados municipales de Valparaíso 706

Personal del Banco Central de Chile 1.431

Personal del Banco del Estado de Chile 16.343
(continua)
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Cuadro V-13 (continuación)
SECTORES SOCIALES CON SISTEMAS GENERALES Y ESPECIALES DE SEGURIDAD

SOCIAL Y AMBITO APROXIMADO DE COBERTURA (Alrededor de 1960)

Sapleados de la Caja Autónoma de Amortización
de la Deuda Pública -

Empleados de la Empresa de Agua Potable de
Santiago 1.350

Personal de la Caja de Retiros y Previsión
Social de FF.EE. 640

Funcionarios no dependientes, auxiliares 
del Poder Judicial

Representantes populares

Personal de las empresas de FF.EE. (obreros 
y empleados) 69.250

102.030

2. Personal de las Fuerzas Armadas

- Sistema general ambito aproximado de cobertura 116.155

- Sistemas especiales y ámbito aproximado

Caja de Previsión de la Defensa Nacional 1,097

Personal de FAMAE y FAVEE 6.650

Personal de Línea Aerea Nacional 4.150

Personal de Carabineros de Chile 58.700

Personal de la Caja de Previsión de los
Carabineros de Chile 634

Personal del Servicio dé Prisiones 6.870

Personal de la Dirección General de
Investigaciones 6•150

84. 251

(continúa)



V-40

3. Obreros

- Sistemas especial y ámbito aproximado

Trabajadores manuales de la Municipalidad
de Santiago 7,150

Fuente: A partir de los datos entregados por el Informe sobre la Reforma de
la Seguridad Social Chilena. Editorial Jurídica de Chile, Santiago, 
1964, Tomo 1, pp. 133-584.

Los regímenes generales tienen una cobertura formal obligatoria muy am 

plia para las prestaciones que cubren los estados da necesidad que requieren 

acciones médicas y una cobertura bastante menor para proteger las responsabjl 

lidades y obligaciones familiares y los estados de necesidad derivados del 

trabajo y la continuidad dal ingreso entre los distintos sectores sociales 

(véase cuadro V-14). Cabe destacar que los beneficios correspondientes a los 

dos últimos tipos de prestaciones señaladas no se extienden en ninguno de los 

casos a los trabajadores por cuenta propia y a los trabajadores familiares. 

Sus dependientes los reciben en algunos casos de prestaciones de superviven - 

cia.

La simple observación del cuadro V-14 permite deducir las diferencias 

en beneficio que significa para los distintos sectores sociales el acceso a 

la seguridad social. De entre ellos, como ya se dijo, los mas desfavorecidos 

han sido los trabajadores por cuenta propia y los trabajadores familiares a m  

cuando, en términos más agregados, el sector social más desfavorecido es el 

de los trabajadores manuales del sector privado. Este sector social se bene­

ficia de acuerdo a las disposiciones del Servicio de Seguro Social (Ver cua­

dro V-15).

Cuadro V-13 (conclusión)
SECTORES SOCIALES CON SISTIMAS GENERALES Y ESPECIALES DE SEGURIDAD

SOCIAL Y AMBITO APROXIMADO DE COBERTURA (Alrededor de 1960)
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Cuadro V-15 i
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DISTRIBUCION DE LOS BENEFICIOS (EGRESOS MENOS GASTOS DE ADMINISTRACION) ENTRE
LOS GRUPOS OCUPACIONALES, 1959 

(En miles de escudos)

 ̂ % N° ,E° N* de acti- E°'per
Grupos Beneficios del, df ' Per vop y pasi- capita

total activos cápita vos
 ___________________________ l 2_______  3 4 5 6.

Trabajadores manuales, sector privado 124. 179,9 35,1 1.240.200 100 1.343.843 92
Empleados públicos 50. 785,2" 14,3 133.071 382 165.481 307
Empleados y obreros municipales 3. 239,7 0,9 7.235 448 9.619 337
Personal de ferrocarriles del Estado 20. 730,0 5,9 25.000 829 41.600 498
Personal de Carabineros, Investiga­

ciones y Prisiones 19. 974,7 5,6 26.129 764 47.372 422
Personal de la Defensa Nacional 45. 530,3 12,9 44.337 1.027 74.075 615
Empleados particulares 51. 775,2 14,7 190.670 272 202.366 255
Empleados bancarios 10.066,2 2,8 14.022 718 16.456 612
Periodistas y fotograbadores 6. 215,3 1,8 12.400 501 16.002 388
Residentes 21. 325,9 6,0 7.384.000 3 —

TOTAL 353. 822,4 100,0

Fuente: Comisión de Estudios de la Seguridad Social, Informe sobre la Reforma de la Seguridad Social Chilena, 
Tomo II, Editorial Jurídica de Chile, Santiago, 1965, Cuadro N* 14, pag. 836.



Es necesario agregar, ademas, que las diferencias en beneficios no se 

explican por diferencias semejantes en los aportes realizados al sistema. Se 

estima que por la vía de la traslación del costo de la seguridad social al 

valor de la producción y por esta vía a los precios, el valor del aporte red. 

a la seguridad social difiere apreciablemente del aporte directo al sistema. 

De modo que considerando los aportes reales, al comparar los aportes y bene 

ficios de obreros y empleados(se observa que nuevamente los primeros se en- 

cuantran perjudicados en relación a los últimos. (Ver cuadro V-1G).

Es fácil entonces comprender que durante este período hubo acuerdo u- 

nánime por parte de los gobiernos correspondientes que en e3ta área de polí­

tica no existía un sisteraa nacional y uniforme, sino mas bien., legislacio­

nes parciales para los distintos grupos y sectores, determinados por el "po­

der de contratación" de cada uno de ellos.

Dada esta situación(durante el período analizado se realizo un esfuer­

zo constante por organizar el régimen de Previsión Social. Sin embargo, para 

la3 tres administraciones presidenciales que comprende este período éste fue 

un esfuerzo frustrado.

Por otra parte, el monto de los recursos financieros destinados era ex 

cesivemente alto para la calidad y signific.aci.5n social de los beneficios^ s£ 

bre todo si se considera que los sectores más desvalidos tienen escasas o nu
i 20/las garantías.—

20/ El crecimiento del sistema de seguridad social a partir de 1952 signifjL 
co un gasto que alcanzo un monto cercano al 20 por ciento del Producto 
Nacional Bruto.
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INCIDENCIA DEL COSTO Y BENEFICIOS PORCENTUALES EN 1959
(Porcentajes)

Cuadro V-16

Grupos Aporte
Directo

Aporte
Real

Participa­
ción en

Beneficios

1. Obreros 0,0 21,8 25,6

2. Empleados 14,7 31,9 43,0

3. Trabajadores y empresarios independientes 43,7 15,8 —

4. Rentistas de bienes raíces y empresas — 25,3 —

5. Fisco 30,8 — —

6. Comunidad en generaljV 4,9 4,9 4,4

7. Gastos de administración y excedentes — — 26,9

TOTAL 100,0 100,0 100,0

Fuente: Comisión de Estudios de la Seguridad Social. Informe sobre la Refcr
ma de la Seguridad Social Chilena, Tomo II, Cuadro N 6 11, pag. 830,
Editorial Jurídica de Chile, Santiago, 1965.
No comprende los grupos restantes en cuanto están clasificados en 
e3a3 categorías de ingreso.

Finalmente, conviene destacar también que el efecto final de la previ­

sión social es regresivo e inflacionario debido a que el sistema descansa en 

un mecanismo que se podría considerar de tributación indirecta. Esta ultima *

característica se debe al hecho que la previsión se agrega a la remuneración 

líquida e imponible y equivale desde el punto de vista de la empresa a un au 

mentó de los sueldos y salarios, por lo tanto, a una elevación da costos que 

se expresa en un alza de los precios do los productos correspondientes. De 

modo que los que realmente pagan la previsión social son los consumidores
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de los bienes y servicios. A este respecto, la Comisión Klein Sacks, llamada 

durante el gobierno de Ibañez pata, entre otras cesas, racionalizar la pr« 

visión social, llego a la conclusión que los grupos que no recibían benefi­

cios de la previsión social pagaban el 24 por ciento del total de loa gastos 

de previsión.— ^

Todas estas particularidades de la previsión social incidieron en que 

los gobiernos intentaran sucesivamente realizar reformas integrales en esta 

materia. Para este efecto» se constituyeron comisiones que elaboraron sen­

dos informes que contenían un exhaustivo diagnostico de la situación más un
22/proyecto de reforma.—  sin embargo, ninguno de estos proyectos fue aproba­

do en su oportunidad por el Congreso. Según el Presidente Frei, quien en dos 

ocasiones envió un proyecto de reforma al Congreso para su aprobación (1955

y 1969), la reforrma nunca fue aprobada porque hería tanto los intereses de
23/la izquierda ccmo los de la derecha.—

De e3te modo, a pesar de que I03 gobiernos elaboraron excelentes diaj^ 
nósticos y extensos proyectos de reforma en mater5.a de previsión social, las 

acciones que emprendieron resultan sumamente pobres en relación a la magni­

tud de la tarea que se propusieron realizar.

21/ Ver Informe de la misión Klein y Sacks, El Sistema de Previsión Social
Chileno , Santiago de Chile, agosto 1950.

22/ Ver Klein y Sacies, Ibxrkm.
Ver Informe sobre la Reforma de la Seguridad Social Chilena. Tomo I y II 
Editorial Jurídica de Chile, Santiago, 1964.

23/ Ver mensaje Presidencial 1969 y 1970. Segfín el Presidente Frei, la re_  
forma elevaba la contribución que debían hacer los sectores de ma3 al­
tos ingresos, a la vez que arrebataba una bandera política a los par­
tidos de izquierda.



Dada la dificultad de reformar la estructura y la administración de la 

Previsión Social, las leyes dictadas por los diferentes gobiernos mantuvie - 

ron su carácter de agregativas y siguieron beneficiando a grupos específicos.

En general, las acciones de los gobiernos se orientaron a refornas par 

ciales del Servicio de Seguro Social o a intentar dar el mejor destino posi­

ble a los fondos que administran las Cajas de Previsión y, en ciertos casos, 

a mantener el valor de los beneficios adquiridos, amenazados? por la inflación.

Las acciones no correspondieron entonces a la magnitud de los planes 

trazados y el crecimiento en cobertura de la previsión social fue, en gene - 

ral, más el fruto de la maduración del sistema vigente a partir de 1952 y de 

algunas medidas aplicadas inmediatamente después, que el resultado de nuevas 

acciones iniciadas por los gobiernos posteriores.

La preocupación por la reforma integral del sistema y la dificultad en 

lograrla concentraron el esfuerzo de los gobiernos durante el período, en tan 

to los grupos de presión continuaron su lucha por mejorar los beneficios ad_ 

quírídos.

Sin embargo, a pesar que 1ü3 gobiernos no lograron realizar una refor­

ma integral, es importante destacar en forma suocxnfa las accionas que en e_s 

te campo tienen ínteres para analizar el efecto que el desarrollo de la pre­

visión social en el país pudo' haber tenido sobre el comportamiento repro -
0/ iductivo de la población nacional.—

24/ Debe tenerse presente que para analizar las accionas de los gobiernos en 
el arca de seguridad social, no es posible desagregar convenientemente 
las estadísticas sobre previsión social de modo (le distinguir sectores so_ 
ciales. Sin embargo, sin un exceso de rigurosidad es factible asociar 
sectores sociales con los afiliados a distintas Cajas de Previsión.



c) El Servicio de Seguro Social y loa sectores claves para el cambio de­

mográfico. De las instituciones de Previsión Social, la de mayor cobertura 

es el Servicio de Seguro Social, a la cual se afilian obligatoriamente los

obreros, pudiendo afiliarse ademas parte de los trabajadores por cuenta pro- 
251pia.-—  El Servicio de Seguro Social (S.S.S.) cubre de este modo a parte de 

los sectores sociales considerados como claves para el descenso de la fecun­

didad. Los sectores sociales claves que no quedan cubiertos por el S.S.S.

no tienen otro acceso a la seguridad social que aquella que se otorga a to­

dos los residentes del pais y que corresponde al acceso a algunas prestacio­

nes en materia de salud (Vease c.uadro V-5).

Por tal motivo, el análisis de los cambios en cobertura y de las accio­

nes emprendidas durante el período 1952-1970 se centra básicamente en esta 

institución.

Se supone que el S.S.S.^al exigir la afiliación obligatoria de los obra 

rosj cubre desde su creación prácticamente a la totalidad de ese sector so­

cial. A partir de la información disponible no es posible inferir exacta­

mente cuál es el porcentaje real de ese estrato que se encuentra cubierto, ya 

que dentro del numero de cotizantes se encuentran también los trabajadores 

por cuenta propia. Por lo tanto, las cifras presentadas en el cuadro V-17 son 

sólo una ponderación de la relación entre los cotizantes del S.S.S. y la po­

blación económicamente activa y el numero de obreros en la población total. 

El aumento que se observa entre 1960-1970 corresponde probablemente a un ma­

yor numero de trabajadores por cuenta propia por efecto de la aprobación de 

la ley que en 1969 eleva de uno a tres sueldos vitales el límite superior 

que regula la afiliación de los trabajadores por cuanta propia al S.S.S.

25/ Hasta 1969 se podían afiliar al S.S.S. los trabajadores por cuenta pro­
pia con ingresos inferiores o iguales a un sueldo vital. A partir de
ese año se eleva a tres sueldos vitales el límite superior para afilia­
dos al S.S.S.
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*

Cuadro V-17

COTIZANTES S.S.S. EN RELACION A PEA Y OBREROS

Años
1

Cotizan. S.S.S.
2

PEA
3

Obreros 1/2 1/3

1952 1.078.700 2.155.293 1.145, 310 50,0 94,0
1960 1.240.000 2.349.841 1,251.565 53,0 99,0
1970 1.476.000 2.564.380 1.092,580 58,0 135,0

Base de los cálculos: Anuario S.S.S. y Censo.
a/ Cotizantes S.S.S. = Obreros + otros.

El aumento en el numero de cotizantes en relación a la población económi 

camente activa se distribuye en forma muy desigual a lo largo del país. En 

las provincias del Norte^por ejemplo, que tuvieron inicialmente un alto nivel 

de cobertura, ésta descendió apreciablemente en la decada del 60. En cambio, 

durante esos mismos años aumentó fuertemente la cobertura de los cotizantes 

ubicados en las provincias entre Curícó y Malleco a excepción de los cotizan­

tes residentes en la provincia de Arauco (Cuadro V-18), y la reducción de la 

cobertura en las provincias del Norte estaría asociada a la terciarización de 

esa región, predominantemente urbana. El aumento en las de la región central \

podría atribuirse a aumentos de cobertura entre los obreros agrícolas de

esas regiones.
i



Cuadro V-JO
PORCENTAJE DE ASEGURADOS Y TASAS DE CAMBIO DE COTIZANTES 

DEL S.S.S. EN RELACION A LA PEA

Provincias 19512/ 1960
Porcentaje 
de cambio 

51-60
1970

Porcentaje 
de cambio 

60-70

Tarapacá 56,9 42,7 -25 37,5 -12
Antofagasta 61,0 63,6 4 50,2 -21
Atacama 46,0 64,1 39 36,2 -44
Coquimbo 52,3 48,2 - 8 49,7 3
Aconcagua 54,4 63,8 17 49,9 -22
Valparaíso 50,6 55,2 9 49s4 -11
Santiago 47,0 48,2 3 51,4 7
O'Higgins 59,2 63 J. 7 64,6 2
Colchagua 67,1 72,5 8 77,5 7
Curico 50,8 66,9 32 91,4 37
Talca 57,7 63,0 9 86,6 37
Máule 30,3 43,5 44 70,8 63
Linares 56,9 59,1 4 80,5 36
Ñuble 41,4 51,6 25 77,2 50
Concepcion 53,0 56,9 7 79,1 39
Arauco 45,2 53,4 18 50,1 - 6
Bío-Bío 52,4 61,2 17 72,3 18
Malleco 45,7 52,6 15 63,4 21
Cautín 32,7 39,9 22 42,9 8
Valdivia 52,0 54,6 5 55,9 2
Osorno 55,8 50,4 -10 59,9 I«
Llanquihue 29,9 38,9 30 38,9
Chiloe 13,3 19,5 47 22,9 17
Aysén 28,4 32,1 13 47,2 47
Magallanes 63,4 48,3 -24 50,4 5

Total País 48,6 51,9 7 56,2 8

Fuente; Anuarios Estadísticos del S.S.S. y Censos.
a/ Las cifras de la PEA corresponden al año 1952.
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Los cambios en cobertura en las distintas ramas de la actividad económi­

ca corroboran la tesis que sostiene que el aumento de cotizantes, entre el 60 

y el 70, se debió principalmente a una mayor incorporación de los obreros 

agrícolas al sistema de seguridad social (cuadro V-19). Es probable que la 

mayor incorporación de los obreros agrícolas durante esos años se deba al 

efecto que la Reforma Agraria tuvo sobre los propietarios agrícolas, quienes 

en su mayoría se ajustaron con mayor rigor a las leyes del trabajo para evi­

tar ser expropiados por la causal de mala explotación del predio.

Cuadro V-19

COTIZANTES DEL S.S.S. CCKO PORCENTAJE DE LA PEA 
POR RAMAS 13 ACTIVIDAD

Rama de actividad 1952 1960 1970

Agricultura 44,0 52,0 85,0
Minería 105,0 130,0 103,0
Industria 71,0 80,0 93,8
Construcción 93,0 94,0 94,0
Electricidad, gas, agua 41,0 69,0 70,0
Comercio 36,0 46,0 46,0
Transporte y comunicaciones 28,0 16,0 19,0
Servicios 29,0 22,0 20,0

Fuente i Anuario S.S.S. años respectivos.

El aumento en el número de cotizantes entre los años 1952-1970 no refle­

ja, sin embargo, el mas importante de los cambios en cobertura ocurrido duran 

te esos años. La mayor cobertura en estos años corresponde a la extensión de 

beneficios al núcleo familiar del cotizante. La ampliación en cobertura

ocurrió básicamente a través del aumento de pensiones y por la dictación del
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D.F.L. 245 de 1953 que estableció el derecho a percibir asignación familiar 

a los obreros imponentes del S.S.S. (Vease cuadro V-20). Aun cuando no es 

posible calcular el efecto de esto3 beneficios en el sector de obreros, su 

estimación mas o menos burda en relación al total de dependientes del país 

permite inferir el importante significado que estos beneficios han tenido pa­

ra extender la cobertura a los dependientes de los obreros (cuadro V--21).

Cuadro V-20

ASIGNACIONES FAMILIARES Y PENSIONES PAGADAS POP EL S.S.S.

Años Asignaciones
familiares a/ Pensiones a j

1963 1.942.830 1,00 136.326 1,00
1964 2.047.240 1,05 169. 608 1,24
1965 2,124.794 1,09 207.176 1,52
1966 2.092.601 1,03 223.595 1,68
1967 2.102.056 1,08 248.358 1,32
1963 2.114.661 1,09 269. 835 1,93
1969 2.148.837 1,11 234.909 2,09
1970 2.170.956 1,12 298.708 2,19

Notas: Pensiones = vejez, viudez, invalidez. 
a j Variación con respecto año 1963.
Fuente: Anuarios S.S.S. años respectivos.
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Cuadro V-21

POBLACION NO CUBIERTA POR EL S.S.S.

1952 1960 1970

Población total 5.911.758 a/ 7.339. 344 8.834.810
PEA 2.155.298 2.349.841 2.564.380
Pasivos 3.756.460 4.989.503 6.270.430
■ Pensiones 13. 507 12.258 298.708

Dependientes 3. 742.953 4.977. 245 5.971.722
Asig. Familiar b j 1.343.322 c/ 2.170.956

Dependientes no cubiertos 3. 742. 953 3,633.923 3.800.766

% población total no 
cubierta 100,00 49,51 43,o;•s

Fuente: Censo para la población total y PEA^y anuarios S.S.S. para las asig­
naciones familiares y pensiones.

a/ 1952; los datos de población total son de 1951. 
b j La asignación familiar obrera rige desde 1953.
c/ 1960: los datos de asignación familiar incluyen sólo regímen general.

En resumen, los grandes cambios en cobertura en el área de la seguridad 

social durante el período 1952-1970 se deben a:

- la elevación del límite superior que permite la afiliación de los tra­

bajadores por cuenta propia al S.S.S.;

- la mayor incorporación de los obreros agrícolas;

- la ley (D.F.L. 245) que da derecho a los obreros a recibir protección 

en las contingencias derivadas de las responsabilidades familiares 

(asignación familiar)^- y

- el aumento de cobertura de las contingencias por tórmino de la capaci­

dad de trabajo (especialmente pensiones).



Los dos primeros puntos han contribuido al aumente de cobertura en los 

cotizantes y los dos siguientes al aumento de cobertura de I03 dependientes 

de los cotizantes,

d) Nuevos beneficios y otras acciones en el campo de la previsión social. 

El beneficio que mayor impacto tuvo durante estos años fue el ya comentado de 

recho de los obreros a percibir asignación familiar (1953). Aparte de Éste, 

en el año 1959 se legislo sobre la posibilidad de prolongar el subsidio post­

natal. En este mismo sentido, siguiendo con la política de proteger al nú­

cleo familiar, se otorgó en 1961 asignación escolar a los hijos de obreros 

con menos de dos sueldos vitales mensuales.

En 1965 se aumentó el subsidio por cesantía, pagaimose el 100 por ciento 

del promedio de sueldos de los últimos doce meses en lugar del 80 por ciento 

que se pagaba con anterioridad a esa fecha.

La otra gran conquista del sector asalariado durante este período fue la 

dictación de la Ley de Accidentes del Trabajo y Enfermedades Profesionales 

(Ley 16.744 de 1968). Esta ley se dictó tratando de ceñirse al criterio de 

uniformidad que se deseaba para toda la legislación en seguridad social. Es 

así que cubre por igual a todos los trabajadores incluso a los estudiantes. 

Entre sus disposiciones se reconoce el derecho de recibir pensiones a las viu 

das o hijos de accidentados.

Fuera de los cambios en cobertura y de I03 nuevos beneficios otorgados 

durante estos años, las acciones en general tendieron a una mejor administra­

ción del servicio y a producir dos efectos considerados como básicos:

- igualar las diferencias existentes entre los beneficios percibidos por 

obreros y empleados, y
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- Mantener el valor real de loa beneficios adquiridos amenazado por la 

fuerte inflación que predomino durante los años bajo análisis.

En estos dos últimos aspectos, el mayor esfuerzo se realizo en torno al va- 

lor de la asignación familiar y de las pensiones. Por ejemplo, ya en 1955, 

dos años después de la dictación de la ley que establece la asignación fami­

liar para los obreros, se elevó su monto por carga. En 1959 se realizó el 

primer intento por igualar la asignación de obreros y empleados aumentándose 

en igual suma a ambos grupos. Sin embargo, esta política tuvo éxito relativo. 

La asignación familiar obrera mantuvo su valor real y disminuyó su distancia 

en relación a la de empleados. A pesar de ello, la igualación no se logró. 

(Ver cuadros V-22, V-23 y V-24).

Cuadro V-22

MONTO LIQUIDO ANUAL DE ASIGNACIONES FAMILIARES POR CARGA EAMILIAR
(Escudos de cada año)

Año S.S.S. Empleados Públicos Empleados Particulares

1954 2,19 11*88 15,72
1955 8,11 18,84 24,60
1956 15,60 38,40 40,56
1957 21,87 53,88 60,00
1958 23,23 56,40 76,80
1959 33,63 67,20 95,82
1960 33,63 69,20 105,56
1961 38,84 79,28 126,72
1962 39,49 78,49 128,70
1963 45,73 90,14 157,20
1964 58,94 132,06 222,06
1965 114,43 180,00 310,80
1966 159,51 240,00 404,52
1967 208,05 288,00 512,52
1968 260,06 336,00 648,00
1969 346,75 444,00 925,02
1970 520,12 816,00 1.237,02

Fuente: Onetto, Enrique, Política de Remuneraciones , Indice de Sueldos y
Salarios , CEPLAN , 1972.



V-55

Cuadro V-2.3

ASIGNACION FAMILIAR SERVICIO DE SEGURO SOCIAL EN RELACION AL
SUELDO VITAL OBRERO

Ano Asig. Familiar a j Sueldo Vital Obrero b/ A.F./S.M.O.

1954
1955

2,19
8,11

1956 15,60 26,96 57,87
1957 21,87 35,09 62,33
1958 23,23 42,10 55,17
1959 33,63 57,55 58,44
1960 33,63 66,15 50,84
1961 38,84 77,18 50,32
1962 39,49 80,91 48,81
1963 45,73 103,32 44,26
1964 58,94 150,23 39,23
1965 114,43 207,92 55,04
1966 159,51 261,77 60,94
1967 208,05 306,27 67,93
1968 260,06 373,34 69,66
1969 346,75 477,50 72,62
1970 520,12 617,41 84,24

Fuente: a/ Superintendencia Seguridad Social, 1971. 
b j Onetto, Enrique, Ibidem.

Cuadro V-24

MONTO DE LA ASIGNACION FAMILIAR DE EMPLEADOS PUBLICOS Y
PARTICULARES EXPRESADO EN UNIDADES DE 

FAMILIAR OBRERA
ASIGNACION

Anos Empleaden Públicos Empleados Particulares

1954 5,42 7,18
1960 2,06 3,26
1970 1,57 2,38

Fuente: Calculo en base a datos de Onetto, Enrique, Política de Remunerasio~ 
nea, Indice do Sueldos y Salarios, 1972, CEPLAN, Mimeo,
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Finalmente, durante todo3 estos años se intento solucionar el problema 

de vivienda de los asegurados. Con este proposito se otorgaron prestamos y 

se canalizaron los fondos disponibles de las cajas a la construcción de vi­

viendas. No se cuenta con cifras eme permitan evaluar el alcance de estas 

iniciativas. O%
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La atención en el área de salud se encontró originalmente en manos de la 

iniciativa privada. Así, por ejemplo, durante los primeros anos da la Repu - 

blica se fundó el Servicio de Beneficencia, organismo autónomo vinculado a 

instituciones de caridad de la Iglesia Católica. El Servicio de r-eneficen - 

cia fue financiado parcialmente por la Hacienda Publica, y su objetivo fue la 

atención de los menesterosos.

Con este mismo carácter e igual objeto, se creó en 1830 la Junta Directa 

ra de Hospitales y Casas de Expósitos.

Más tarde, en 1854, los Servicios de Beneficencia y la Junta Directora

de Hospitales se convirtieron en la Junta de Beneficencia de Santiago. La apa 

rición de otras juntas de beneficencia locales determinó en 1932 la fundación 

de la Junta Central de Beneficencia, la cual tenía como función la coordina -
i

ción de las juntas locales.

Desde la fecha de su creación hasta 1952, la Beneficencia tuvo la propie 

dad y administración de la mayoría de los establecimientos asistenciales del, 

país, en los cuales se daba asistencia gratuita a los indigentes.

La primera institución publica vinculada a la salud, el Consejo Superior 

de Higiene, se creó en 1890. Esta institución fue la antecesora de la Direc­

ción General de Salud, que se fundara treinta años mas tarde.

Desde que se creara la Beneficencia, los módicos que allí trabajaron elja

boraron una serie de proposiciones que se incorporaron a la Constitución de

1925. Estas ideas son las que marcan un cambio cualitativo en los criterios

B. La Política de Salud

a) Las Políticas de Salad en Chile hasta 1932
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para abordar los problemas relativos a la salud. Merece destacarse entre ellos 

el reconocimiento por parte del Estado de la obligación de velar y proveer de 

medios para lograr que la población pueda ejercer cu derecho a la salud.

Fruto de este esfuerzo fue también la dictacion de la Ley 4,054 de 1924, 

que creó la Caja de Seguro Obrero y dentro de ella un Departamento Medico, des­

tinado a proporcionar atención ambulatoria en consultorios y domicilios a todos 

los obreros, sus cónyuges e hijos menores de dos años. Para ímplementar esta 

medida se establecieron servicios y consultorios. En zonas rurales se crearon 

postas a cargo da matronas y practicantes.

Por otra parte, para dar una mejor atención a sus beneficiarios, la Caja 

estableció convenios con la Beneficencia para que esta a través da sus hospita­

les atendiera a los asegurados. Con esta iniciativa, la Caja dio un primer pa­

so hacia la integración de los establecimientos e instituciones de la Salud, in 

tentó que se estructuraría con mayor precisión al fundarse el Servicio Nacional 

de Salud. Desde entonces y hasta la fundación de dicho Servicio, las acciones 

de las instituciones encargadas de la Salud y las de sus profesionales se orlen 

taron a integrar y coordinar las distintas medidas y a evaluar su evolución en 

torno a ciertos objetivos mínimos. Con este fin, en 1936 se realizó la Primera 

Convención Medica de Chile y durante ese mismo año se reunieron en otra Conven­

ción los médicos de la Caja de Seguro Obligatorio, en la cual se analizó la ac­

ción desarrollada por ese organismo en los primeros diez años de vida. En dicha 

Convención se llago a la conclusión que la política adoptada no había logrado 

una mejoría apreciable en el nivel da vida de la población, destacándose que la 

tasa de mortalidad infantil seguía registrando un nivel excesivamente alto.

Uno de los resultados de esta reunión fue la creación por parte de la Caja 

de una sección"Madre e Hijo", la cual debería encargarse de la obrera y de la
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esposa del obrero durante su embarazo y del hijo asegurado hasta sus dos años 

de edad, protegiendo a la embarazada y previniendo al hijo de desnutrición 

(Ley 6.263). Para las madres que no tenían derecho a atención en la Caja de

Seguro, se creó la Dirección General de Protección a la Infancia y a la Ado -

lescencia (PROTINFA). Su función era la atención preventiva materno-infantil. 

Esta institución tuvo diez años da vida y se considera que su éxito fue 

escaso.

La preocupación de los médicos se centró también en aspectos de preven - 

ción de 1.a salud* En atención a esta contingencia, se dictó la ley 6.174 sobre 

Medicina Preventiva. Según esta ley, los diversos institutos preocupados de 

la seguridad social debían establecer servicios para vigilar el estado de 

salud de sus asegurados. Esta ley motivó que las Cajas de Empleados -partictj 

lares y públicos- que hasta la fecha no contaban con servicio de atención mé­

dica^ establecieran en forma conjunta el Servicio Médico Nacional de Empleados

(SERMENA).

En forma paralela a estas medidas se fue perfeccionando la capacitación 

y la organización de los profesionales de la salud. En 1943 se fundó la Es - 

cuela de Salubridad de la Universidad de Chile; la ley 9.623 creo el Colegio 

Médico de Chile y la ley 10.233 fijó el Estatuto del Medico Funcionario. El d_e 

sarrollo de la profesión médica permitió que sus profesionales se transforma­

ran en un grupo que influiría decisivamente en la política de salud.

Como consecuencia del desarrollo institucional en el área de la salud, a  

sí como de las inquietudes de sus profesionales, en 1940 se designó una Comí 

sión para perfeccionar la ley 4054, presidida por un médico y compuesta en su 

gran mayoría por profesionales de esta área. El proyecto elaborado por esta
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ley lleva la firma del Presidente Gabriel González Videla y fue dictada prác­

ticamente al termino de su mandato (agosto de 1952).

En materia de salud, esta ley dispone proporcionar atención medica a la 

esposa del obrero aun cuando no está embarazada y a los hijos de aquellos has­

ta la edad de quince años. Se estima que esta medida otorgó atención medica 

curativa a alrededor del 65 por ciento de la población de dicha época. De

acuerdo al monto de la cobertura del SNS, se considera que este es el "pilar

básico del sector publico en salud, tanto en lo que se refiere a recursos co­

mo en lo que respecta a las acciones que debía realizar. Su creación signifi. 

có 'legalmente' una revolución en salud, ya que hubo un verdadero vuelco con

cambios de estructuras, organización, programas y metas, todo lo cual colocó
26/a Chile en una posición de avanzada en este campo".-1-

b) La Política de Salud durante el período 1952-1970; características 
g enerales.

Desde la creación de la Caja de Seguro Obrero, la atención medica quedó 

vinculada a la previsión social. Es por ello que las prestaciones en salud a 

las cuales tiene derecho un individuo dependen del servicio médico correspon­

diente al régimen previsional al que ce encuentra afiliado.

Con la dictación de la ley 10.383 todos los imponentes y jubilados del 

S.S.S. y sus cargas famillares^ y también la población consideraba "indigente", 

tienen derecho a recibir atención gratuita, tanto preventiva, de fomento y/o 

curativa en los locales del S.N.S.

26/ Rodríguez, Fernando,"Estructura y Características del Sector Salud" en 
Salud Publica y Bienestar Social, CEPLAN, 1976.

Comisión fue presentado al Congreso al ano -siguiente y-sólo' en 1952 sa convir
tió en la ley 10.383, la cual creó el Servicio Nacional de Salud (SNS). Esta



Los empleados en general, salvo escasas excepciones,— - hasta 1969 al dic_ 

tarse la ley de Medicina Curativa (Ley 16,781), solo tuvieron acceso a las ac­

ciones de fomento y protección de la salud reconocidas por el régimen previ - 

sional al cual se encontraban sujetos los cuales, en general, ce administra­

ban a través del SERMENA.

Paralelo a este tipo de medicina socializada, se presta atención de ca­

rácter privado. El valor de estas prestaciones debe ceñirse a los aranceles 

que fija el Ministerio de Salud conjuntamente con los colegios profesionales 

respectivos.

No obstante, la demanda por servicios de salud no ha podido ser totalmen 

te cubierta por los servicios estatales y por el ejercicio privado de la pro­

fesión. Alrededor de 1969, una investigación sobre recursos humanos en salud, 

realizada por el Ministerio de Salud, comprobó que el 65 por ciento de la po­

blación del país era beneficiaría del S.N.S.; un 20 por ciento del SERMENA y 

un 4,5 del Sistema de Defensa Nacional. De acuerdo a esta encuesta, un 10 por 

ciento de la población debe recurrir a la medicina privada (cuadro V-25).

Sin embargo, el S.N.S. cubre sólo la mitad de la demanda de las personas 

que tienen derecho a su atención, en tanto que el SERMENA alcanza una mayor 

cobertura de la demanda de sus beneficiarios. Entre las personas sin derecho 

a atención médica pública, según la mencionada encuesta, las consultas desea­

das y no efectuadas casi duplicaban a las realizadas (Cuadro V-26).

Cabe hacer notar que, a pesar de los resultados de la investigación men­

cionada, otros estudios señalan que la poblción marginada de la medicina so­

cial correspondía a un 27 por ciento de la población total del país. De esta

27/ Algunas cajas de empleados con anterioridad a la Ley de Medicina Curativa 
otorgaban a sus imponentes este tipo de atención. Es el caso, entre otros, 
de los afiliados a la Caja de la Marina Mercante, a la Caja de Empleados 
Municipales, a la sub-sección imponente del Departamento de Bioestadísti- 
ca' de la Caja de Empleados Públicos.
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Cuadro V-25

POBLACION BENEFICIARIA BE ASISTENCIA MEDICA SEGUN REGIMEN 
PREVISÍONAL A QUE ESTA AFILIABA E INGRESO PER CAPITAa1968

(Miles de personas)

Ingreso per 
capita
(sueldo vital)

SSS
Empleados 

Partien , . 
lareu~ *“»’"«08

Defen­
sa na­
cional

Ninguna Total

0,00-0,19 i. 961 68 62 52 940 3.083
0,20-0,39 1.460 291 200 129 664 2.744
0,40-0.59 538 234 150 122 342 1.386
0,60-0,99 280 254 119 75 245 973
1,00 y mas 156 308 206 38 283 991
Chile 4.395 1.156 734 413 2.478 9.176

Fuente: Rodríguez, Fernando," Estructura y características del sector salud en
Chile', en Salud Publica y Bienestar Social, CEPLAN, 1976, pág5. 79.

Cuadro V-26

CONSULTAS MEDICAS EFECTUADAS Y NO EFECTUADAS 
SEGUN REGIMEN PREVISIONAL, 1968

PER CAPITA

Consultas medicas 
per espita SSS

Empleados
Partien . lar.iT P a r c o s Defensa

Nacional
Ninguna Total

Efectuadas 2,1 2,5 2,8 2,4 1,5 2,1

No efectuadas 2,1 1,7 1,9 1.9 2,7 2,1

Total 4,2 4,2 4,7 4,3 4,2 4,2

Fuente; Rodríguez, Fernando, Qp.cit., pág. 00.



proporción, mas de la mitad estaría constituida por personas de bajos y muy ba 

jos ingresos. Estas personas, pese a que podrían ser catalogadas como Indigen 

tes, con demasiada frecuencia han debido recurrir a la consulta privada pagada 
por la incapacidad del S.N.S. de dar atención al total de las demandas que re­

cibe (cuadro V-27).

De acuerdo a las pautas que han regido la atención del S.N.S., las perso­

nas de bajos ingresos que no han tenido derecho a atención medica son con segu 

ridad los trabajadores por cuenta propia y los trabajadores familiares que por 
su nivel de ingresos o por ser voluntaria su afiliación han quedado marginados 

del S.S.S.— f

En todo caso, para las personas afiliadas al S.N.S., el valor de las preŝ  

tacionas que reciben por concepto de salud ha sido considerable en relación al 
monto de sus ingresos (cuadro.¥-28). De esta manera, el conjunte de medidas 

que sé concretaron a partir de la Ley 10.383 tienen que haber tenido un efecto 

muy significativo en la elevación del nivel de vida de los sectores de bajos 

ingresos.

Este impacto puede observarse tomando como indicador la evolución de las 
tasas de mortalidad infantil. Estas tasas desde el año 1960 muestran una cía 
ra tendencia al descenso a lo largo de todo el país (cuadro V -29). No obstante, 

si bien ésta es la tendencia nacional, de Arauco al sur el descenso es menor 
que en las provincias de mas al norte. Se podría entonces pensar que, si éste

es un buen indicador, ha habido una distribución desigual de los recursos de

salud en el país.

28/ El nivel de ingresos puede dejar al margen a los trabajadores por cuenta 
propia y a los trabajadores familiares, tanto por superar sus ingresos ellímite superior que permite la afiliación, como por ser éstos tan bajos que
el aporte que les corresponde hacer al S.S.S. resulta excesivo para dicho 
nivel.



Cuadro V-27
CONSULTAS MEDICAS REAI.IZAPAS POR PACIENTES MARGINADOS DEL SISTEMA 

DE SEGURIDAD SOCIAL SEGUN ESTRATOS DE INGRESO (PORCENTAJES)

Significación de los marginados Consultas médicas realizadas
Estratos de ingre­
so (sueldos vitales 

per cápita)
Respecto 
de la po« 
blacion 

total

Respecto de 
• los percep­
tores de 
cada estrato

SN,S. Otras insti 
tinciones pu 

biicas
Ejercicio
liberal

Hasta 0,19 10,2 30,5 73 6 21

0,20 a 0,39 7,2 24,2 67 9 24

0,40 a 0,59 3,7 24,7 56 11 33
0,60 a 0,99 2,7 25,2 22 9 68

1 y más 3,1 18,6 16 11 74
Chile 27,0 — 51 8 40

Fuente s Rodríguez, Fernando/'Estructura y características del sector salud en 
Chile?, en Salud Publica y Bienestar Social, CEPLAN, 1976, psg. 82.
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Cuadro V-28

BENEFICIOS COMO PORCENTAJE DEL INGRESO FAMILIAR, 1969

Ingreso familiar 
(Sueldos vitales)

Beneficiarios
S.N.S.

Beneficia
jrios.
Sermona

0-1 30,2 0,35
1-2 11,3 1,00
2-3 4,7 1,13
3-5 2,4 0,92
5 y más • 0,8 0,50
Total o 
promedio 6,2 0,75

Fuente: Arellaño, J.P., El gasto publico en salud y la distribu­
ción del ingreso. CEPLAN, 1974, págs. 8 y 10.



Cuadro V-29
TASAS DE MORTALIDAD INFANTIL Y SU VARIACION PORCENTUAL, POR 

PROVINCIAS PARA LOS AÑOS QUE SE INDICAN

Provincias 1953 1958 1963 1957 1971 A 53-58 A 58-63 A 63-67 A 67-71

Tarapacá 82.7 94.6 66.0 59.8 55.1 14.4 (-)30.2 (-) 9.4 (-) 7.9
Antofagasta 116.2 135.2 104.3 104.2 61.2 16.4 (-)22.9 0.0 (->41.3
Atacama 112.2 119.9 95.1 97.8 62.0 6.9 (-)20.7 7.7 (->29.4
Coquimbo 126.7 .132.0 121.9 96.9 74.0 4.2 (-) 7.7 (-)20.5 (->23.6
Aconcagua 84.2 108.8 78.3 88.0 67.5 29.2 (-)28.0 12.4 (—)23»3
Valparaíso 93.6 96.4 85.6 72.9 51.5 0.8 (-011.2 (->14.8 (-)29.4
Santiago 80.4 93.3 76.5 64.0 49.6 16,0 (-)IS.G (->15.3 (->22.5
0*Higgins 113.7 130.0 104.4 101.9 70.3 14.3 (-019.7 (-) 2.4 (->31.0
Colehsgua 104.6 116.8 97.0 82.3 68.0 11.7 (->17.0 <-)15.2 <->17.4
Curico 107.3 142.5 109.3 101.6 84.8 32.8 . (-)23.3 (-) 7.0 (->16.5
Talca 111.5 133.0 132.2 103.5 70.1 19.3 (-) 0.6 (-)21.7 (->32.3
Maula 81.9 120.5 102.0 104.2 79.1 47,1 (—)15.4 2.2 (->24,1
Linares 106.3 121.3 120.7 102.1 77.3 14.1 (-) 0.5 (—j15.4 (->24.3
Ñuble 133.9 149.9 134.6 141.4 103.5 7.5 (-) 6.5 5.1 (->26.8
Concepcion 113.5 137.4 130.9 122.0 94.8 21.1 (-) 4.7 (-) 6.8 (->22.3
Arauco 135.7 137.8 148.7 126.6 122.4 1.5 7.9 (->13.5 (-) 4.8
Bío-Bío 104.0 142.5 127.5 129.0 115.4 37.0 (->10.5 1.2 (->10,5
Malleco 128.4 126.3 123.5 118.8 110.3 (-) 1.6 (-) 2.2 Í-) 3.8 (-) 7.2
Cautín 94.8 97.1 108.1 97.4 91.2 2.4 11.3 (-) 9.9 (-) 6.4
Valdivia 111.7 120.8 116.5 113.8 101.7 8.1 (-) 3.6 (-) 2,3 (->10.6
Osorno 121.3 133.0 137.6 127.2 104.5 9.6 3.5 X-) 7.6 (->17.8
Llanquihua 112.0 115.4 119.2 128.9 106.4 3.0 3.3 8.1 (->17,5
Chiloé 145.8 161.1 146.4 105.6 115.1 10.5 (-) 9.1 (-)27.9 9.0
Ay sen 114.0 100.1 125.1 111.4 95.9 (-H2.2 25,0 (->11.0 (->13.9
Magallanes
ru_____ j___* a ____. ? _

69.7 80.1 
n  * -»«9

54.6 56.0 44.7 14.9 (->31.8 2.6 (->20.2
Fuente: A partir de Tapia, Raúl, Tasas da mortalidad por'..provincia en Chile.

A: Tasa de cambio.
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i) Cobertura. La implemantación de la Ley 10.383 significo un inipor 

tante esfuerzo en inversiones de infraestructura. La construcción de nuevos ho¡3 
pitales y el reacondicionamiento de los antiguos fue tal vez la acción que tuvo 
mayor continuidad durante los años que se analizan. Gracias a este esfuerzo, 
fue posible aumentar la atención medica tanto en hospitalizaciones como en ho­

ras médicas de atención en las distintas zonas del país (cuadros. V-30yV-31).

No obstante, el impacto que se hizo sentir en el aumento de cobertura des­
pués de los primeros años de vigencia de la ley, no se mantuvo con la misma fuejr 
za durante todo el período que se analiza. El ritmo de aumento en relación a 

la cantidad de población cubierta no fue constante y manifestó una tendencia 
decreciente especialmente en las horas de atención medica a fines de éste.

La variación de la tendencia al aumento de cobertura en relación a la po­
blación total puede deberse a que una vez que se alcanzó un determinado nivel 
de cobertura, mantener el ritmo de crecimiento de los servicios de salud habría 

requerido de nuevas y más complejas acciones que no eran de fácil. itnplemanta- 
ción. Sin embargo, es también posible que ello se deba a la combinación de dos 

fenómenos de distinto orden; por un lado,al aumento de la población y, por otro, 
al paulatino descenso que se observa en el presupuesto de salud (cuadro V-32).

Sin embargo, el aumento de cobertura fue una preocupación constanteen estos 
años. Junto con la construcción de hospitales, se implemento una serie de 

acciones que tenían por objeto aumentar la cobertura facilitando el acceso al 

servicio de salud de la población que tiene más dificultades en recurrir a los 
centros asistenciales establecidos. Con este objetivo, en 1954 se creó el E- 
quipo Móvil del Servicio, destinado al fichaje de imponentes en las zonas menos 

pobladas del país.

b) Las acciones de los Gobiernos
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Cuadro V-3Q

VARIACION POIICEITIÜAL DE HORAS DE ATENCION MEDICA DEL S.N.S.
POR C/KID . HABITANTES» POR PROVINCIAS, DORANTE TRES PERIODOS PRESIDENCIALES

Consultas medicas Cowr.ultas materno-iníir. utiles 
(Obstétricas y pediátricas)

Provincia 1952-
1958

1958-
1964

1964-
1970

1952-
1958

1958-
1964

1964-
Î970

Tarapaca 40,1 26.7 14.9 29.2 45.2 11.7
Antofagasta 75.7 2.3 (-) 9.6 57.5 21.3 (->20.4
Atacama 130.0 (-)20.0 18.3 (-017.4 59.6 (-014.7
Coquimbo 50.9 13.7 16,5 /0 o 9 22.1 13.1
Aconcagua 42.4 Í-H0.3 22.5 21.8 (-)11.5 17.5
Valparaíso 60,9 (—) « *. 0 (-) e.6 97.4 2.3 (-017.9
Santiago 75.4 4.1 (-) 5.2 119,1 19.3 (-013.3
O'Higgins 103.7 (-■) 4.6 25.7 149.8 (-) 0.7 1.1
Colchagua 87.6 (-) 3.9 29.8 f. 45.8 4.9 20.2
Curíeó 2SC.7 (-) 3.5 (->27.2 366.7 20.4 (~)40.5
Talca 5.8 62.5 (~)27.3 58.5 45.5 (->36.5
Maulé 90.6 (-026.1 67.5 123.9 (->13.0 (-) 5,0
Linares 140.0 (-)40.2 24.2 815.7 (->24.1 3.2
Ñuble 62.0 18.8 (-) 5.9 109.2 29.8 («034.1
Concepción (-) 1.1 1.2 (->12.9 0.5 7.6 (-020.5
Arauco 59.3 19.3 20.3 252.1 27.6 (~) 8.3
Bío-Bío 52.3 44.6 16.2 C7.9 78.7 2.7
Malleco 100.7 19.2 7.0 226,6 47.7 (-) 9.1
Cautín 40.8 109.3 9.3 105.4 117.4 0.0
Valdivia 31.3 20.1 40.2 32.5 (->27.4 102.0
Osorno 18.5 15.2 32.4 48.7 35.9 1.9
Llanquihue 124.9 (—)15-7 3.9 191.7 10.7 0.9
Chiluó 325.2 4.3 44.9 4/7.1 30.7 33.2
Aysón 178.8 28.1 26.4 358.8 22,1 29.9
Magallanes 53.5 44.4 5.3 132.7 69.0 (->29.9

Fuente: Anuarios S.N.S. Atención y Recursos 1952--1958, 1964-1970.

V
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Cuadro V-31
NUMERO DE CAMAS POR CADA 1000 HABITANTES

Provincia 1958 Total
camas 1964 Total

camas 1970 Total
camas

Tarapacá 5,5 670 4,5 678 4,1 760
Antofagasta 3,8 825 3,4 825 4,8 1.269
Atacama 2,9 319 2,3 319 3,2 516
Coquimbo 2,6 804 2,5 857 2,5 879
Aconcagua 4,1 592 3,9* 606 7,6 1.287
Valparaíso 3,4 2.065 3,7 2.583 4,2 3.295
Santiago 4,6 10.655 2.7* 7.802 3,3 7.119
O'Higgins 3,1 807 2,7 797 3,2 1.036
Colchagua 2,0 314 2,3 393 2,3 399
Curico 4,5 516 4,3 520
Talca 2,9 598 3,9 875 3,6 875
Maulé 2,2* 176 2,1 176 2,0 176
Linares 3,0 508 2,8 514 2,6 514
Ñuble 2,9 846 2,8 879 2,7 912
Concepcion 3,4 1.783 3,4 2.046 3,4 2.324
Arauco 1,8 159 2,7 264 2,6 264
Bío-Bío 3,1 508 2,7 512 2,9 583
Malleco 2,7 476 3,6 657 3,7 688
Cautín 0,3 337 2,3 991 2,6 1.151
Valdivia 2,7 701 2,9 809 3,3 968
Osorno 2,6 373 2,6 413 3,0 508
Llanquihue 1,8 299 2,5 465 3,0 624
Chille 2,2, 234 2,4 266 2,2 254
Ay s en 3,0 105 3,1 138 2,8 144
Magallanes
_ -a • a. •

3,6 256
' a . " -

4,4 363 5,3 505
Puente: Anuarios S.N.S.' Atención y Recursos 1958-1964-19/0.

Número de camas incompleto.
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Cuadro V--32

PRESUPUESTO DE SALUD POR PERIODOS PRESIDENCIALES

Período Presidencial de: Años Presupuesto 
en salud

% del presu­
puesto total

1950 1.132.922 7.23
G. González Videla 1951 2.211.623 9,50

1952 2.848.399 9,79
x =* 8 ,84

5.953 5.512.425 11,19
1954 5.676.459 9f01

Carlos Ibáñez 1955 7.408.680 7,69
1956 16.£97.308 8,92
1957 22.989.864 7,84
1958 31,413.521 8,30

x - 8,82
1959 41.254.643 8,94
1960 59,734.914 (if 96
1961 72.676.516 6,29Jorge Alessaudri 1962 95.700.000 6,82
1963 138.744.000 8*27
1964 172.138.000 7,75

x « 7,50
1965 292.012.000 7,16
1966 422.002.000 7.93
1967 519.582.500 7,72Eduardo Frei 1968 600.406.320 6,07
1969 795.306.000 6,19
1970 1.093.292.000 5,60

x « 6,91
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Durante la década del sesenta, la preocupación por atender a la población 

aun no cubierta fue aun más manifiesta. En 1965 se elaboraron dos planes a 
través de los cuales se buscaba facilitar el acceso a los servicios de salud a 

los trabajadores y a la pob.laci.cn rural en general. El primero de estos pla­

nes se dirigía a los obreros y fue un plan piloto para dar servicio médico de 

emergencia con atención vespertina y nocturna. El segundo creó los Consulto­

rios Periféricos ubicados en poblaciones marginales y áreas rurales. En 1967, 
dentro de este plan ya existían 27 postas rurales que daban atención médica 
integral.

En estos años se dio prioridad a la cobertura de la demanda en el campo 
matemo-infantil. El aumento de consultas médicas en obstetricia y pediatría 

es mayor que el de consultas médicas totales prácticamente en todas las orovin 
cias del país hasta 1964. A partir de ese año, este tipo de consultas dismimi 
yo en relación al total, observándose una tendencia a un crecimiento negativo

en numerosas provincias del país (.cuadro V-30). Es necesario destacar que esta
29/disminución no corresponde a un cambio de la política oficial.—  Esta debiera 

entenderse más bien como una insuficiencia del servicio.

ií) Nuevos beneficios: planificación familiar. A fines de 1965 se defi­
ne por primara vez en el país una política de regulación de la natalidad. Esta 
política se diseñó en el subdepartamento de Fomento de la Salud y fue aprobada 
por unanimidad por el Consejo Técnico del Servicio Nacional de Salud. Entre 

los antecedentes que se señalaron para fundamentar esta política se destacó el 
efecto de las tasas de natalidad persistentemente altas, de la frecuencia de 

los abortos -uno por cada cinco nacidos vivos (cuadro V-9)- y la influencia que

29/ De Kadt, Emmanuel, Eivingston, Mario y Raczynski, Dagmar, "Políticas y Pro­
blemas de Salud, 1964-1973", en Salud Pública y Bienestar Social, CEPLAN, 
1976, pp. 132-133.



estos problemas tienen sobre la familia y la comunidad. Para implementar esta 
política se propuso incorporar las actividades da regulación de la natalidad a 
los programas regulares de asistencia raaterao-infantil del Servicio Nacional 
de Salud. De este modo, las beneficiarías de la nueva política fueron las 

usuarias de este ultimo servicio.

No obstante ser ésta la primera vez que se formula una política de regula 
ción de la natalidad, los programas de planificación familiar tenían a esa fe­

cha una larga historia en el país.

Las actividades de regulación de la natalidad se iniciaron en Chile en 
forma aislada y en pequeña escala en 1938. Desde esa fecha hasta 1962 las ac­

cionas en este campo se desenvolvieron prácticamente gracias al esfuerzo indi­
vidual de algunos médicos preocupados por la frecuencia del aborto inducido.

En el año 1962, por iniciativa del Director General de Salud, se constitu 

yo el "Comité Chileno de Protección de la Familia", para asesorar a la Direc - 
cion General del Servicio en materias relacionadas con la prevención del abor­

to inducido. Las actividades en este campo se realizaron en los estableciiaien 
tos del S.N.S.

Al año siguiente, debido a la oposición de a3.gunos parlamentarios, el Co­
mité fue separado del S.N.S. y continuo su labor como entidad privada bajo el 
nombre de Asociación Chilena de Protección de la Familia (ATROPA), manteniendo 
siempre el auspicio y la cooperación del Servicio Nacional de Salud.

Hasta el año 1965, fecha de la formulación de la política en cuestión, el 

Servicio Nacional de Salud presto respaldo a los centros y consultorios de pía 
nificacion de la familia que funcionaron en hospitales de Santiago y de algu­

nas provincias, cooperando cou personal médico, matronas y auxiliares. Sin em 
bargo, la continuidad y extensión de estos programas ha sido variable por la



Cuadro V-33

HOSPITALIZACIONES OBSTETRICAS TOTALES Y POR ABORTO, 
SERVICIO NACIONAL DE SALUD, CHILE, 1964-1973

Años Total Por aborto %

1964 266.382 56.391 21,2
1965 271.689 56.130 20,7
1966 274.842 54.127 19,7
1967 277.290 54.213 19,6
1968 266.394 47.430 18,0
1969 259.442 44.895 17,4
1970 261.027 44.771 17,2
1971 269.687 44.163 16,4
1972 284.284 43.329 15,2
1973 282.127 44.771 15,9

% variación +5,9 -20,6

Fuente; Cabrera, Eenej Delgado, - Guillermo; Tauehai, Erica;
y Avendaño, Onofre, Evaluación da 10 añua de planx 
ficacion familiar en Calle, Diciembre de 19/5.
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reticencia de algunos sectores * implementar acciones que tienen un efecto nega 

tivo sobre el crecimiento de la población, o bien, porque han sido rechazadas jb 
nérgicamente por la Iglesia Católica. De este modo, aun cuando estas acciones 

se llevaban a cabo en hospitales del S.N.S., el Ministerio de Salud nunca se pr£ 
nuncio sobre ellas y no las consideraba parte de sus programas.

Luego de la formulación de la política de regulaciSn de la natalidad, en 

1966 el S.N.S. formo una comisión para que de acuerdo a la posición fijada por 
el Ministerio de Salud, se preocupara de incorporar a su programa oficial de ac_ 

tividades las correspondientes a regulación de la natalidad. Una circular del 
S.N.S. determinó los propósitos de estas acciones y especificó las prioridades 

de cobertura. En cuanto a los propósitos, esta circular señaló que se deseaba 

reducir las tasas de mortalidad materna condicionadas en gran medida por el 

aborto provocado; reducir las tasas de mortalidad infantil, determinadas en for 

ma importante por el deterioro en los niveles de vida de vastos sectores de la 
población y promover la paternidad responsable. Entre las prioridades de cobeir 
tura, en la circular se indica que se protegerla al 100 por ciento de las muje­

res atendidas por aborto en los servicios hospitalarios; al 40 por ciento de las 
mujeres atendidas por parto en los mismos servicios dándose preferencia en este 
grupo a las grandes multíparas con problemas socio-económicos y al 10 por ciento 
de las mujeres en edad fértil en control de consultorios, dándose preferencia 

a los mismos casos señalados con anterioridad.

Durante estos años, en el Hospital Barros Luco se desarrolló un programa 
de adiestramiento en Planificación Familiar para médicos y personal de colabora 
ción medica, financiado por el I.P.P.F.

En 1968 una nueva circular del Director del Servicio estableció la cobertu 

ra máxima que pueden alcanzar los programas de regulación de la natalidad
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indicando la cifra del 15 por ciento de la población femenina fértil de bene­

ficiarías, dando prioridad a los casos de aborto, a las grandes multíparas, a 

pacientes con enfermedades crónicas susceptibles de agravarse con el embarazo 

y a mujeres con serios problemas e c o n ó m ic o s .

Esta última circular aparentemente restri.nge la cobertura señalada el año 

1966. Esta medida restrictiva es coincidente con discusiones que tuvieron lu_ 

gar en el Congreso Nacional sobre las acciones emprendidas por el Ministerio 

de Salud, en esta área de política.

No obstante esta limitación, en el cuadro V-34 se observa que hasta el año 

1968 la cobertura del programa es mucho menor que el límite máximo señalado y 

que pese a la aparente libgrtad con que se habría desarrollado el programa, 

hasta esa fecha su alcance queda muy por debajo de la cobertura propuesta.

Con respecto a la cobertura de estos programas a nivel de provincias, la 

información con que se cuenta permite suponer que la política de planifica - 

cion familiar hasta 1970 alcanzo alguna cobertura que puede haber sido signi­

ficativa para un descenso de la natalidad en las provincias de Tarapacá, Antjo 

fagasta, Valparaíso, Santiago, Ñuble, Valdivia y Aysén. De manera que el dej3 

censo de la fecundidad ocurrido hasta esa fecha en el resto del país no po­

dría explicarse por el efecto de dichos programas (cuadro V-35).

Medicina Curativa:

A finas de 1969, se dicto la Ley N°16.781, la cual se llamo de "Medicina 

Curativa".

Esta ley aseguro a los empleados públicos y privados y a sus cargas fanm 

liares el acceso a prestaciones para recuperar la salud.



COBERTURA BE MUJERES EN REGULACION DE FECUNDIDAD SEGUN ORIGEN DE 
BE LA PRESTACION.CHILE, 1964-1974

Cuadro V-34

Años

!•!íujeres en edad fértil Usu&i■las activas 
clon de fsc!

en regula- 
undidad l; Coberturs

Total
M.E.F.®/

Beneficíe 
rias S.K.S

• No benef i 
y  rías S.N.c*4̂ / Totalc c/. LJ

S.N.S. No
S.N.S. Total S.N.S. No

S.N.S.

1964 1.883.474 1.318.432 565.042 59.341 22.693 36.648 3,5 1,7 6,5
1965 1.928.281 1.o43./9/ 578.484 114.989 57.527 57.662 6,0 4,2 10,0
1966 1.974.224 1.381.956 592.268 152.671 83.062 69.609 7.7 6,0 11,8
1967 2*02!.334 1.411.934 609.400 186.269 101.780 84.489 9,2 7,2 13,9
1968 2.069.779 1.443.845 620.934 248.023 163.465 79.153 12,0 11,7 12,8
1969 2.119,331 1.483,532 635.799 277.002 185.301 91.701 13,1 12,5 14,4
1970 2.172.511 1.520.757 651.754 296.954 202.173 94.781 13,7 13,3 14,5
1971 2.216.852 1.551.796 665.056 349.406 212.233 137.173 15,8 13,7 20,6
1972 2.252.233 1.583.563 678.670 420.226 222.895 197.331 18,6 14,1 22,1
1973 2.308.537 1.615.972 692.565 465.264 259,820 205.444 20,2 16,1 29,7
1974 2.355.892 1.649.124 706,768 539.097 333.130 205.967 22,9 20,2 29,1

Fuente; Cabrera, len.pf Delgado, Guillermo, Taucher, Erice, Avendsñcs Gsofre, Evaluación da 10 años de planifica­
ción familiaz en Chile, diciembre da 1975. 

e j Mujeres ea edad fértil *, 15-44 años.
bj Beneficiarlas del Servicio Nacional da Salud.
e l  Beneficiarías otros servicios estatales y pacientes privadas.
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Cuadro V-35

PORCENTAJE DE COBERTURA DE PROGRAMAS DE PT.ANTETrAC.ION 
FAMILIAR POR PROVINCIAS, CHILE, 1970

Fuente: Taucher, Erica y Eocaz, Albino, Estudio de Canos.
Chile. Contribución al Seminario sobre métodos p a  
ra medir el impacto de Programas de Planificación 
Familiar en la Fecundidad, Unidad de Población de 
Naciones Unidas, Nueva York, cuadro 21, pag. 42. 
Datos de APROFA.

Provincia Porcentaj e

Tarapacá
Antofagasta
Atacama
Coquimbo
Aconcagua
Valparaíso
Santiago
O' Higgins
Colchagua
Cnrico
Talca
Maulé
Linares
Suble
Concepcion
Arauco
Bío-Bxo
Malleco
Cautín
Valdivia
Osorno
Llanquibue
Ghiloé
Aysén
Magallanes

14.53
10.23
5.40 
5.06 
8.14
12.27
15.18
8.41 
1.16 
3.55 
4.50 
3.68 
0.57
10.41
4.62
0.26
0.58
5.75
3.89
11.91
2.36
6.16
5.27

10.02
9.95
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En 1967 se legislo sobre los accidentes del trabajo y las enfermedades 

profesionales. El objetivo de esta ley fue dar protección y garantías a to­

dos los trabajadores del país en las contingencias que se derivan da la ac - 
ción de trabajar. Como ya se comentara en la sección sobre previsión social, 

esta ley llenó un importante vacío en la legislación social de la época./

iii) Otras acciones^

Durante este período, aparte de los nuevos beneficios que se otor­

garon a través de la legislación, las acciones regulares del S.H.S. se orien­
taron principalmente al campo de la prevención de la salud.

Las acciones de prevención de la oait«l se dirigieron a aspectos sauita - 

rios, de higiene ambiental y alimentarios. Se prestó así especial atención a 

la acción epidemiológica, declarándose en 1963 la vacunación obligatoria con­
tra las principales enfermedades infecciosas, tales como difteria, tifoidea y 
poliomelitis. Por otra parte, con ayuda externa (BID-UNICEF), se inició tara- 
bien en 1963 un vasto programa de instalación de agua potable rural en locali 
dades de man de 200 y menos de 1.000 habitantes. Entre 1964 y 1968 se logró 

aumentar en un 15 por ciento las conexiones de agua potable.

La preocupación de prevención de la salud llevo también, en 1936, a re­
formar el Código Sanitario y, en 1965, a reorganizar la Oficina de Saneamien­
to Rural y a desarrollar accionas ele saneamiento e higiene de alimentos. En 

los programas materno-infantíles se dio apoyo especialmente a la distribución 

gratuita de leche.

En el área de capacitación, a partir de 1962. se dio especial importan­

cia a la realización de programas integrados sobre Salud Publica y Educación 

Sanitaria en las escuelas normales del país.

Accidentes del Trabajo:



VI. CONCLUSIONES

1. La Transición Demográfica y los Sectores Sociales Claves

En el contexto latinoamericano la trayectoria dé la transición demográ­
fica chilena se ubica en una posición intermedia entre el patrón argentino, ca. 

racterizado por un descenso regular y casi paralelo de la mortalidad y de la 

fecundidad, con tasas moderadas de crecimiento vegetativo de la población, y 

el patrón de países como Costa Rica, en los que la caída de la fecundidad no 
se . inicia sino cuando la mortalidad ha alcanzado ya niveles muy bajos, por 
lo que experimentan un período de fuerte aceleración del crecimiento poblaci¿ 

nal.

La tasa bruta de mortalidad en Chile osciló desde principios de siglo 
hasta comienzos de la decada del 20 en torno a valores del orden de 30 por mil. 
Es recien a partir de 1925 que se in.icia un descenso mantenido gracias al cual 

a comienzos de los años 50 la tasa de mortalidad llega a un 15 por mil y en 
1970 alcanza a ser ligeramente inferior a 9 por mil. Este proceso resulta en 

gran medida de una importante reducción de la mortalidad en el primer año de 
vida y, en general, en las edades jóvenes. Es así como la mortalidad infantil 
que se estimaba para 1925 en 238 por mil nacidos vivos, inicia a partir de esc 
año una caída sostenida que la lleva en 1950 a 133 por mil y en 1970 a 79 por 
mil. Estos importantes cambios en los niveles y en la estructura de la morta 

lidad condujeron a una elevación de la esperanza de vida al nacer desde 32 
años alrededor de 1920 a 62 años hacia 1970.



La natalidad siguió una trayectoria diferente. Desde principios de si­
glo hasta 1932 la tasa bruta de natalidad oscilo en valores ligeramente supe­
riores a 40 por mil. Durante la década del 30 se produjo una primera caída 

hasta valores cercanos a los 37 por mil, nivel que se mantuvo con oscilacio - 
nes hasta 1963. Es a partir de ese año que se inicia una caída rápida y man­
tenida que conduce en 1970 a una tasa de 28 por mil.

A pesar de que los cambios de mayor magnitud en la natalidad no se ini­

cian al nivel nacional sino a mediados de la década del 60, se observa en los 

períodos anteriores importantes cambios en la estructura de la fecundidad por 

edad, que se caracterizan por su progresiva concentración en las edades más 
jovenes. Así, la contribución de las mujeres menores de 30 años a la fecundó^ 

dad totalt que en 1930 era de 48 por ciento, llega a ser en 1970 de 62 por 

ciento. La cúspide de la curva de fecundidad por edades que se encontraba ha 

cia 1930 en el grupo de mujeres de 30 a 34 años, se había trasladado ya en 

1940 al grupo de 25 a 29 y aparece en 1970 ubicada en el grupo de edad de 20 

a 24 años.

El conjunto de evidencias recogido a través de los diversos estudios ejs 
pecíficos realizados en el marco del proyecto (ver capítulos II y III) condu 

cen a pensar que esta particular trayectoria de la fecundidad sería el resul­
tado de una transición demográfica desfasada por sectores sociales.

Los niveles relativamente bajos de fecundidad que se encuentran ya en 
1950 en un grupo de comunas urbanas pertenecientes a las principales ciudades 

del país, entre las que se destacan las comunas residenciales con mayor con - 
centracion de clase media tanto en Santiago como en la zona de Valparaíso, y



la mantención(por otra parte^de niveles altos de fecundidad en el grueso de 

las comunas rurales e incluso en algunas urbanas de composición predominante^ 

mente proletaria y marginal, permiten pensar que sería la clase media urbana, 

que comienza a consolidarse y a crecer a partir de la década del 20, la que 

habría dado cuenta del descenso de la fecundidad observado a nivel nacional 

durante la década del 30. La encuesta de fecundidad en el Gran Santiago rea 

lizada por CELADE en 1959 mostro que en esa época existían importantes dife­
rencias de fecundidad entre las comunas residenciales con claro predominio de 

clase media y las comunas predominantemente obreras, hallazgos que son c o n  

sistentes con los relativos al conjunto de la3 comunas urbanas del país pro­

venientes del análisis de comunas para 1952 y para 1960. Avanzando en el 

tiempo, se agregan a lo anterior los resultados del análisis de fecundidad 

por estratos sociales (ver capítulo III, sección 1). Se pudo verificar ahí 

que la fecundidad acumulada de las mujeres que en 1970 tenían entre 25 y 29 

años difería significativamente entre los estratos urbanos,, siendo mayor en 

los estratos obreros. Esta medida resume de manera aproximada el comporta - 

miento reproductivo ocurrido a lo largo de la década del 60, confirmando que 
en esa época persistían la3 diferencias entre estratos. Por su parte los re 

sultados de la encuesta en poblaciones marginales del Gran Santiago, efectúa^ 

da en 1967, pusieron en evidencia que, aunque las mujeres de ese sector so­

cial habían cambiado ya en esa época la orientación de su comportamiento re­

productivo y en su gran mayoría deseaban o habrían deseado tener una familia 

pequeña, de heché1 habían tenido hasta años muy recientes una fecundidad tan 

elevada como la prevaleciente en las áreas rurales. Por ultimo, el análisis 

de las comunas en 1970 mostró que durante la década anterior no sólo cayó la



fecundidad sino que la diferencia entre las comunas urbanas de alta y baja 

fecundidad en el pasado tendió notoriamente a reducirse, avanzándose hacia 
na creciente homogeneidad en el comportamiento reproductivo al interior del 

contexto urbano.

En síntesis, este conjunto de evidencias, aunque no permiten recon¿ 
truir trayectorias de cambio de la fecundidad por sectores sociales, permi - 

ten al menos concluir que en el contexto urbano las clases medias habrían an 
tecedido al resto en la reducción de su fecundidad; que .el estrato margi­

nal habría sido presumiblemente el ultimo sector en sumarse a este proceso, 
y que hacia fines de la decada del 60 ya todos los sectores urbanos habrían 

estado reduciendo su fecundidad y se habrían ido acortando las distancias que 
los separaban en el pasado en este particular aspecto.

Atendiendo ahora al medio rural, el análisis a nivel de comunas en tres 
contextos socio-espacíales mostró que la fecundidad media de las comunas de 
alta y media ruralidad no difería mayormente en la decada del 50 y que la cají 

da generalizada que se observa durante la decada del 60 afecta por igual a 
ambos contextos. Los resultados de ese análisis, aunque consistentes con las 
hipótesis propuestas en cuanto a una menor fecundidad en el sector capitales 
ta (asalariados) de la población agrícola, les prestan sólo un débil soporte 
empírico. Así, en el análisis sincrónico de las comunas de alta ruralidad se 
encontró una asociación negativa entre los indicadores de modernización de la 
estructura productiva agrícola y la fecundidad marital. Del mismo modo(en el 

análisis diacrónico el grado en que uno de estos indicadores varió entre 1955 

y 1965 (aumento de superficie agrícola abonada) mostró un cierto grado de a- 
sociación con la magnitud del descenso de la fecundidad. Sin embargo, las 

correlaciones encontradas, aunque significativas, son débiles.



La construcción de estratos sociales en base al censo de 1970 permitió 

constatar que al final del período considerado los "asalariados” en la agri­

cultura tenían una fecundidad superior a la de los trabajadores por cuenta 

propia en ese sector, categoría esta ultima que estaría formada princi.pa.lmen 

te por pequeños propietarios con explotaciones de tipo familiar o subfami- 

liar. Este hallazgo estaría aparentemente en contradicción con las hipóte­

sis propuestas. Debe tenerse en cuenta, no obstante,que por razón de la legis. 

lación social vigente en 1970, en la categoría censal "agricultores y afines 

que son empleados" -que reúne a las dos terceras partes de la PEA agrícola- 

se incluyen tanto los asalariados sin tierra (proletariado rural), vinculados 

a las explotaciones más modernas, como a los "inquilinos", vinculados a las 

explotaciones tradicionales y a los "asentados", pertenecientes a las explotja 

ciones de la Reforma Agraria. Estos dos últimos tipos de trabajador agríco­

la tenían en común el ser semi-asalariados con tenencia de tierra. Se trata/ 

en consecuencia(de una categoría internamente muy heterogénea en términos de 

la inserción en la estructura productiva que no resulta adecuada para contras 

tar la hipótesis. No obstante, aunque la información disponible no haya per­

mitido estudiar por separado el comportamiento reproductivo de los distintos 

sectores que componen la gran masa de asalariados agrícolas, las evidencias a. 

cumuladas permiten concluir al menos que entre 1960 y 1970 se produjo un deis 

censo importante y generalizado de la fecundidad en el conjunto de las comu­

nas rurales,en el que esa masa asalariada sin duda ha participado, dada su 

alta ponderación en la población rural; en segundo lugar, que en 1970 exis_ 

tían niveles diferenciados de fecundidad, siendo ésta considerablemente más 

baja en el muy reducido estrato alto de los empleadores agrícolas (menos del 

4 por ciento de la PEA agrícola) que en el estrato medio de los. pequeños



propietarios (31 por ciento), y en éstos que en la masa de los asalariados (66 
por ciento). Dos explicaciones pueden darse a este fenómeno: todos tenían ni­

veles altos de fecundidad en el pasado y en los estratos alto y medio se produ 

jo un descenso simultaneo pero mayor que en la masa campesina o los estratos 
más altos precedieron a las relativamente más bajos en el cambio del comporta­

miento reproductivo. Aceptando la segunda hipótesis como más plausible, de 
todos modos los desfases no pueden haber sido muy importantes debido a la 
brevedad del lapso en que el proceso de cambio se generalizó.

Teniendo en cuenta su fecundidad aun relativamente alta en la decada 
1960-1970 y su tamaño, los sectores sociales claves para la transición demo - 

gráfica que fue posible identificar mediante el análisis de la fecundidad por 

estratos sociales,serían los estratos urbanos bajos y medios bajos y los es - 

tratos rurales bajos y medio. Estos sectores, que en conjunto incluían a 

aproximadamente la mitad de la población, concentraban cerca del 90 por cien­
to de las mujeres con fecundidad alta (sobre el promedio). A pesar de que se 
detectó una variabilidad de la fecundidad al interior de los estratos^muy su­

perior a la existente entre ellos, pudo apreciarse que era en los estratos 
"claves" antes mencionados en donde la variabilidad interna era relativamente 
menor. Este mismo análisis permitió establecer que las mujeres con alta fe - 
cundidad se concentraban en alto grado en familias cuyos jefes participaban en 
actividades agrícolas, mineras, de la construcción e industriales. Las de ba 

ja fecundidad se concentraban en hogares cuyos jefes participaban en activida^ 
des terciarias. Atendiendo a la educación del jefe da hogar, se constató una 

fuerte asociación inversa entre ésta y la fecundidad, detectándose un umbral



en torno a los diez años de instrucción. Se constató(por ultimo^una vez mas 

que la concentración relativa de mujeres de alta fecundidad era mayor en las 
áreas rurales que en las urbanas, aunque cerca del 40 por ciento de las mujjs 
res urbanas tenían fecundidad sobre el promedio.

Las diferencias de fecundidad entre los estratos encuentran así un prin 

cipio de explicación en esas tres variables. Los estratos considerados claves 
por su alta fecundidad tenían en general los niveles más bajos de instrucción 
y estaban insertos en la estructura productiva predominantemente en el sector 
primario rural y en el secundario urbano. El ser terciarios, educados y urbji 

nos caracterizaría a los sectores de menor fecundidad.

Este análisis no permitió identificar los factores que explicarían la 

gran variabilidad al interior de los estratos, en gran medida porque estos 
eran por construcción bastante homogéneos en cuanto a las variables indepen - 
dientes consideradas.

2. Los Factores Sociales del Descenso de la Fecundidad

A. La Explicación de las Diferencias

La búsqueda de los factores económicos y sociales que dan cuenta del de£ 
censo experimentado por la fecundidad en Chile en la década del sesenta empleó 
en forma combinada análisis sincrónicos y diacronicos. Los primeros, utili­

zando las comunas como unidad de análisis, mostraron que la nupcialidad, como 
variable intermediaria de la influencia de los factores socio-económicos so - 
bre la fecundidad, se ha comportado da manera diferente en los contextos pola 
res de alta ruralidad y urbanos. En el contexto de alta ruralidad las varia, 

bles socio-económicas, produciendo una migración selectiva por sexos, habrían



conducido a una razón de masculinídad relativamente menor en las áreas menos 
"desarrolladas", lo que a su vez explicaría que en esas áreas tendiera a 

existir un mayor porcentaje de solteras que en las relati.vamente más "desa­

rrolladas". Habría ocurrido así que en las áreas donde la fecundidad mari - 
tal tendía a ser más alta^el porcentaje de solteras tendía a serlo también, 

produciéndose una cancelación parcial de ambos efectos a nivel de la TEG. 

En el contexto urbano, por el contrario, debido en parte al predominio neto 
de la migración femenina hacia los centros urbanos más desarrollados y con 

mayor grado de terciarización, y en parte a la infuencia en estos mismos cen 
tros de los mayores niveles de instrucción y de la mayor participación feme­
nina en la actividad económica, el porcentaje de solteras tendía a ser tna - 

yor donde a su vez la fecundidad marital tenía a ser menor, reforzándose 
ambos efectos.

Los análisis de conglomerado y de regresión múltiple en los contextos 
polares destacaron en primer lugar la importancia del acceso a los servicios 
sociales -particularmente a la educación- con su efecto sobre la población en 
términos de nivel de instrucción. Una segunda dimensión fue la de urbaniza­

ción, destacándose dentro de ella el acceso a los servicios básicos.

El análisis permitió explicar mucho más de la variabilidad de la fecun_ 
didad entre las comunas en el medio urbano que en el de alta ruralidad. En 
ambos se logró explicar mucho mejor el comportamiento de la nupcialidad que 
el de la fecundi.dad.



Dada la primera importancia que en todos los análisis realizados tuvo la 

educación, conviene recapitular aquí los principales hallazgos en relación con 
esa variable. Analizando las relaciones entre el nivel de educación, particjí 
pación femenina en la actividad económica, nupcialidad y fecundidad en 1960̂  

pudo comprobarse que la educación condicionaba fuertemente la participación fe¡ 
menina. Se constató así que las mayores tasas de participación se encontra­

ban entre las mujeres más educadas, seguidas por las menos educadas. En las 

primeras, la participación se daba preferentemente en edades medias (25 a 34 
años) -de gran significación para el comportamiento reproductivo- y en ocupa­

ciones de status medio o alto. En las segundas, la participación tendía a pr<3 
ducirse en edades más tempranas y en ocupaciones de status bajo, preferente. .- 

mente servicio domestico. Se constató también que las mujeres con mayor ni­

vel de educación tendían a iniciar sus uniones más tardíamente. Existiría a- 
parentemente un umbral para este efecto que estaría alrededor de los 10 años 

de instrucción. Se comprobó además que sobre este mismo umbral en las casa - 

das y unidas aumentaba considerablemente la actividad económica. Consistente 
con lo anterior, se verificó en las casadas y unidas^al interior de cada gru­
po de edad, que las activas más educadas eran las que tenían menor fecundidad 
y las no activas menos educadas, las que tenían una fecundidad más alta. Así, 
el efecto de la educación sobre la fecundidadse ejercía a través de un retardo 

en la iniciación de las uniones maritales, de una mayor actividad económica de 
las mujeres casadas y de una fecundidad más baja de las casadas -educadas- ac_ 

tivas. Debe tenerse en cuenta, no obstante, que entre las no activas exis­
tían notables diferencias de fecundidad por educación, sin que pudiera esta - 
blecerse con la información disponible, si esas mujeres, inactivas al momento 

del censo, lo habían sido o no con anterioridad y en qué medida la influencia 

de la educación sobre el comportamiento reproductivo habría estado mediatiza­
da o no en el pasado por la participación femenina en la actividad económica.
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La explicación del cambio de la fecundidad -según el marco teórico adojj 

tado-contempla la exploración de dos vertientes complementarias y en cierto 

grado relacionadas: la primera es la recomposición de la estructura social c£ 
mo resultado de un crecimiento diferencial de los sectores que la componen. La 
segunda es el cambio en el comportamiento reproductivo^ principalmente de los 

sectores claves.

Respecto a la primera, la comparación de la estructura sectorial de la 
PEA en los tres últimos años censales mostró que ya hacia 1952 el sector ter­
ciario, claramente predominante a nivel nacional, contenía cerca del 40 por 

ciento de la PEA total, ubicándose en el sector primario, básicamente agrícola^ 
poco más de un tercio de ella. En el período 1952-1960 los cambios en la e£ 

tructura sectorial fueron pequeños, pero las tendencias que entonces se mani­

festaron se hicieron mucho más intensas en el decenio siguiente. Así, la de­
cada del 60 se caracteriza por una acentuada terciarilación en detrimento ton 

to de la industria como de la agricultura, en lo que a absorción de fuerza de 
trabajo se refiere. Esta terciarización afectó al medio rural pero, como era 

dable esperar, tuvo particular importancia en el medio urbano. Debe tenerse 
en cuenta a este respecto que ya en 1952 el 43 por ciento de la población chjl 
lena vivía en centros urbanos de 20 mil habitantes y más y que esta proporción 
se elevó a 51 por ciento en 1960 y a 61 por ciento en 1970. De esta manera el 

proceso de tercíarización aparece directamente asociado al rápido crecimiento 
de los centros urbanos -principalmente el área metropolitana- en el que la mi_ 

gración campo-ciudad y desde ciudades intermedias hacia la metrópolis tuvo un 
papel crucial.

B. La Explicación del Cambio
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Como ya se indico, en el análisis de estratos sociales se comprobó que 

las mujeres con fecundidad baja se concentraban en alto grado en las familias 
cuyos jefes participaban en actividades terciarias, ocurriendo lo contrario en 
las vinculadas a la agricultura, la industria y la construcción. El proceso 
de terciarización habría estado implicando por esto un crecimiento de los se£ 
tores de fecundidad más baja en detrimento de los sectores de fecundidad rel£ 

tivamente más alta. Según los resultados de un ejercicio ya discutido en el 
capítulo III sección 1, la recomposición sectorial ocurrida entre 1960 y 1970 
explicaría aproximadamente la mitad del cambio de la fecundidad ocurrido en 

ese período.

La segunda vertiente de explicación tiene que ver con el cambio en el 

comportamiento reproductivo de los sectores claves. Cabe destacar aquí( en 

primer lugar(que aunque la nupcialidad contribuía de manera importante a ex - 
olicar diferencias le fecundidad entre las comunas, en el proceso concreto de 
descenso de la fecundidad en Chile su papel fue más bien el de atenuar la caí̂  

da, ya que entre los años 1960 y 1970 habría aumentado en todos los tramos de 
edad. Así(el retardo en la iniciación de lar. uniones sexuales que cabía esp£ 
rar de la considerable elevación de los niveles de educación en las mujeres 
jóvenesfno ocurrió, siendo ese efecto más que neutralizado por la acción de 
otros factores que no han sido identificados en este análisis.

El rol de la participación económica de la mujer es difícil de precisar. 
El análisis de comunas mostró que los tacas medias de participación en los 
tres contextos socio-espaciales no variaron entre 1960 y 19?0, reduciéndose 

eso sí las diferencias entre las comunas al interior de cada contexto. El



estudio especial realizado sobre este terna puso en evidencia que la reducción 

en la tasa de participación femenina entre 15 y 49 años se debió iónicamente a 
la reducción de esa tasa en el grupo mas joven, presumiblemente como resulta­

do de la expansión de la matrícula escolar. Se comprobó^además^que a lo lar­
go del período aumentó la importancia del nivel de instrucción como determi - 

nante de la participación femenina, trayendo como resultado una reducción de 
la tasa de actividad en las mujeres con bajo nivel educativo y una elevación 
de esta en las de nivel mas alto. Estos cambios implicaron una elevación del 

nivel medio de educación de las activas mayor que la. elevación experimentada 
por el conjunto de la población, así como una mayor participación femenina en 
ocupaciones de status medio y alto. Consistente con lo anterior, se redujo la 
tasa de participación de las casadas y unidas con menor nivel educativo, que 

es el grupo de mayor fecundidad y donde la actividad económica podría haber 

ejercido una influencia mas significativa, y aumentó la participación económi 
ca de las casadas y unidas de nivel de instrucción alto, grupo donde la in­
fluencia del trabajo sobre el comportamiento reproductivo parece tener menos 

trascendencia. El ejercicio de estandarización mostró que los cambios ocurri­
dos en la participación femenina en conjunto habrían influido mas en el sentî  

do de elevar que de reducir la fecundidad en el período 1960-1970.

La explicación del cambio en la fecundidad debe buscarse entonces bási-t j

camente en los factores que mas explicaron sus diferencias al interior de los 
contextos socio-espaciales y que al mismo tiempo variaron en un sentido con­
sistente con el cambio experimentado por la fecundidad. Las dimensiones que 

mas se destacan son(por una parte el acceso efectivo a los servicios socia - 
les, particularmente a la educación y, por otra, la "urbanización".



3. Papel Redistributivo del Estado, Heterogeneidad Estructural
y Cambio Pornográfico

Según la segunda hipótesis general adoptada en el proyecto, la velocidad 
de la caída de la fecundidad, así como el grado en que los sectores sociales 
que tradicionalmente han mostrado los niveles mas altos de fecundidad partici

pan en el proceso de transición, depende del grado en que la acción redistri^ 

butiva del Estado es capaz de neutralizar las consecuencias sociales y so - 
cio-espaciales de la heterogeneidad estructural económica.

Los antecedentes ya entregados en el capitulo V sobre niveles de sala­
rios y su relación con los niveles de productividad permiten concluir que las 
marcadas diferencias de remuneraciones existentes entre ramas de actividad de 

distinta productividad media se mantienen entre 1960 y 1970. La creciente or 
ganización de la base laboral y la política salarial del gobierno durante la 

administración Frei condujeron a un crecimiento medio de los salarios muy su 
perior al crecimiento medio de la productividad, aumentando notablemente la 

fracción dél valor agregado asignada al factor trabajo. No obstante^la aso­
ciación entre remuneración y productividad se hizo aun mas estrecha, tendien 
do a aumentar más los salarios en las ramas en que ya eran mas altos. Se man 
tiene por esto la estructura salarial, ahondándose las distancias absolutas C£ 
mo resultado de la elevación generalizada de las remuneraciones. Así, a pe­
sar de las políticas del gobierno en estas materias, la heterogeneidad tecno­

lógica se siguió expresando en la distribución del ingreso monetario de los 
asalariados.



Es en el ámbito de los servicios sociales donde se aprecia más claramen­
te la acción redistributiva del Estado. En el capítulo V se entregaron nume­

rosos antecedentesfque no cabe repetir aquífsobre la manera como los sucesi - 

vos gobiernos comprendidos entre 1952 y 1970 implementaron las políticas de 
educación y seguridad social incluyendo en esta última la de salud.

Como resultado de estas políticas cabe señalar#en primer lugarjque la

seguridad social(a pesar de la maraña de organismos de previsión y de intere - 

ses comprometidos, se extendió hasta alcanzar en 1970 una coberturatravés 

del Servicio de Seguro Social?cercana al 100 por' ciento de los asalariados en 
las actividades de minería, industria y construcción^y del 85 por ciento para 
la agricultura. De esta manera puede afirmarse que todos los sectores cla­

ves para el cambio de la fecundidad estaban cubiertos por la seguridad social 

en 1970. Cabe destacar que en las ramas de minería, industria y construcción 

se habían alcanzado ya en 1352 niveles muy altos de cobertura, siendo la po - 
blación ocupada en la agricultura -la con menor capacidad de presión en el 

pasado debido a su falta de organización sindical- la que más progreso en es; 

te aspecto. Así(la PEA en agricultura cubierta por el Servicio de Seguro So­

cial se elevo desde 44 por ciento en 1952 a 52 por ciento en 1960 y, después 
de su organización como resultado de la ley de sindicalización campesina, al­
canzo al 85 por ciento en 1970. El carácter redistributivo del proceso re­
sulta aquí .evidente.

En el ámbito de la salud, el efecto redistributivo de la expansión de 
los servicios públicos ha corrido parejo con la expansión de la seguridad s£ 
cial. Por su parte, el comportamiento del indicador de acceso a los servicios 
médicos usado en el análisis de comunas permite pensar que no sólo se avanzó



considerablemente en la década del 60 en los niveles medios do disponibilidad 

de servicios de salud en los tres contextos estudiados, sino que además las 
diferencias entre las comunas al interior de cada uno de ellos tendieron a 
acortarse.

Es( por ultimóla política de educación la que parece haber tenido efec­

tos redistributivos más importantes. El crecimiento de la matrícula en educa^ 

ción básica fue verdaderamente espectacular durante la década del 60, tandieri 
do a desaparecer las diferencias entre las comunas -y consecuentemente entre 

los sectores sociales- en cuanto a la accesibilidad efectiva a este servicio. 

Esta tendencia hacia una atenuación progresiva de la heterogeneidad entre las 
comunas se manifesté también en la matrícula en educación media tanto en el 

contexto urbano como en el de ruralidad media. Debe tenerse en cuenta que es­
tos importantes avances en la disponibilidad de servicios de educación traje­

ron como consecuencia una importante elevación del nivel de instrucción en 
las cohortes de mujeres que fueron ingresando al contingente reproductivo du­
rante los últimos años de la década del 60. Dado que en 1970 las tasas de fje 
cundidad específicas más altas se encontraban en el grupo 20-24 años, el efec. 
to de esta elevación en los niveles de instrucción sobre la fecundidad general 
debe haber sidosin duda importante.

La segunda área donde se aprecia el papel del Estado es la de la integra 
ción socio-espacial y de la "urbanización" de las áreas rurales. La política 

de electrificación llevada a cabo principalmente a través de la Empresa Nació 
nal de Electricidad, así como la importante actividad desarrollada en el ám­
bito de las obras publicas -principalmente puentes y caminos-, durante las ad­
ministraciones de Alessandri y Frei( trajeron como consecuencia un considerable



avance en la integración espacial, particularmente desde el Valle del Aconcagua 

hasta el extremo sur del Valle Central, donde habita la gran mayoría de la p(3 

blación nacional.

Los efectos de la electrificación a nivel de las viviendas fueron ya 
ampliamente discutidos, pudiendo establecerse que en este ámbito también la 

heterogeneidad tendió a atenuarse, auEique en mucho menor grado que lo ocurri­

do con los servicios sociales y, en particular, con la educación.

Al discutir los efectos de las políticas del Estado en los ámbitos de 
los servicios básicos y de los servicios sociales en Chilenos fundamental te­
ner debidamente en cuenta tres aspectos; en primer lugar^que estas polxtieas/ 

aunque no afectaron mayormente la heterogeneidad estructural económica, pare­

cen haber contribuido significativamente a neutralizar sus efectos sociales y 

socio-espaciales. En segundo lugar, que su acción ha permeado todas las cla_ 

ses sociales y fracciones de clase, haciendo que el acceso a sus beneficios no 
esté condicionado por la particular forma de insertarse en la estructura pro­
ductiva y que sólo secundariamente dependa en algunos casos del nivel de in­

greso. Y, por ultimo, que la propia concentración espacial de la actividad 

económica moderna, por sus efectos migratorios y por el patrón altamente con 
centrado de la urbanización que conlleva» ha reforzado el proceso redistribu- 
tivo al hacer crecer más rápidamente la demanda en aquellos contestos donde 
el nivel de la oferta de servicios había llegado a ser más alto.

En síntesis, puede sostenerse que^n el caso de Chile, la importante 
caída de la fecundidad que se inicia en la década del 60 habría sido el efecto



combinado de cambios en la estructura productiva -principalmente la terciari- 

zación y secundariamente la modernización agrícola-, de un proceso de urbanji 

zación y creciente integración socio-espacial y| por ultimo, al parecer lo mas 
importante, de la considerable expansión de los servicios sociales con claros 
efectos redistributivos tanto en términos sociales como socio-espaciales.

Sin duda( el amplio desarrollo que experimenta el programa nacional de 

planificación familiar a partir de 1965 contribuyó a facilitar y acelerar el 

cambio en el comportamiento reproductivo. Pero esta misma expansión del pro­
grama se realizó como un componente en la prestación de servicios a la madre 

y el niño y se insertó dentro do la expansión del sector salud. El conjunto 
de antecedentes que se ha entregado lleva a pensar así que en el caso chileno 

-sin desconocer el papel jugado por personas y organismos privados en la pro­

moción de los programas de planificación familiar- la expansión da estos serví 
cios y su canalización a través del sistema publico de salud han sido básica - 

mente las respuestas a una demanda emergente y generalizada en todos los sect£ 
res sociales. Esta demanda emergente en los sectores claves habría surgido 

básicamente como resultado de un cambio en la orientación del comportamiento re 

productivo y se habría actualizado rápidamente por el efecto de mostración de 
la clase media y la legitimación del control de la fecundidad que ella estable^ 
ció con su propia práctica social.

4. Democracia Participativa y Transición Demográfica;
Una Hipótesis

En el capítulo IV se entregaron antecedentes sobre la evolución socio-po 

lítica de Chile, la formación del Estado, el surgimiento de las clases socia­

les y su expresión a través de los partidos políticos y la consolidación de un



régimen político de democracia representativa. Se reseño(además, en sus gran 
des líneas, las estrategias adoptadas por los tres gobiernos que se suceden 

entre 1952 y 1970.

Los antecedentes entregados ahí muestran como evoluciono el sistema po­
lítico desde una democracia restringida hacia una democracia crecientemente 
participativa. La mayor participación resultótpor una parte^de una progresi­
va organización de la base social que abarcó no sólo el ámbito laboral sino 
también el de la organización de la comunidad sobre una basa territorial y, 

por otra, da la ampliación de la participación política formal en la genera­
ción de las autoridades a través del voto.

La sindicalización que se inicia en el ámbito del proletariado moderno- 

minero y, luego, industrial, se fue generalizando más tarde al ámbito de los 

servicios, da los empleados públicos y, por ultimo, recién hacia finales del 

período, a los trabajadores agrícolas. La formación de sindicatos fue seguida 
por su articulación sectorial y territorial a través de las federaciones y 
confederaciones, hasta culminar en la constitución de un organismo de repre - 
sentación de los trabajadores a nivel suprasectorial y nacional. El sector pa 
tronal, por su parte, fue también constituyendo organizaciones de representa- 
tividad cada vez más amplía, hasta alcanzar coberturas de carácter nacional 

a nivel sectorial.

La organización de la comunidad sobre bases territoriales recibió un 
particular apoyo durante el gobierno demócrata cristiano a través de la forma 

ción de las juntas de vecinos, centros de madres y otras organizaciones de ba_ 

se impulsadas en el marco de la política de promoción popular. Estos organismos



permitieron tanto traducir las necesidades en demandas, como canalizar estas 
dentro del sistema político y colaborar en la implementación de las respuejs 

tas.

Debe tenerse en cuenta que la promoción de la organización de la base 
social durante la administración de Frei se orientó prioritariamente hacia 
los sectores sociales tradicionalmente más postergados (campesinado y margji 
nales urbanos) permitiéndoles así participar en el juego político. De esta 

manera se redujo en parte la heterogeneidad "política11 derivada de la hete­

rogeneidad económica.

La participación por la vía electoral encuentra un hito en el acceso 
femenino al voto político, que se ejerce por primera vez a nivel • nacional 

precisamente en la elección presidencial de 1952. La adopción del sistema 

de cédula única en 1953 {>ermitió ̂ sin dudatuna participación más auténtica y 
libre de los sectores populares, principalmente rurales, al eliminar tradi­
cionales mecanismos de manipulación del electorado por I03 grupos dominan­
tes a través del cohecho. Por ultimo, la posibilidad de participación por 
la vía electoral se abrió aun más hacia el campesinado y los estratos bajos 

urbanos con la reforma electoral que amplió el voto a los analfabetos y re­
dujo la edad mínima de 21 años a 18 años; pero este derecho se ejerció por 
primera vez recién en 1973, esto es, después del período en que se ha cen­

trado el análisis.

Sobre la base de los antecedentes recién expuestos puede proponerse C£ 
mo hipótesis general que en un régimen político como el vigente en Chile ha£ 
ta 1973, caracterizado por su sistema de partidos múl tiples y la designación



mediante elecciones periódicas y regulares del Presidente y del Parlamento, 
a lo que se agrega una creciente organización y participación política de 

la base social, la consolidación del apoyo electoral constituye una condi - 
ción necesaria tanto para el acceso a las posiciones formales de poder po.lí 

tico como para su mantención. Per esto las políticas destinadas a satisfa­

cer en forma efectiva o al menos simbólica y en el corto plazo las nocesida 

des y demandas de la base social adquieren en este contexto alta signifi­
cación política. Su implementacion conduce a su vez a un creciente dftsarro 
lio del aparato estatal destinado a satisf acer las demandas en áreas tales era 

mo la vivienda, la educación, la seguridad social y la salud. Este decarro_ 

lio permite al mismo tiempo generar empleo que es usado como medio de coop­
tación por el partido o grupo de partidos que controlan el gobierno.

La dinámica de funcionamiento de un sistema de este tipo conduce aúna 
estrategia que confiere necesariamente importancia y prioridad a aquellas po¡ 

Inticas destinadas a satisfacer las demandas negociables de los sectores so 

cíales de mayor tamaño, más organizados y, en consecuencia, con una mayor 
capacidad de presión en el sistema político. Al decir aquí demandas negó - 

ciables dentro de un sistema de conciliaciónfse hace referencia a demandas 
que no atenían de manera frontal y evidente contra los fundamentos de la ejs 

tructura de poder económico y la estructura de clases en que éste se apoya.

La acción redistributiva indirecta del Estado a través de políticas de 
infraestructura, vivienda y servicios sociales cumple este requisito y tiene 

por lo mismo viabilidad política.
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Supuesto el mayor grado de organización y participación política que 

los sectores de clase media y proletariado urbano habrían tenido inicial­
mente, el funcionamiento de este sistema conduciría a una asignación prio­

ritaria de recursos públicos hacia las ciudades donde estos sectores socia 

les se concentran, lo que reforzaría las corrientes migratorias hacia esos 

polos. Se generaría así un círculo vicioso en el que la concentración de 
población, capacidad de presión política y asi.gnación prioritaria de recur 

sos públicos se reforzarían mutuamente. De esa forma el funcionamiento del 

sistema político tendería a reforzar la migración campo-ciudad generada por 

la estructuración espacial de las actividades productivas, aumentando la 
concentración de la población urbana.

Por otra parte, la creciente urbanización de la base social que ella 

facilita y el papel redistribuidor jugado por el Estado a través de las 

políticas publicas antes mencionadas conducirían, actuando en forma comhi 

nada, a la creación de condiciones sociales favorables para un descenso de 
la fecundidad.-^

Si esta hipótesis general es válida> el rol redistributivo jugado por 
el Estado(a través de las políticas sociales y de otras políticas que tie­

nen como efecto la integración espacialtsería primariamente una resultante 

de la dinámica de funcionamiento de un régimen político democrático con 
creciente participación social, influyendo la orientación ideológica del g£ 

bierno solo secundariamente, esto es, sólo en la velocidad con que se avan 
ce en esa dimensión.

U  González, Gerardo, 'Actores políticos y políticas de población en un 
sistema democrático", en Estructura Política y Políticas de Población. 
PXSPAL-CELADE, Santiago de Chile7"l9770 pp. 220-222.
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