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El libro Auge y caida del Estado de bienestar en Chile y los cambios en su sistema de
Salud de Jaime Llambias Wolff, doctor en derecho y sociologia, y profesor emérito de la
Universidad de York, destaca en medio de los cuestionamientos y debates que en Chile
han surgido en torno a la sostenibilidad de un sistema de salud de caracter mixto, en
especial frente a la reciente y aguda crisis que enfrentan las Instituciones de Salud Pre-
visional (Isapres), asi como también en medio de los turbulentos y fallidos intentos por
reemplazar la Constitucion de 1980.

En esta obra, el autor presenta una exhaustiva exploracion de los hitos y transforma-
ciones que configuraron el panorama de la salud en Chile, con una perspectiva historica
y contextualizada de su evolucion y dedicando especial atencion a las reformas legisla-
tivas, analizando como estas modificaciones moldearon —al compas de factores ideolo-
gicos, economicos y sociopoliticos— el acceso y la calidad de los servicios sanitarios. De
igual modo, en un destacado ejercicio de sintesis, examina los acuerdos y desacuerdos
mas relevantes entre una amplia gama de actores politicos, quienes propiciaron la crea-
cion de multiples instituciones encargadas de implementar sélidas politicas publicas de
proteccion social a lo largo del siglo XX.

El autor abarca un periodo que va desde el ocaso de la Republica Parlamentaria en
los afios veinte hasta finales de la dictadura militar en los anos ochenta, destacando con
notable claridad el auge del Estado de bienestar social tras la Constitucion de 1925 y su
posterior declive en medio de la represion y las profundas transformaciones impuestas
bajo el régimen dictatorial de Augusto Pinochet. Asimismo, el libro es un aporte en
tanto logra articular de manera coherente las diversas fuerzas y eventos que han influido
en la configuracion del sistema de salud, ofreciendo una obra imprescindible para com-
prender la compleja interseccion entre politica, sociedad y salud en Chile.

El libro se estructura en tres secciones, cada una subdividida en capitulos. La pri-
mera, titulada “La dindmica politica, el desarrollo del Estado de bienestar en Chile y su
impacto en el sistema de Salud”, aborda la importancia de la legislacion, la influencia
internacional y los inicios del Estado de bienestar, junto con sus reformas en el sector
de la salud. La segunda, denominada “El auge del Estado de bienestar y los cambios
en su sistema de Salud”, explora el surgimiento y la evolucion del Sistema Nacional de
Salud (SNS), hasta llegar al periodo del gobierno de la Unidad Popular. En la tercera
y ultima seccidn, que lleva por nombre “La caida del Estado de bienestar y el modelo
de Salud de Mercado”, el autor presenta el cambio de paradigma en torno al sistema de
salud durante la dictadura y analiza la transformacion del enfoque hacia la salud publica
y la emergencia de lo que ¢l denomina el modelo de Salud de Mercado y su legislacion
respectiva.
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Para elaborar el libro, el autor se apoya en una extensa variedad de fuentes que
incluyen documentos gubernamentales, testimonios, disertaciones, libros académicos,
articulos periodisticos, entre otros recursos. Esta gran gama de fuentes primarias y se-
cundarias le proporciona una solida base para respaldar sus argumentos y enriquecer el
analisis presentado a través de sus paginas.

La primera seccion consta de tres capitulos e inicia con una exploracion de la dina-
mica politica de los procesos legales, recurriendo a la filosofia juridica para desentrafiar
no tan solo la funcion de la ley en la sociedad, sino también para examinar las reformas
legislativas en materia de salud en el contexto de los principales debates ideoldgicos
del momento, pues son estos los que reflejan las decisiones, prioridades y valores de
los lideres politicos de una época. Su afirmacion de que “La ley constituye un elemento
de poder, pero también una realidad formal y racional, una expresion de voluntad que,
en principio, representa o pretende representar a todos los ciudadanos” (p. 26), subraya
como estas reformas eran tanto un reflejo de los debates ideologicos como una herra-
mienta para moldear la sociedad.

El analisis se amplia para incluir la dimension internacional, destacando la influencia
de actores y organizaciones extranjeras en la evolucion de la legislacion sanitaria chi-
lena. Llambias Wolff muestra como las colaboraciones internacionales y las presiones
externas han sido determinantes en la configuracion de las politicas nacionales de salud.
Este enfoque global permite entender mejor las dindmicas de poder y la transferencia de
modelos de politica publica, evidenciando que las reformas no se gestaron en un vacio,
sino en un contexto de interaccion constante con el entorno internacional.

Asimismo, uno de los aspectos mas destacados de la obra es el estudio de las refor-
mas en el sector salud durante los inicios del Estado de bienestar, un periodo crucial en
la historia de Chile, que Llambias Wolff sitta entre 1924 y 1938, cuyo eje vertebral fue
la Constitucion Politica de 1925, pues esta sent6 las bases para una serie de leyes desti-
nadas a mejorar la salud publica y la seguridad social de la época. Entre estas reformas
legislativas destaca la Ley 4.054, a la que el autor presta atencidn, considerandola la
mas importante, ya que, entre otras razones, propicio la creacion de la Caja del Seguro
Obrero Obligatorio, que luego se convertiria en el Servicio de Seguro Social (SSS).

El autor, sin embargo, no omite los desafios y resistencias que enfrentaron estas
reformas. La implementacion de la Ley 4.054, por ejemplo, enfrentd una resistencia sig-
nificativa tanto de la clase empresarial, que amenazaba con cerrar sus empresas, COmo
de los empleadores, que intentaban boicotear los aportes obligatorios (p. 41). Esta resis-
tencia evidencia las tensiones inherentes a la transformacion social y economica que las
reformas pretendian instaurar, destacando las luchas de poder entre diferentes sectores
de la sociedad chilena.

Asi, en la primera seccion, el autor ya deja entrever una ruta ideologica definida, que
no desdibuja, por cierto, los argumentos fundamentales del libro. Podriamos decir que
se perfila como un critico acérrimo de las politicas econémicas implementadas durante
la dictadura y, a la vez, como un nostalgico del Estado de bienestar que caracterizo a
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Chile entre 1924 y 1973. Para Llambias Wolff, “el Estado ha cumplido siempre un papel
fundamental en la estructuracion y administracion de la sociedad chilena, asumiendo un
rol protagdnico que lo ha llevado a convertirse en el agente mas importante de la crea-
cion y evolucion de dicha sociedad y su legislacion” (p. 46).

A partir de la seccion dos, que comprende desde el capitulo cuatro al siete, el libro
ofrece un detallado y casi cartografico analisis de las transformaciones que llevaron al
establecimiento del Servicio Nacional de Salud (SNS) en 1952, abordando cémo este
organismo operd y evoluciono6 a lo largo de cuatro administraciones diferentes, desde el
gobierno de Carlos Ibanez del Campo hasta la Unidad Popular. Se examinan las politi-
cas y enfoques de salud publica que marcaron cada periodo, asi como los desafios y lo-
gros alcanzados bajo cada gobierno. Este analisis permite al lector comprender no solo
la evolucion del SNS, sino también su impacto en la calidad de vida de la poblacion y
en el desarrollo del sistema de salud chileno.

El periodo anterior al golpe de Estado de 1973 fue crucial para la consolidacion de
los fundamentos del Estado de bienestar en Chile. La creacion de instituciones clave,
como la Direccion General de Proteccion a la Infancia y Adolescencia (Protinfa) y el
Servicio Médico Nacional de Empleados (Sermena) en 1942, fortalecid significativa-
mente el sistema de salud. Sin embargo, el surgimiento de estas instituciones también
revel6 problemas de atomizacion y falta de coordinacidn a nivel nacional, destacando la
necesidad de establecer un marco institucional mas cohesivo y centralizado.

El capitulo cuatro del libro analiza este contexto, explorando los acuerdos y dialogos
entre diversas fuerzas de presion entre 1939 y 1952, un periodo crucial en la historia del
sistema sanitario chileno. Durante este tiempo, se sentaron las bases esenciales para una
institucion que abordara la fragmentacion del sistema de salud. A principios de los afios
cuarenta, el gobierno del Frente Popular present6 al Congreso el “Proyecto del Servicio
Nacional de Salud”, inspirado en un modelo solidario de financiamiento comunitario.
Aunque inicialmente rechazado, los debates continuaron durante casi una década hasta
que la creacion del Servicio Nacional de Salud (SNS) se concretd en 1952. Jaime Llam-
bias Wolff destaca la complejidad de la situacion, la fragmentacion extrema del sistema
y la politizacion del proceso como factores determinantes en las prolongadas negocia-
ciones entre los actores politicos y la sociedad civil (p. 69).

Asimismo, la influencia internacional, especialmente el ejemplo del Servicio Na-
cional de Salud britanico (NHS), creado en 1948, desempefid un papel significativo.
Las visitas de estudio al Reino Unido realizadas por figuras como el médico salubrista
Benjamin Viel y el falangista Francisco Pinto Santa Cruz resultaron fundamentales para
la eventual creacion del SNS en Chile. El autor también aborda los cambios internacio-
nales en la salud publica, como la reconfiguracion de la OPS, la creacion de la ONU en
1945 y la OMS en 1948, destacando la importancia de integrarse en el contexto global
para el desarrollo del sistema de salud nacional.

Entre los capitulos cinco y siete, el autor ofrece un recorrido minucioso por los prin-
cipales eventos y transformaciones que marcaron la evolucion del SNS. Con claridad
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suficiente, explica como funcioné el SNS bajo los cuatro gobiernos que lo administraron
antes del golpe de Estado de 1973. Ademas, expone los principios que guiaron la filoso-
fia del SNS, y repasa brevemente lo sucedido bajo los gobiernos de Carlos Ibanez del
Campo y Jorge Alessandri Rodriguez, analizando como cada administracion influyo en
el desarrollo del SNS. Posteriormente expone en profundidad las acciones emprendidas
por el gobierno de Eduardo Frei Montalva y sus intentos de reestructuracion del SNS.
Rescata su primer mensaje presidencial, en el cual Frei Montalva expreso su deseo de
“convertir el SNS en un genuino proveedor de prestaciones de salud a nivel nacional,
cubriendo todos los sectores de la poblacion” (p. 98). Su administracion buscaba no
solo corregir las deficiencias del sistema de salud, sino también unificar las estructuras
duales existentes que separaban a empleados y obreros en dos instituciones distintas:
Sermena y SNS, respectivamente. Cabe recalcar que para mayor claridad el autor agrega
una tabla comparativa para diferenciar entre estas dos instituciones.

En esta seccion, el autor profundiza en la inequidad en el acceso a la salud, especial-
mente evidente en los sectores mas desfavorecidos y en las zonas rurales, sefialandola
como una de las principales deficiencias del Servicio Nacional de Salud (SNS) (p. 109).
Ademas, se examinan las dinamicas sociales relacionadas con esta problematica, como
las huelgas lideradas por la Federacion Nacional de Trabajadores de la Salud y la CUT,
que abogaban por una democratizacion del sistema de salud. Sin embargo, se echa en
falta una definicion precisa por parte del autor sobre qué implica exactamente esta “de-
mocratizacion”, lo que genera cierta ambigiiedad en el concepto presentado.

Asimismo, Jaime Llambias Wolff examina minuciosamente las politicas de salud du-
rante el gobierno de Salvador Allende, dedicando una extensa parte de su analisis a este
periodo. Destaca como las reformas implementadas en el Servicio Nacional de Salud
(SNS) reflejaban los principios de responsabilidad social y solidaridad, fundamentales
en la vision de la Unidad Popular para una sociedad mas equitativa. Ademas, explora
detalladamente la politica econémica de la administracion de Allende, vinculandola con
las politicas sociales y de salud. El autor analiza también la crisis politica que enfrentd
el gobierno de Allende, detallando sus dinamicas y los conflictos con la oposicion que
culminaron en el golpe de estado de 1973. La seccién concluye con un analisis de la
legislacion y su dindmica politica, respaldado por el aporte tedrico de autores como
Althusser, Gramsci y Poulantzas, lo que permite una comprension mas profunda de las
implicaciones politicas y sociales del SNS en el contexto del sistema de bienestar social
en Chile.

En la tercera seccion, de extension mas reducida que las precedentes, el autor analiza
el sistema de salud en el contexto de la dictadura chilena entre 1973 y 1990. Se desta-
ca no solo el brusco deterioro del Estado de bienestar que habia provisto servicios a la
poblacion chilena durante décadas, sino también la implantacion de un nuevo modelo
econdémico que culminaria en la eliminacion del Servicio Nacional de Salud (SNS). Se
sugiere que se ha transitado hacia un Modelo de Salud de Mercado, evidenciando un
cambio significativo en la concepcion y prestacion de los servicios de salud en Chile.
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En un capitulo ocho y nueve, breves, pero no menos efectivos, el autor presenta los
primeros indicios de lo que seria un progresivo desmantelamiento del Sistema Nacional
de Salud (SNS), y los cambios regulatorios que lo hicieron posible. Aqui, también cobra
una relevancia mayor el analisis de las secciones anteriores. Mientras que, en décadas
anteriores, los debates y acuerdos para establecer politicas de salud se fundamentaban
en la esencia del didlogo bajo instituciones democraticas, durante la dictadura este pro-
ceso fue abruptamente interrumpido. El sistema de salud experiment6 una transforma-
cion radical, en especial, con la promulgacion de leyes que eludian los procesos legales
e institucionales correspondientes (pp. 143-144). Llambias Wolff sostiene, ademas,
que el nuevo enfoque de este periodo, basado en la idea de que “la salud constituia un
servicio que debia ser adquirido individualmente y que las personas tenian una respon-
sabilidad personal en este proceso” (p. 144), confrontd directamente con el principio
de solidaridad que se habia construido y reforzado en décadas pasadas. Ademas, en el
capitulo 9, realiza una exhaustiva revision de la institucionalidad legal, analizando diez
documentos elaborados por el régimen militar que evaltan los principios en torno a las
modificaciones en el ambito de la salud entre 1973 y 1990. Finalmente, en el capitulo
10, profundiza atin mas en la politica econdémica de la dictadura y su conexion con las
politicas de salud. Presenta también un organigrama esclarecedor del nuevo sistema de
salud y sus instituciones, facilitando la comprensién de su estructura y organizacion,
Ademas, dedica algunas paginas a explicar la situacion del sistema previsional.

En este ultimo apartado, sin embargo, se observa cierta ligereza en sus afirmaciones,
que carecen de respaldo suficiente, como la siguiente: «Con seguridad, esta grave crisis
que erosiona las pensiones de los afiliados se habria evitado si Chile tuviera un sistema
de prevision basado en fondos de reparto» (p. 180). Esta afirmacién tajante resulta
problematica, ya que no proporciona una justificacion adecuada y robusta. El anterior
rasgo de superficialidad se debe, en parte, a que el autor pasa por alto una exploracion
mas profunda de los factores econémicos que influyeron en la evolucion del sistema de
salud y del Estado de bienestar. Este vacio es especialmente notable en su analisis de
las politicas de salud bajo diferentes administraciones y durante la dictadura, donde una
mayor atencion a las variables economicas podria haber enriquecido considerablemente
el argumento de la obra.

Ademas, a lo largo del libro, y pese al sugerente trabajo del autor, no es posible
obviar otras debilidades, por ejemplo: el excesivo anquilosamiento del texto, vale decir,
la densidad de las referencias académicas en ciertos capitulos. La inclusion de tedricos
como Fairclough, Litowitz, Christodoulidis, Szabo, Zumbansen, Gramsci y Mangabeira
Unger, aunque valiosa para el andlisis juridico, puede resultar abrumadora y dificultar
tanto la compresion como la fluidez del texto. Esto es especialmente problematico
al final del capitulo cuatro, donde se intenta explicar la evolucioén previa al Servicio
Nacional de Salud. No obstante, el libro en general destaca por su profundo analisis
y detallada exploracion de los cambios en el sistema de salud, ofreciendo una visién
completa y rica en contenido para quienes se adentran en su lectura.
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En suma, el exhaustivo analisis de Jaime Llambias Wolff en su libro ofrece una
sugerente contribucion al entendimiento de la evolucidn del sistema de salud en Chile.
A través de una investigacion meticulosa respaldada por una amplia gama de fuentes,
el autor desentraiia los momentos cruciales y las transformaciones que configuraron
el panorama sanitario del pais, desde los albores del Estado de bienestar hasta la
implantacion del modelo de Salud de Mercado en la época de la dictadura. Aunque el
texto presenta algunas debilidades, su profundidad y rigor lo convierten en una lectura
imprescindible para aquellos interesados en comprender la intrincada interaccion entre
la politica, la sociedad y la salud en Chile.
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