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IV. CHILZ: SISTEMA SOCIO-POLITICO Y FL ROL REDISTRIBUIDOR
DEL ESTADO, 1350-1970

El estudio de la modalidad de desarrollo entre 1950 y 1970 se enfocari en
este anidlisis como el proceso de distribucidn y redistribucidn de los recursos

del pais entre sus distintos sectores sociales.

El origem politico, econdmico y social del periodo que se desca analizar
se remonta a 1932-1938, afios cue e sefialan como emmarcando la llamada "crieis
1/

oligdrquica”.~' Desde entonces hasta los primeros afios J2 la d&cada del 70, el

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

Este proceso ha sido sefialado como el de un “desarrollo frustrado"g/y su
: o~y s e - ) Py ' v - 3
anilisis continuamente ha evocado la idea de crxsls.—j Durante este perfodo, y
una vez que hubo terminado, se ha hablado de crisis socio-politica, aduciendo

fallas de participacidn social, de representatividad y de solidaridad.ﬁj

Como causa central dc esta frustracidn y crisis, se ha identificado comiin
mente a la "inmutabilidad de ciertas instituciones" que han impedido queel cre

cimiento econdmico del pais haya logrado los resultados de cardctzar social que

1/ Palma, Eduardo, Estado y Planificacidn: El Caso de Chile, documento presen-—

T tado al Seminario sobre Estado y Planificacidn crganizado por ILPES con 1la
colaboracidn del Instituto de Estudios Colombianos, Bogotd, 10-12 de Junio,
1976.

gj Pinto, Anibal, Chile, un Caso de Desarrollo Frustrado. Editorial Umiversi-
taria, S.A., Santiago de Chile, 1959,

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

4/ Molina, Sergio,"El Diagn@stico en 1964 y los Cawbios Producidos durante la

T D.C." en Hacia un Nuevo Diagndstico de Chile, Editorial del Pacifico, Insti
tuto de Estudios Politicos, IDEP, Saatiago, 1973.
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5/ . . .

de éste se esperaban.~ Por otra parte, a juicio de algunos -autores, el siste
ma socio-econdmico habria sido incapaz de modernizarse por si mismo, entrando
en contradiceidn con el desarrollo politico chileno, el cual ha significadouna
- . - F‘/ 4 - 3 1 ”» 3

integracidn crecieiite de las masas.~~ Asi cate periocdo se habria caracterizado
por una crisis de disocisciln entre las estructuras institucionales que enmar-
can el sistema socio-politico y el proceso que se ha originado y demarrollado
a este {iltimo nivel. La brecha producida por esta disociacidn es la que ha-

bria dado margen a un proceso de redistribucidn social.

Es por ello, que dentro de este capitulo, luego de preseatar algunes ante
cedentes histﬁricas, ge procederd a caracterizar el mavco institucional vy  su
proceso de desarrollo, sefialando para su mejor comprensidn los rasgos mis so-
bresalientes de su pericdo de gastacién, Se pretende de esta manera definirel

marco socio-politico para el andlisis qua se hard en el capitulo V del rol re-

distribuidor del Estado o través de las politicas sociales.

La éﬁnformacién de un Estado Nacional es bastante temprana en Chile, Se
reconoce a Portales (1833) como el‘insﬁirador de una forma de Estado, que se
revela adecuada para el desarr ollo&de las fuerzas sociales del momento y forma

s1iza el poder de los terratenientes sobre el conjunto de la sociedad. Se fun-

da asi una "'repliblica aristocr3tica" que proporciona un dinamismo a la economia,

dosconocido hasta ese momento. Su base es el estimulo a las exportaciones

5/ Sunkel, Osvaldo, Cambio Social v FrustraciGn en Chile; Godoy, llernfn, Es-
dn de textos y bibliograffa, Edi-

>

tructura Saciel de thie, StUle, elecci
torial Universitavia, 1971, p. 522,

6/ Muiloz, 0>cur La_Cvisis de1 Pesarrollo Feonfmico Chileno;  Caracieristicas

T Principales, CEFLAN, Doc. 16, 1571, pp. 16 y 17.

7/ Esta sccc1on se apoya en gran medida en ¢l documento Chile, Una Modalidad

T de Desarrollo , preparado por Andrés Opazo en el marco de este proyecto, enm
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' nodes
cuida aspectos sociales tales como la educacidn, que en el periodo Montt-

Varas adquiere particular relieve.

A partir de las dos @iltimas d&cadas del siglo XIX Chile se convierte en
un pais que funda sus recursos bSsicamente en la mineria. Dos hechos de in~
cuestionable trascendencia para el futuro desarrollo se derivan de aqui: 1la
‘formaciSn de una importante masa prcletsria coucentrada en el norte del pais

b ] h] N ] - - - 8/
y la emergencia del Estado como el centro de acumulacidn de la riqueza.~' La
agricultura deja de ser el cje dz la econcmia y fuente principal de las exn~
portaciones. Los recursos geueradns en la mineria comienzan a fluir deade

el Esiado hacia sectorcs de la ecomonmfa tales ccmo el comercio (casos impor-

tadoras y exportadoras) y hacia la banca.

El repunte ecbnﬁmico.y social que se podria haber esperado de las trans
formaciones de la esté&ﬁ@ura productiva no se produce, no obstante las condi
ciones objetivas favorables. A pesar de algunos intentos pacionalistas (Bal
. maceda), se impcne la mentalidad liberal ya predominante en la &poca, que
termina entregando la explotacidn minera a compaiiias extiranjeras. A11f co-
mienza lo que se ha llamado "la gran siesta nacicnal™ en que el pais 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-
garquia terrateniente comienza paulatinamente a desplazar su centro de inte~

rés desde el agro hacia los nuevos secteres, inicifndose un prolongado periodo

8/ La mineria es explotada por compaiiias extranjeras que tributan al Estado.
Los empresarios nacionales no participan en la actividad central de la e~
conomia; su estrategia consistia en la m3xima captacidn de los recursos
estatales.
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de estancamiento agricola. ia burguesia comienza a traspasar los limites in-
tersectoriales, extendi&ndose 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 coutrol, los recursos de la mineria. 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 corflictos que se crean debido a la superexplotacidn
existente por parte de firmas extranjeras. son reprimidos por las fuerzas ar-
madas, ya qua los representantes de estas firmas vecurren al Estado para ge~
rantizar el orden, en condiciones de una total imexistencia de legislacidn la
boral. El proletariado minero se enfrenta en forma unificada al propio Esta-
do pues no tiene otro interlocutor. La accidén de las vanguardias politicas,
primero de orientacidn 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 des
plazamiento de proletarics conscientes y ccembativos hacia los principales cen
tros urbanos, con lo que la ovganizacidn sindical comienza a extenderse hacia
nuevos sectores. Esta base, extendida en los principales centros ccondmicos
del pais, proporciona las condiciones favorables para la conduccidn del Parti
do Comunista que se funda en 1921, con lo que 1z fuerza politica del proleta-

riado se acrecienta.

Al mismo tiempo, el desarvollo de las funciones administrativas del Esta
do aglutina en los sectores urbanos a una importante y creciente clase media,

cuya accién politica se intensifica bajo la influencia ideoldgica del Parti
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do Radical, cuya aCtividad se remonta a. 1863, generalizindose los postulados 1i

berales de ampliacién de la participocidn.

El periodo de Arturo Alessandri (1920-1925) marca un importante viraje po-
1itico. Acoge las crecientes reivindicaciones de los sectores medios y popula-
res; en los cuales busca un apoyo politico, facilita su organizacidn . gremial,
ejerciendo un liderazgo que supone una continua comunicacidn con las masas, a

las cuales intenta educar desde la tribuna politica.

La répida emergencia de nucvos sectores sociales con capacidad de expre-
sidn gremial y politica, desencadena la crisis institucional que vive el pais
entte 1925 y 1922, Los golpes militares muestran las tendencias opuestas que se
enfrentan confusamente en el campo politico y que se traducen, sea en intentos
represivos de los sectores populares (Ibdiez 1927-1931), sea en intentos socia-

listas (Davila y Grove, 1932).

Es en el segundo periodo de’ArEurb Alessandri (1932-38) cuando se logra
consolidar el nuevo marco institucional concebido en la Constitucidn de - 1925.
El podet del ejecutivo se acrecienta permitiendo la centralizacidn politica vy
1a deiégacian funcional del poder, a niveles sectoriales y territoriales. La
‘estabilidad lograda aconseja y posibilita una mayor representatividad que se al
canza por la via gremial (Central Gencral de Trabajadores y Confederacidn de
Trabajadores de Chile), y por la via politica (Partidos Liberal, Conservador, Ra
dical, Comunista y Socialista). Con esto se implantan condiciones pera que el
debate nacional y los conflictos emcrgentes se comiencen a abordar por la  via

N » k4 L d L (d 9
de la negociacidn y la conc1liac1onc—/

9/ Esta nueva situacidn provocard grandes polémicas al interior de los sectores
populares que debaten si su accidn deberid darse desde el marco institucional
o desde fuerz del mismo a fin de romperlo y crear uno nuevo que instaure un
real poder popular. :




2. Génesis de las Estructuras Institucionales y
del Sistema Socio~Politico del Pericdo

En la gestacidn del periodo, que se inicia a partir de 1932-1938 y que se
ubica luego de la llamada "crisis oligdrquica", intervinieron distintas ver-.

10/

tientes histéricas. Desde el dngulo que interesa a este andlisis, es til

destacar entre los antecedentes histdricos ya mencionados, los sipuientes:

a) La formacidn tempranadel Estddo conduce a una excesiva centvralizacidn
politica, del aparato piiblico y de sus servicios. Este esquema, unido
a las repercusiones que la situacidén internacional tuvo en la politi-
ca econfmica interna, da lugar a la emergencia de los grupos medios y
del proletariado industrial concentrindose estos sectores sociales en
la capital del pais. Al mismo tiempo, y por las mismas razones, tie
nen lugar importantes flujos migratorios rural-urbanos, dando lugar a

la formacidén de un sub-proletariado urbano.

b) E1l peso que en los acontecimientos fuiuros tendria el desarrollo de
ideas politicas que buscaban la participacidn popular en las distintas
instancias de decisidn, el sufragio universal y la igualdad social. Es
tas ideas, diseminadas por pensadores y politicos de mediados del siglo
XIX, como Francisco Bilbao y Santiago Arcos, educados en Eurcpa e in-
fluidos por las corrientes filosSficas que representaban los mayores
avances sociales franceses, dieron origen a asociaciones que se convir
tieron en las precursoras de los partidos politicos que representarian
luego a las clases obreras. La primera de estas asociaciones fue crea

da en 1850 y se la conocid como Sociedad de la Igualdad.llj

10/ Ver Palma, EduardocEstadosfPlanificacién,‘Op.cit.
llj Ver Jovet, Julio César, , Los Precursores del Pensamiento Social de Chile,
Editorial Umiversitaria, 1955.




que

Iv-7

c) Las ‘dificultades econfmicas (especialmente inflacidn y d&ficit en 1a

d)

balanza de pagos) que debieron afrontar los gobiernos posteriores a

- 1861, influyeron en las condiciones de vida de la poblaciln. Estu si

tuacidn, mas la concentracifn de poblacidn en las dreas urbanas, elde
sarrollo del pensamiento politico de la &poca y la capacidad da expre
sarlo en ouganizaciones, y el quiebre iustitucional, permitierqn alre
dedor de 1919 la primera movilizaciin socio-politica consciente de
los grupos populaves urbznos. Esta movilizacidn se concretaria final
mente en el Gobierno de A. Alessandri, en cuyo periodo se promulga ~
ron las primeras leyes que significaron conquistas sociales populares,
como el C3digo del Trabajo (1924; pernitia la sindicalizacidn de los
obreros industriales), los primeros beneficios en materia de scguridad

social y los derechos politicos contenidos en la Constitucidnde 1925,

La crisis institucional que culmina en 1891 pone en tela de juicio Ql
sistema politico vigente, Esta crisis encuventra un cauce institucion-
nal con la promulgacidn de la Constitucidn de 1925. Sin embargo, a
pesar de la nue¢va Congtitucidn, sSlo es posible encontrar una férmula
apropiada concreta para dar continuidad histdrica al sistema politi-

co democrZtico dentro de los marcos constitucionales a partir del se-

‘gundo periodo presidencial de A. Alessandri, con la "alianza" que per

mite al Frente Popular asumir luego el gobierno del pais.

Este conjunto de circunstancias influyeron decisivamente en el  pericdo

se consolidd durante la déczda de los afics 30. En las caracteristicas que

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

vo la significacidn que se acignd en estos acontecimientos al orden institu -~

cional como instrumento regulador del cambio social y del conflicto. La
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Constitucidn del 25 cumplid el rol de resolver cl conflicto de las estructuras
politicas y sociales., A dicha Constitucifn se le asignd, ademis, un cardcter
consensual. A partir de sus disposiciones se establecid el régimen politico

que perdurb casi los siguientes cincuenta afios de la vida nacional.

En segundo lugar cabe sefialar que el estilo politico que hizo operante el
cistema politico instaurado en la Conmstitucifn del 25 fue el de la "alisnza".
El primer gobierno que logrd estabilidad, luegn de la Constitucidn del 25, pudo
traspasar su mandato & un goblerno compuesto por radicales, socialistas y comu
nistas, quicnes conquistaron el poder formando el llamado Frenie Popular. A la
cabeza de esta coalicidn politica se encontraba el Partide Radical, cuya tra-
yectoria simboliza la tdnica que permitiera el juego politico durante todo el
periodo de referencia. La estrategia politica que siguid este partido para
conquisﬁar el poder consistid en estableccr acuerdos. Durante su peri{ecdo de
ascenso se unid a los partidos de izquierda propiciando politicas en beneficio
de los sectores populares. Una vez en el poder, buscd la movilidad social de
las clases que representaba, rompiendo con la izquierda y las masaspopularesL%/
y apoyando medidas desarrollistas (a través de la industrializacidn) y de orga
nizacidn social (desarrollo del aparato burocritico y de los servicios socia~
les) que consolidaran la posicidn econbmica y social de los estrétos nedios.
Durante ese periode (1939-1946) el Partido Radical asume una posicifn tecnocrd
tica que encubre para algunos gectores populares sus intereses parti-
distas y que, para la clase alta, presenta una imagen de transaccidn en
lugar de 1la cara conflictiva que asumia su alianza con los partides de iz

quierda. En sintesis, la estrategia, segfin sea el momento politico y los inte

reses del partido, se orientd a establecer alianzas coan todo el Zmbito del

12/ Petras, James, Politica y Fuerzas Sociales en el Desarrollo Chileno, Amo-
rrortu Editores, Buenos Aires, 1969, pp. 127-128,

e )
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13/

espectro politico, siendo su contenido final de cardcter ambiguo e imprecisor—
No obstante, debe recordarse su tendencia a exaltar su orieataciin "populista" -
elemento que permite lograr un ciertec equilibrio disminuyendo la presidn de los

intereses populares.

Finslmente, es importante recordar que tanto las instituciones que se crean
cono el proceso que se pone en marcha, se inician sin un quiebre importante con

4/

el perlodo antenor.1 Es asi que, si bien el nuevo perlodo se inicia yi logra-
consolidarse sdlo cuando los sectores populares se incorporan al poder politico,
la participacidn social y politica continlia siendo restringida. Se iucorporan
sblo aquellos sectores populares que fueron capaces de organizarse, quedando al
margen de esta participacidn grupos muy significativos de las capas bajas urba~

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

de los obreros agricolas y czmpesinos.

3. El1 Procezo Socio-Politico

A. Caracteristicas Generales del Sistema Sccio-Politico en el Periodo

La Constitﬁciﬁn Politica del 25 tendid a consoiidar en Chile el régimen po
litico dcmocratlco, que por su propio funcionamiento encauzd y fac111to ¢l pro-
ceso de mov1llzac10n polltlca que venia geutandose vy, al es tablecer elecciones
periddicas y predeterminar plazos electorales, logr§ dar estabilidad al sistema

y flexitilidad al proceso en marcha.

13/ Ibldem., pp. 112-117,

14/ La falta de quiebre con el periodo anterior ha llevado a plautear a algunos
autores que entre un periodo y otro se dio un cambio entre un régimen oli -
gérquico y uno nuevo que podria llamarzce oligdrquico pluralista. En todc
caso, se pondria en duda la existencia de un régimen democratico. Ver Neely
Carlos, Cambios Politicos para el Desarrollo en Chile. El Caso de Chile,
Editorial Universitaria, pp. 46-50.
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Uno de los imperativos de los sistemas politicos democrdticos que tiene ma
yvor significacidn sobre la acciln de los grupos que aspiran a controlar recur-
sos de poder politico a través del voto pepular es la necesidad que tienen de
conquistar y mantener una base electoral. Para ello, deben contar con cliente-
las politicas que, por un lado, sean la base de apoyo del.grupo politico para
permanecer dentro de los grupos que participan del juego del poder y, por otro
lado, es la forma de participacisn que dentro da2 este sistema encuentra la base

social para canalizar sus docmandas.

La exigencia que se presenta a los grupcs que aspiran a controlar o rete-
ner recursos ge poder,de mantener o aumentar la base electoral, iunto a la pers
pectiva de obtenerlo que susciton las elecciones periddicas dentro de plazos fi
jos, induce a los grupos politicos a desenvolverse dentro de lss reglas estzble

cidas y a tratar de obtener beneficios para su electorado negocizndo y  conci-

liando interescs en estos dos Gltimos planos.

Esta préictica de negociacidn que ha caracterizado el funcicnamiento del
sistema politico chileno durante este periodo ha incidido significativamente en
las caracteristicas asumidas por ¢ste. El sistema de negociacidn, llamado tam-
bién régimen de compromiso,ha dado lugar a diversas interpretaciones considerin

. . . . 15
dolo ya como una virtud democritica ya como una crisis de heﬂemonia.~*/
0y &

En la primera concepcidn se entiende que es el resultado del pluralismo so
cial existente en sociedades en proceso de modernizacién y de diversificacidn,

donde se distribuyen desigualmente los recurses de poder entre los distintos

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

I
i

Andrés, Poll

15/ Palma, Lduardo v Sanfuentes,
iticas de Vi

Movilizacidn Social: Las P
p. 7.

~at
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de ajustes en bfisqueda de una solucifn mis satisfactoria. En la segunda pers-
pectiva, el compromiso se entiende como el resultado de un proceso de incorpo-
racidn social que conlleva una importante heterogeneidad entre clases y entre
sectores sociales al interior de éstas, especialmente en el caso de la clase

obrera;lg/

Cualquiera sea el enfoque adoptado, el sistema do compromiso conduce auna

indeterminacidn del camhbio social (las tramsacciones impiden posicicnes claras)
y a que ciertos grupos de inter&s utilicen maecanismos que les permitan prote-
gerse mutuamente (cuotecs administrativos, presupuestarios, etc.). Se da en -
tonces un juego politico entre grupos, debido a que la continuidad del sistcma
requiere de un acuerdo minimo de intereses (los limites del sistema son los del
quiebre o ruptura de ese acuerdo minimo, es decir, son los limites delvconsen-
s0) y un juego que tiene por objeto canalizar las demandas de la clieptela po~

litica e interpretarlas.

Dentro de este contexto de alianzas y acuerdos de intereses, cada clase
social ha jugado un rol diferente. La clase alta ha tendido a ampiiarvsu base
cooptando a sectores emergentes de la clase media alta y asimilando a represen
tantes de otros sectores que han alcanzado representacidn politica (senadores,
diputados, ministros, etc.) de modo de mantener canales de influencia con el
Estado y/o que las posiciones de autoridad politica no sean contrarias a sus

17/

intereses.—~' La clase media, como ya se destacara, establecid alianzaj con los

grupos que en cada momento histOrico le permitieron afianzar su poder.

16/ Ibidem p. 6, , L
17/ Urzta, Rafil,"Notas sobre la Estructura de Poder en Chile), en Hacia un Nue-
vo Diagndstico de Chile, Cp.¢it., p. l15; ver tambign : Errdzuriz,M.M.,
Caracterizacidn de la Estructura Social de Chile, documeanto preparado para

el Proyecto Estrategias, CELADE, Serie IPI, N°24, noviembre, 1976.
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La clase obrera participd a través de organizacionee politicae, las cuales
buscaban el poder en la lucha parlamentaria, subordinando a esa lucha toda otra

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

un elitismo obrero mds que de una participacidén de masas y una lucha por reivin

18/

dicaciones obreras.—

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

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

ban los cortes entre las clases,

3 . . .
intereses en el campo politico, aumentando su heterogeneidad interna y propor-—-

ciondndoles expectativas de movilidad vertical. Los partidos de izquierda res-

tringieron su base politica 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 presidn (campesinos), ensan-

. . 20
chando aun mi&s las diferencias entre capas obreras.——/

‘

£l resultado de esta estrategia de los grupos sociales y politicos en tor-
no al control de los recursos de poder fue una bzja dispersidn politica. Dentro
del sistema de partidos, entre los afios 1925-~1969, el rango de variacidn de 1la

base electoral de cada partido fluctud entre un limite no inferior al 10 por

. . . 21 . . . e 3s
ciento y una cota superior de 20 por c1ento.——f Esta baja dispersifn es un indi

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

hegembnico y de la falta de consensc y definicidn del cambio social.

18/ Petras, Jame , Politica v Fuerzas Sociales., 0p,«1t,, p. 150,

19/ Urzda, Rail, Notas acerca de la Estrategia ...y Op.cii., p. 117.

20/ Petrus, James, Politica y Fuerzas Sociales ..., Op.cit., pp. 151-152 y Erra
zuriz. M.M.Qaracterizacifn de la Estructura Social ..., Op. cit.

21/ Atria, Rail,"Caracteristicas y Tendencias del Sistema de Partidos en Chile",
en Hacia un Nuevo Diagndstico de Chile, Op, cit., Atria menciona que la so-
1la excepcidn a esta constante la constituyd la Democracia Cristiana en el a
fio 1965 que alcanzd uu 42 por ciento de la votacidn, pp. 37-39.

fracciondndolas en la forma de expresar sus.

.

=
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La dispersidn del control del poder entre los grupos polfticoes por efecto
de las caracterfisticas del sistema de negociacidn dio gran significacidnal rol

del Estado como distribuidor de los recursos econdmicos, sociales y politicos.

A través del Estado se - impulsd la - industrializacidn; el Estado otorgd
privilegios sociales e incluso de sus acciones dependid la creacidn de nuevos
sectores (los industriales y parte de la clase media) y el Estado ha distribui
do poder politico. Dentro de este rol, la burocracia jugd un papel importante
convirtiéndose en una unided m3s dentro del sistema de negociacién y como in-

22/

termediaria entre las demandas de grupcs antagdnicos.-—

A fines del periodo que se analiza, como se verd mis adelante, comienzan
a perfilarse los primeros quiebres de este sistema do negociacidn. Se definen
posiciones de cambio social con bastante claridad; se incorporan grupos campe-
sinos cuya inclusidén dentro del sistema de participacidén poiitica significa
romper con pactos sociales implicitos dentro de €ste y la movilizacidn politi-
ca tiende a buscar posiciones dentro de las alternativas de cambio social, im-

plicando un comienzo de radicalizacida.

23/

B. Funcionmamiento y Evolucidn del Sistema a lo Largo del Periodo 1952-1970—

“Lajeleccisn de Ibafdez en 1952 es el fruto de un movimiento politico am-
plio y no estructurado que representa a sectores medios y populares, y que sb-
lo excluye a la derecha tradiciogal, Su programa de gobierno tenia un cardc-
ter popular: prometia impulsar la organizacidn sindical y derogar la ley que
suspendia al partido comunista; al mismo tiempo daba particular importancia a
-la lucha contra la inflacidén y a la reorganizacidn y modernizacidn administra-

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

22/ Petras, James, Politica y Fuerzas Sociales ..., Op.cit.
23/ Esta seccidn esta tomada de Andrés Opazo,  Chile, una Modalidad de Desarro
1lo , documento inédito preparado en el marco de este proyecto.
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proceso redistributivo; ce buscan reformas previsionales para ampliar los bene
ficios de los sectores obreros. En 1953 se funda la Central Unica de Trabaja-
dores, que moaterializa la apniada y aunca alcanzada unddad sindical; este im——
portante accitecimiento no podria haberse producido si no existiesen condicio-
nes politicas favorables. EL papel de la CUT seri decisivo hasta el fin del
pericdo. La segunda parte de su gobierno, a pesar de la derogacidn de la ley
anticomunista (1956), se caracteriza per las medidas de estabilizacidn y 1las
medidas anti-inflacionarias, lo cual provoca la consecuente reaccidn de los sec-
tores populares, las huelgas gererales y la represidn contra la dirigencia

sindical.

Durante este pericdo presidencial interesa destacar el fenbueno de reorga
nizacibn de las fuerzas sociales y politicas, como reaccidn ante los vacies de
la movilizacidn espontfnea que susgcitd la propia candidatura de Ibidflez y que
se reveld como inoberante por su falta de organicidad. Hemos mencionado 1a
creacidn de la CUT que vive una gran crisis después de 1957, crisis que es su-~
perada en la medida én que el partido comunista define. en forma m3s precisa

una estrategia de lucha al interior de la institucionalidad y logra  impomer
sus dirigentes en el seno de la Central. Sin embargo, esta reorientacidnde la
CUT se consolida al promediar el pericdo clectoral sisuiente (1952). Desde el
otro lado, desde el sector empresarial, se funda la Confederacidn de la Indus-
tria y el Comercio, que jugaria mi3s adelante un gran papel canalizando la pre-
8idén empresarial. Por otra parte, sin cristalizar todavia como movimiento so-
cial, se expanden las poblacicncs marginales como futuvo campo de conflictos y

de organizacidn popular.

A nivel propiamente politico se logra el acuerdc corunista-socialista pa-

ra la lucha electoral. El FRAP lleva como candidato presidencial a  Salvador
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Allende, que pierde la primera mayoria por un nfimero muy escaso de votos. Con
" esto se crea y desarrolla una corriente polftica de amplia base popular que
al conectarse con la estructura sindical'asume una actividad miltiple, desple
gada en distintos frentes, lo que: le dard el caricter de movimiento politico

dée la clase trabajadora.

Por otra parte, en 1957 culmina la unificaciOn de los distintos  grupoes
de inspiracidn social-cristiana con la fundacifn del Partido DemBerata~Cris ~
tiaro, cristalizdndose la otra gran fuerza politica, expresidn principalmente

-

de scctores medios, que buscan el apoyo popular. .

Es bosible concluir, entences, que cl periodo de Ibafiez tiene gran impor
tancia ﬁor ia reagrupacidn politica éue aili se gesta y la redefinicién de co
rrientes politicas que actuardn durante la ddcada del sesenta y hasta 1973,'y
que pdr su equiliBrio de fuerzas, prolongarin el sistema devreldtivo equili -
brio‘sociai y politico que se observs en Chile dzide la década del = veinte.
Estas fuerzas politicas tienen ahora una clara‘y coherente definicidn ideold-
- gica.  Esto es particularmente visible en el FRAP. y en la D.C. Ambas agrupa-
giones intentarin captar la adhesidn de 1os nuevos sectores marginales. " A su
vez, la derecha tradicional, bastante debilitada a pesar de su &xito electo -
* ral en 1953, tenderd a expresarse en el futuro no tanto en los partidos con-
servador y liberal, sino que ‘se refugiari en un frente de caricter mis : gre-
mial, desde el cual busca en forma novedosa la clientela de los miltiples tra
bajadores independientes perteungcientes a lus capas medias. Por ﬁltimo, el
~ partido radical permanece como’una,ag;upaciﬁn politica autinoma, aunque de in
fluencia decreciente, manteniendo elvapoyobpqr parte de los sectores medios

ligados al Estado.
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La administracién de Jorge Alessandri (1958-1964) no tiene la importancia
de la anterior en té&rminos de la recomposicidn del cuadro politico. Los prime-
ros afios de su periodo presentan rasgos mis bien desmovilizadores, dada la ins-
piracidn tecnocrdtica de su programa. La preocupacidn central es el control de
la inflacidn, la que logra detener en base a medidas estabilizadoras. Al encon
trarse la Central Unica de T:abajadores bastante desarticulada como resultante
de los combates librados en 1757 y 1958, que tuvieron en ella un efecto bastan~
te negativo, no posee capacidad de respuesta a la accidon estabilizadora del Go-
bierno; hasta 1662 vive aiios de reorganizaci®n interna y de lucha ideoldgica

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

Seri importante desde el punto de vista de esta investigaciOn la labor em-
prendida por Alessandri en el terreno de las obras piiblicas y de las comunica -
ciones. Presumiblementa, la mayor integracidn territorial alcanzada brindari
posteriormente, cuando existan programas tales como los de desarrcllo agrario,

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

A partir de 1962 el tono tecnocritico del gobierno comienza a ceder tcrre-
no a posiciones mis politicas. La necesidad de apoyo parlamentario y la amena-
za que significaba probablemente, tanto el avance del movimiento dembcratacris-
tiano como la cohesidn alcanzada por la CUT y las fuerzas populares, lo obligan

a ampliar una base politica requiriendo la adhesidn de radicales, conservadores

y liberales.

Efectivamente, a partir de 1962 se desarrolla un gran débate acerca déi
cambio social, en el que participan irtelectuales de distintas corrientes, in-
cluso del magisterio de la Iglezia Catdlica; los sectores sociales mas dindmi: -
cos se activan en la toma de conciencia de un cambio impostergable. La influen_

cia de la revolucidn cubana y el anuncio de iniciacidén de los programas de 1la

"W
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Alianza para el Progreso inciden aun mis en la percepcidn de los agentes poli-

ticos acerca de la necesidad del cambio social.

El partido Demdcratacristiano triunfa en las elecciones de 1964 con éi
apoyo que la derecha le brinda ante la amenaza que significaba la candidatura
del FRAP. El gobierno que se inicia con Eduardo Frei se distingue de los ante

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

Tal estrategia parte de un diagndstico de ia realidad chilena, percibida
como en un estado de crisis integial, es decir, afectada por males estructura
les que afectan no solamente la situacidn econdmica sino que encuentran su
raiz en el sistema politico impcrante. Se sostiene que para alcanzar el desa-
rrollo econdmico y social deseado, para realizar la justicia sin sacrificar la
libertad, resulta indispensable la creacidn de un régimen politico nuevo que
repose en la ampliia participacidn de tqdos los sectores sociales. Este es gl
presupuesto que sustenta incluso la politica econdmica, y se expresa en una
preocupacidn por lograr una mejor distribucidn del ingreso.y por una politica
an;iQinflacionaria no consistente en simpies medidas de’estabilizacién ¥ con -
trol.del éasto piiblico, sino‘en una ampliacian de la demanda. 'Todo esto re-

quiere de la organizacidSn popular,

Dasde el punto de vista del prasgente estudio es importante destacar las
rmedidas movilizadoras y organizativas. las ﬁedidas movilizadoras‘se orienta ~
ron hagia la awmpliacifn de la organizacidn sindical a sectores sociales toda -
via’no sindicalizados y al desafrbilo cooperativo que seria intensamente fomen
tado. Pero incluyeron la incorporacidn politica de sectores nuevos, particu -
larmente los sectores marginales urbanos y al sector agrario, tradicionaluyente

excluido de la participacidn politica organizada. Para el primer sector se
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organizd la Promocidn Popular que intenta la agrupacidén de los sectores popu-
lares desde un punto de vista vecinal y estirula la creacidn de Juntas de Ve-
cinos, Centros de Madres, organizaciones juveniles y grupos similares. Para
el sector agricola se impulsa la Reforma Agraria, con el fin de operar un cam
bio no solamenteven la estructura de la tenencia de la tierra. sino en todo
el orden social del sector a través de la incorporacién plena del campesinado
en la vida del pais. Se busca la incorporacién de los campesinos al mercado,
para lo cualise establece que el ingreso minimo en el agro deberd sexr igual
al de los obreros de la industria y el comercio. Pero la organizacidn del
mercado se estimula mediante ccoperativas y otras formas de asociacitn, sea a
nivel productivo, sea a nivel socio-politico y educativo; deé esta manera se
piensa en ocupar a los campesinos individuales sumidos en el aislamiento y la
economia de subsistencia. Los asalariados rurales también deben ser organiza

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

Los elementos sefialados dan cuenta de la orientacidn del gobierno demd-
cratacristiano respecto de la incorporacidn social y politica de los sectores
que no habian logrado alin una representatividad en el espectro social y poli-
‘tico. Junto a este tipo de medidas habria que sefialar los planes habitaciona

les y los proyectos de ampliacidn e intensificaciln del esfuerzo educativo.

Es dentro de este marco socio-politico que se definen e implementan 1las
politicas "sociales", que constituyen a lo large del periodo una herramienta
bisica en la conciliacidn de les intereses de las clzses dominantes y de las

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



V. EL PA?EL REDISTRI"‘JTI"O DEL ESTADO A TRAVES
DE LAS POLITICAS SOCTALTRS
Se examinan a continuacidn 1as,ﬁoliticas del Estado en cuatro Smbitos de
particulﬁr relevancia tebrica para la comprensifn del proceso de transicidn
demogréfica y, particularments, Ja caida de la fecundidad en la década del

60, como son los de lus remunevaciones, la educacidn, la salud. y Ja previ -

eidn social. Su estudio re centrard en el perinde 1530-1970, YQSEQLuauO‘udﬂ.

A . : ) i
do parazca cosveniente antecedentes de perindos anteriorves.

i. Politicas de fuelios y Salarics

A partir de 1940 los cambios oenrridos em la ccupacidn en Chile se carac

terizaron por un proceso de salarizacidu creciente. Hasta 1960, aprozimada~
mente, este proceso contribuyd al crecimiento del proletariado. A partir de
esa fecha y hasta 1970, el mayor crecimiento afectd especialmente a la cate-

goria de empleados.ij (Ver cuadro V-1).

Durante todos estos afios los cueldos y salarios do las distintas ocupa-
cicnes han tenido importantes difcrencias de acuérdo a la categoria ocupacio

nal, segiin sector ecoufmico y en #reas urbanas y rurales. Existe escasa in-

formacitn y sobre todo escazez de infermacidn comparable gobre los nivelesde:

sueldos y salarios y sobre sus diferemcias. Sin ewbargo, para distintos afios

ge cuenta con antecedentes que permiten ilustrarclzaa.,

1/ Erv@auriz, Margerita M., Caracherizacida de 1z Estructurg Social d~ Chile.
iPi-24, 98 pigs. Noviembre de 1976.




Cuadro V-1
CHILEs CATEGORIA DE OCUPACION POR RAMA DE ACTIVIDAD, 190, 1952, 1960 Y 1970
1940 1952 ' 1960 1970
A Agric. Silvic,
caza y pesca )
I. Empleador (159,945) 25.6% 2,52 (12.,217) 1,97 (18.460) 3,67
2, Cha. propia (156.770) . 24,2%  {153.038) 24,37 (153,300) 29,57
3, Empleado (50,281} 8,17 (22.71) .57 (20.086)  2.2% (26,760) 6,39
&, Obrero (609,337) 66.3%  (416,230) 64,27  (423,706)  57.4% (374.,580) 60,67
5. Otros (35.997) 5,69 {19,480) 3.3 (7.360) 147
Total (619,563) 100 (631,738) 1004 (628,547) 1007 (520, 440) 1007
B, Indus, Manuf. : \
e Empleador 10,718 2,69 (8.055) 197 (14,660) 3.59
% Ctow propia 0428} 3038 ey ote7 (90.705) 21,21 (64,500)  15.6%
3, Empleado (22.842) 1,71 [52.592) 12.9% (89.298)  14.8% (99,340) 24,07
&, Obrero (184,702) 62.07  (229,402) 56,77  (262,880)  61.5% (222,700) 53.6%
5, Otros (£.973) 1,24 (2.503) 0.6 {13.760) 3,37
Tatal (207,979) 7007 (408.713) 1007  (45h.531) 1007 (4744960} 1007

Cs Servitios

1. Empleador (44667) 1,07 (3.417) 0,67 (11.740) Tel
2 Ctapropia  0eB82)  NBL ey mlgr (son9) 7.9 (94,900) 19,47
3« Empleado {85.948) 20,07 (182.603) 38,77  (234.618) 43,17 (346.260) 48,97
l}. Obf‘el“ﬂ (267.}35) 6@.3% (23]0#52) ["8.3% (26]5100) llSuUZ (2380240) 33'7%
5. Otros (2.923) 0.6% (1.361) 037 (164000) 2.3
Total (429.365) 3007 (478.912) 1007 (542,715) 1002 (707,140) 1002

D. Comercio

(94437) 4,27 (6,224) 2,67 (22,420) 1e5%
(101,483) 45,53  (121,008)  50.8% (127.840) 43,74

1. Empleador

2, Ctapropia  (O7e8%8)  B0.AZ

3, Empleado (40,869)  25.27 (77.257) 3,17 (17.815)  32.6% (87.000) 29,19
b, Obrero (23.481) 14,52 (26,536) 11,92 . (30,216)  712,7% (54380} 18,24
5. Otros (8,767) 3,77 (3192} 137 (7.680) 2,69
Total (162,308 1007 [222,880)  100%  (236.455) 1007 §299,320) 1007
Fe Transe Almace-
naje y Lamunice
T Lapleador (962) 1.0% (132) 0,67 (5.020) 3,27
2. Cte.propia : (14.215) 14497 (21.,445) 18,22 (26,680) 11,22
3. Eopleado (43,289) 45,47 (51.054) 43,47 (80.720) 2. o
b, Obrero (36,167)  38.0% (43,903) 31,37 (38,140) 24,67
5, Otros (641) 0.7% (608) 0w5% (4.580) 3,07
Total . (95,29%)  100% (117,743) 1008 (155, 140) 1007

Fuentes Reczynsky, D., ®ta estratificacifn ocupac1onal en Chile®, en los Actares de 13 Realidad NacxanaY
Editorial del Pacffico. Santiago, 1974, pég. 27. La informacidn para 1040 proviene de Ostrovich,
V.A., Caracterfsticas y Evelucifn de 1a poblacidn econémicamente asctiva de Chile 1940.1960. Centro
de Estudios Socio-econdmicos. Universidad de Chile. Documentos de Trabajo, preliminar, enero, 1970.
La informacidn para los afios 1952, 1960 y 1970 proviene de los Censos de Poblacidn respectivos.
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En 1956 el sueldo minimo de los empleados diferia apreciablemente del sa
lario minimo de los obreros y entre estos {ltimos, existian a su vez importan

tes diferencias entre el salario minimo inductrial y el agricola. (Ver cua-

Cuadro V-2
KIVELZS DR REMINERACTIONYS: 1956
Monto Porrentaies

Tipo de remunzracidn arurl sobre

fenedon) oY
Sueldo vital 323,47 100,0
Salario minimo agricola 94,90 29,3
Salario minimo industrial 146,00 45,1
Salaric medio industrial 186,15 57,5
Salario mcdio obrero 150,74 46,6

Fuente: Los salarios medios provienen del S.5.S8., Estadisticas 1952/
1956 plg. 65, en French-Daviz, Ricardo,Ppliticas _ Econdmicas
en Chjile, CEILAN, Ediciones Nueva Universidad, Santiago 1973,
pag. 200,

£

En 1987, cerca del 94 por ciento del total de obreros, alrededordel 75
por ciento do los trabajadores independientes v casi el 46 por cientode  los
2/

empleados recibian wenes de dos  sueldos vitales.~ Dentro de &stos la pobla

. - - - - P’y -
cidn de menores jnprescs residila en Srears rurales y se encoatraha en la acti

2/ Uthoff, Andras, Caracterizacidn Econfdmica de Chile, CELADE, Proyecto Eg -
trategias, Mecanscgrafiado), pig. 177, Julio de 1975.
Los datos presentados ge basan en la Incuesta Nacional CEDEM (1967).

%




V-4

Un estudio sobre distribucién del inpreso realizado en 19682/ comprueba
que en el 46 por ciento de las familias en Areas rurales, el mayor contribu-
yenfe al ingreso familiar recibia menos de un sueldo vital, en tanto sdlo
‘el 18 por ciento de las familias residentes en Arecas urbtanas se encontraban
en las mismas condiciones. Cabe agregar que el ingreso medio de laz fami
lias del drea urbana, segiin este estudio, era el doble del que alcanzaban

las familias rurales.

Por otra parte, este estudio, al analizar la distribucidén del ingresoy
la participacidn relativa de los distintos sectores en el 50 por ciento mis
bajo de la poblacidn, concluyz que el 39 por ciento lo com?ouen los trabaja
dores agricolas y que esa cifra cubre a un poco mis del 80 por ciento de la
poblacidn agricola tOtal-ﬁj O:ro estudio, al medir los niveles de apropia-
c¢idn del ingreso geogridfico por perscna ocupada en los sectores obreros,
observd que un obrero de la mineria del cobre ganaba 25 veces mis que un

obrero agricola y un obrero promedio hasta siete veces mis.™

Las diferencias aqui sefialadas se dan dentro de un periodo durante el
cual se realizan esfuerzos por proteger y por aumentar el nivel de los sala

rios obreros e incluso por igualarlos a log sueldos de los empleados. Prueba

3/ Heckia, Isabel, La Distribucidn del Ingreso en Chile, Cuadernos de Eco~
nomia, N° 2, pdg. 100.

4/ Uthoff, Andras, Caracterizacidn EconOmica de Chile, CELADE, Proyecto Es
trategias, (Mecanografiado), pag. 200, citando el estudio de Isabel Hes
kia, La Distribuciln del Ingreso... op.cit.

5/ Err@zuriz, Margarita M., Caracterizacidén de la Eatructura  Social de
Chile, 1IPI-24 p3g. 45. Los dates se comsiruyeron a partir de la infor
wacidn que proporciona Manucl Castells en: La Estruciura de Clases en
Chile, 1970. Universidad CatSlica de Chile, Centro de DesarrolloUrbanoy
Regional, N° 55, Agosto 1972, pags. 28 y 29.

L2 4
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de estos esfuerzos son las numerocas medidas tomadas en este sentido. A titu
lo de ejemplo se pueden citar:

1948: Se otorga semana corrida al obrero y vacaciones pagadas, signifi-
ca un incremento rezl de los ingresps de un 17 por ciento. Exclu-
ye a obreros agricolas.

1953: Se fija salario minimo agricola, estableciendo que un 25 por ciég
to debiera pagarse en cfectivo. Pago de asignacidn familiar a im
panences del Servicio de Seguro Social.

1956 Se fija salario minimo a la Industria y Comercio. ’

1965: Se nivela salario minime agricola al industrial, -

Sin embargd, no puede decirse que esios esfuerzos hayan ldgrado gus ob-
jetivos. Los tros gobiernos que comprende el periodo que se analiza aplica-
ron programas de estabilizacin que afectarcn la politica de aumento de suel
dos y salmrioz y los niveles reales pzrcibidos. Por otra parte,la 13gica del pro-
ceso de euvtabuiizacidn duranie esos periedos presidencialés fue bastante ui-
milar. Durante pricticamente los tres primeros afios de gobierno se lograron
resultédos positivés. No obstante, este fue mi&s o menos el plazo en que en

cada gobierno demord en desatarse nuevamente la inflaciCln, perdiendo . los

. . . e )
sueldos y salarios ripidanente las mejorias alcanzadas.“j

Durante el gobierno de Ibadez, las medidas aplicadas significarom un
fuerte sacrificio de los asalariados. Ea 1956, cl reajuste de sueldos y sala

rios alcanzd sélo un monto oquivalente al 60 por ciento de la inflacién del

6/ T'rench-Davisg, Ricardo, Politicas Econfmices en Chile, CEPLAN, Ediciones
Nueva Universidad, Santiago, 1973,
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~ , 1/
ano anterior.™ Tlos niveles de remuneracifn mejoraron principalmente via la
fijacifn de galarios minimos y a trav@s del increuento de los beneficios so -

ciales.

Entre los afios 1960 y 1962, la reactivacidn econdmica lograda y la trus-
ca detencidn de la inflacidn contribuyeron a generar un aumento de poder ad -
quisitivo de los trabajadores.gj En cambio, en los afios siguientes, las remu
neraciones quc habian aumentade en t&rminos reales quedaron a la zaga de 1la

8/

inflacién.=

A partir de 1964 durante el gobierno dendcrata-cristiano de Frei se rea-
1iz8 un esfuerzo de mayor significacidn por terminar con la discriminacidn en
tre empleados y cbreros y con la de los asalariados agricolas. Se fijé asi
que el minimo de reajuste deberia ser equivalente al 100 por ciento de la in-
flacidén del afio anterior. Las medidas de estabilizzcidn se deseaban  lograr

L ]
junto a reformas estructurales que no dafiaran las metas de redistribucidn del

ingreso.

El ritmo ascendente que tuvieron las remuneraciones reales se detuvo en
1968. El conjunto de trabajadores perdid ese afio una fraccidn del pronuncia-
do mejoramiento obtenido en los afios precedentes. Ese fenSmeno alcanzd inclu
so a los trabajadores organizados. Al afio siguiente, se reinicid el proceso de

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

7/ Ibidew, pp.27-29.

8/ Seglin French-Davis, el aumento de sueldos y salarios no obedecid a una re
distribucidn del ingireso. En esos afios el mejor standard de vida se habia
apoyado en forma desproporcionada en un endeudamiento externo masivo. Ibid
pag. 207,

9/ Ibidem. pag. 210.
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crecimiento del producto nacional. Sin ewbargo, las remuneraciones minimas si
guieron perdiendo el poder adquisitivo. En 1970, el reajuste del sector priva
do comprendid un incremento substancial del salario minimo obrero y la asigna-
cién familiar del Servicio de Seguro Social ee reajustd en un porcentaje eleva

10/

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

El logro m3s importante de estos {iltimos =fios fue, tal vez, Ja nivela-

cidn de los salarios minimos agricolas con los indusiriales.

FEl cuadro V-3 ha sido preparado con el objeto de mostrar las relaciones.
que se han dado eantre los niveles de remuneracidn y la productividad del tra-
bajo'y como &stas cambian entre 1260 y 1970. Todos los valores han sido trang

formados ecu escudos de 1960 a fin de permitir la cowparacifn de ambos afios.

Se constatan grandes diferencias en la productividad media por persoma
ocupada entre las ramas de actividad econdmica, que estarian. reflejando, aun-
que indirectamente, la heterogeneidad de la estructura productiva. Este £ond-
meno es particularmente nitido entre las ramas de la mineria y se aprecia tam-

bién con claridad sl interior d2 los sectoras secundario y terciario.

Las ramas de mis baja productividad son a su vez las qie absorben frac-
ciones mis importantes de la poblaciiin ocupada; asi entre "agricultura'y "ser-
vicios" reunian en 1960 a mis del 55 por cientn de la poblacidn trabajadora.
Al interior del sector industiial se comprueba tambiZn qne la rzma de  texti-
les, calzado y vestuario tiene la m8s baja productividad y concentra la mayor

cantidad de rrabajadores.

10/ 1b9dem, pag. 218.






Cuadro V-3

CHILEs POBLACION OCUPADA, REMUNERACION AL TRABAJO DE EMPLEADOS Y OBREROS Y
VALOR AGREGADO POR RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1960 ¥ 1970
(VALORES EN ESCUDOS DE 1960)

1960 : T 1870
Poblacidn Remunera Remune Prod, Poblacidn Renune o ~ Remune - Broduc.
ocupada cidn al Valor . racidn media ocupada racidn Valor racidn pedia
1) trabajo agrega  media " por per —— e al trab. agres media  por per
Miles 4 de empleg do - por per, sona ocup. Miles yA de empl, gado. por per- sona
dos y-obre P = 1960  sona ocup, (3): (1) : .~ yobreros  Pa1960 sona ocup, ocup,
ros (2 (3) (En {2): Q1) (€n - (8) (En © (6) (En (5)s (4) (6): (4)
i - (Miles®) mitesF) . (Miles ) nmiles F) miles ) miles )  (Miles E*) (Miles E°)
1. fgric, cama y silvicul. M1 3059 12383 AR 200 666 6351 22,78 24017 S65,408- 318 922
2. Minerfa del carbén . i78,9 ; 0,81 - 20.570“‘- 21,629 ’ 1.,090. . 1,144 14,8 0,50 29.485( 19,226 2.1Qﬁ 1,373
3, - Minerfa de] hierro 9,0 - 0,39 10,588 25,28 1076 2,804 7,5 0,21 2,468 67.292  2.,9% 897
b Minerfade) cobre’ - 3,6 1,3 86.93% WIS 2.75L  10.239 45,8 1,66 24256 43619 4,896 9,54 -
"5, Otras activ, de 12 minerfa 33,0 1,42 RUE 52872 g% 1,602 M9 LW 64I6T 101,238 2012 3%
B Jufydggliventicies, bebidas gpq 550 emsso  1ek8S1 1020 306k 88,6 308 106,207 28326 119 3197
1. Textiles, celzado y vestuario ' ’ ' L e o
e industrias del cuero y piel  154,6 6,65 - 79,956 €61,356 517 . .1,691 172,1 Go18 . 145,696 328,341 847 1,908
8, Industrias de 1a madera y cor - ’ - ' ‘ o ' S o : :
cha, muebles y manuf. papel - 58,3 2,51 39.588 100,637‘ 679" 1.726 13,6 2,66 130,414 193,163 1,712 2,62
% Producto de caucho, productos 9.0 082 26,847 8,019 LA hS85 2,5 1,M B9 218,298 2,706 6720
qufmicos derive del petrdleo : - ‘ S - = o
) carbdn . : SR
10, Min, no metflicos e induse 24,3 1405 40,468 135,485 1.665 5,576 36,8 1432 117,257 - 201,875 3.186 5,486
met4licas bdsicas - : ‘ ' o » :
11, Prod. met4l,, adquinarias y » S ‘
art ¢ldc, y para transporte 8340 3457 61,227 1444797 738 1.5 127,3 4,57 210,134 373,709 14651 2,936
12, Imprentas, edit, y conexas .. 24,3 1405 17,105 62,786 729 2.584 32,0 1415 62,099 17.806 1,941 2,431

BL~A

(Continda)




Cuadro V-3 (continuaﬂdn)

CHILEg POBLACION OCUPADA, REMUNERACION AL TRABAJO DE EMPLEADOS Y OBREROS Y
VALOR AGREGADO POR RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1960 Y 1970
(VALORES EN ESCUDOS DE 1960)

T o ' 7350

Co 1970 .
Poblacidn Remunera Remune-  Prod, Poblacién Remunarg ' “Rewunev  Produc.,
ocupada cidn ol Velor racién sedia oocupada cién al Valor racidn modfa
; (1) trebajo agregs sedia por per (&) trabajo  agregs- pedia  por per~ =
" #iTes i daamplez do por per, sona ocup. - Miles Y4 de emplez  do por per-  Sona oCups -
dos y obre P « 71960  sona ocup, (3)s(1) dos y obre, Ps1960 sona ocup. (6)s(4)
roa (2) T{3) (B {2): (V) En (5) (En  (6) (En (5)2(4)  (En
- S (Mles E°) ‘miles ) (MilesE') wilesf’) : nilesE) wmilesP)  (Miles ') miles £)
13, Construccidn 120,5 © 5461 - 86,399 - 213,591 . 662 1,637 11,5 6,37 199,289 31,738 1.123 1.813
1%, E’Qc:' gas, sgue y serv, Safle 10’8 . 0,47 c 2&09‘” 58,880 : 2.307 50’052 ]1’8 0'4’2 56!&3 10‘0.2“’2 51595 8483,0
15. Trans,dlmecensjes'y comunic. 121,1 5,21 136,903 - 129, 1131 1,072 175,6 6,30 310,717 299,208 1,763 1,704
16. Comercio (a1 p/aeyor y menor) 239,3 ° 10,30 177,098 928,265 %0 3.879 3684 13,22 361100 3,386,990 980 3,765
17. Bancas Seguros y Bienes’ - . _ o
insusbles 20,1 0,87 66,591 118,361 3,313 5,889 a9 - 3,0 193,399 293,500 - 8,932 10,520
18+ Servicios 518,0 24,86 302,519 492,912 523 | 853 729,1 16,16 710,733 664,506 1,057 m
TOTAL 23250 100,00 1.418.823  3,014.899 N . LIS y0,00 3WNSIZ 5,956,216 '
PROMEDI0 o 610 1,641 : ‘ .19 1%

DESVIACION STARDARD S | B P LS X7 | » 2,605 4843

N (Continda)



Cuadro V-3 (conclusidn)

CHILEs POBLACION OCUPADA, REMUNERACION AL TRABAJO DE EMPLEADOS Y OBREROS Y
VALOR AGREGADO POR RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMCA, 1960 Y 1970,
(VALORES EN ESCUDOS DE 1960)

1960 1960 1920 1970 18601970
Valor Valor : Creciaiento
agrege Porcen,  agrega, Porcen, porcentual
ssdio a del va-  medio @ del valor o nivel
otros fac. Jor agreg, otros fac,  agrsgado nedio
dist. a Ta aedio Que dist, a 1a pedio que (ramunera-
rem. por per corres, a  Fem. por per. corres. a ciones )
il "effpore- compfMle o
1s Agric, caza y silvicult. kb 30,0 544 41,0 89
2, Minerfa del carbdn 54 95,3 ~133 153,4 93
3. Minerfa del hierro o 1.628 k1,9 5,976 33,4 155
L, Minerfa del cobre 7.488 26,9 4,628 51,4 8
5% Otras activ, de la minerfa 628 60,8 1.162 63,4 107
6. Indus, alimeniicias, bebidas . : »
y tabaco 2.036 35,7 1.998 31,5 6
1. Text, calzado y vestuario e
indus., del cuero y piel 1e174 30,6 1,061 B4 b4
8« Indus, de la madera y corcho,
avebles y manuf, papel ' 1,047 39,3 852 67,5 161
9, Prod. de caucho, prod, quimi- '
cos derivados de] petréleo y carbdn 3,172 30,8 4,014 40,3 92
10. Minerales no metal, e indus. o
netdlicas bdsicas m 29,9 2.300 58,1 9
11 Prod. metflicos,mequinarias
y artic. elof. y para trans. 1.007 42,3 1.285 56,2 124
12. lsprentas edit. y conaxas 1.855 28,2 £90 19,8 166
13. Construccidn 975 50,4 690 61,9 70
14, Elec, gas, agua y serv. saniterios 3,145 42 3 3.239 63,3 13
15. Trans., almacen. y comunicaciones 59 105,5 -65 103,8 . 56
16. Comercio {2l p/mayor y menor) 3,139 19,1 2.785 26,0 »
17. Banca, Segures y Bienes [nmuebl. 2.576 56,3 - 3,588 65,9 109
18. Servicios 330 61,3 ~146 116 0 102
TOTAL 1.031 3,2 938 56 1 97

Correlaciones Simples

1 = Remuneracifn media por persone ocupada {1960)

2 = Productividad media por persona ocupada (71960}

3 « Vador agregado medio a otros factores por pers. ocup. (1960)

& = lgual 2 1 (1970)

5 « Igual a 2 (1970)

bas fgual 2 3 (1970) ‘

7 « Aumento siuple de remun, media (70-60) 10.60)

8 « Aumento porcentual de remuneracifn media 1—7;--

9 . Aumento simple de productividad media (70-60

10.= Aumento porcentual de produc. media (70-60)

; S e A .

r(1) (2) 0,8 (1) (3)=0,67 pr (&) (5)088 r (&) (6) = 0,60 r (1) (7) = 0,88 r (2) (9)=0s"
r (1) (8) =007 r (2) (1000358 ¢ (7) (9) = 0,66 r (8) (10) = 0,47

Fuente oriainal para (1) (2) (3) (&) (5)y (6):
- ODEPLAN, Balances Econdmicos de Chile 1960-1970 .
- ODEPLAN, Distribucidn del Ingreso y Cuentas de Prodyccidn, 1960-1970-,
- CEPAL,  Divisifn de Estadfsticas, Chile, Aporte de las ramas industriales el producto
del_sector .
Tomados des Vésquez Vi, Alvars Transferencia de productividad e selarios,
Inforng Final, (Mimeografiado), Junio 1978,
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Los niveies'medios de remuneracion est§n tan asociados a los niveles de

productividad que su correlacién simple es de .83 en 1960 y .89 en 1970. Asi

‘frente a las diferencias mimimas de productividad de 15 veces en 1960 (entre .

agricultura j mineria‘del cobre) y de 10 veces en 1970 (servicios y mineria
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 sblo a las remuneraciones, se encuentran entre la agricultura y el sector

mis moderno de los servicios (Banca, Seguros, etc.), siendo en este Gltimo

16 veces méyores que en la primera en 1960 y mds de 17 veces en 1970.

En términos de cambio, las caracteristicas mis sobresalientes son, en-

primer lugar que las remuneraciones en promedio casi duplican su valor realen

é el decenio (96.6 por ciento) ¥, en segundo lugar, que la productividad se in-
| crementa s86lo en un 30.2 por ciento. Esto significa que, en conjunto, la
fraccidn del valor agregado que se asigna a remuneraciones éasa‘de ser un 37.2
por ciento en 1960 a ser un 56.1 por ciento en 1970. Durante el periodo el
valor agregado medio asignado a otros factores se reduce en cerca de un10 por
ciento, lo qﬁg estaria indicando que en la mayoria de los casos la "tptalidad

del aumento en la productividad fue a beneficiar las remuneraciones.

La correlacidn entre el nivel medio de remuneracisn en ¢ada rama al ini
cio del periodo y la magnitud del aumento en las remuneraciohes ocurrido a lo
largo de &l es de .88. A su vez si esta misma relacidn se estudia expresando
el cambio en crecimiento relativo respecto del nivel en el afio iniciéi,'la,qg
rrelacidn es en este caso pricticamente nula (r = .07). Se puede conclufrasi

que en general el crecimiento tendid a ser proporcional al nivel de remunera-

ciones inicial, manteniéndose la estructura general, pero shonddndose las di-

ferencias absolutas en los niveles medios de remuneracidn entre las ramas.

8t
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Por filtimo, la magnitud de los aumentos de remuncraciones se asocia posi
tivamente, como es de esperar, con la magnitud de los aumentos en la producti
vidad, pero la correlacidn entre ambos no es muy fuerte, 1o que lleva a bus-
car otros factores de explicacidn, entre los que cabe incluir las politicas
gubernamentales en materia de susldos y salarios que ya se reseiiaron y la ca-
pacidad de presidn de los organiemoc sindicales. En algunas ramas como "ser-
vicios" (donde tienen considerable peso los servicios sociales prestados por

e 1

el Estado) y "mineria del carbdn" la elevacidn de las remuneraciones - superd

con creces el aumento de la productividad, liegando a ser deficitariosen 1970,

El comportamiento de las remuneracicnes medias per cééita en las distin
tas categorias ocupacionales complementa el andlisis de las rames de activi -
dad que se acaba de hacer. La inforwacidn disponible al respecto permite con
cluir que eatre los afioe 1999 y 1964  (que corrogpoaden al Cobiexr
no de Alessandri) el aumento de este indicador en la categoria de los "patro
nes" fue 1.71 veces el aumento en la categoria Empleados y Obreros. En cam-
bio en el periodo 1965 a 1969 (que corresponde al Gobierno de Firei) el aumen=-
to experimentado por ambzs categorias en t&rminos relatcives fue practicamente

. . 11
el mismo, siendo su relacidn de 1.02.——j

11/ Eatimada a partir de ODEPLAN, Plan de Fconomia Nacional 1971-1976. Antece
dentes sobre el desarrcllo chileno, 1960-1970, Sautiago, 1971, cuzdro
N° 33, pag. 45.
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2. La Politica de Educacifn enire loa Afos 1950-1970

A. Caracterisiicas Generales del FPeriocdo

Durante los afios 1950-1970, se fue creando comciencia a nivel piiblico
de la necesidad de ajustar la eusefianza a los requerimientos de los recursos

humanos que demandaba el desarrolle del pais.

Este problema, formulado imicialmenie cu forma imprecisa, fue perfilin
dosa cada vez con mayor claridad, geuerfindese un consenso que motivd ajustes

y reformas en el sigtema educacional.

La exigencia de ajustar la calificacidn de la fuerza de trabajo a 1&
demanda de recursos humanos, unido a la visiéa que de la realidad nacional y
su problemitica tuvo cada uno de los gobiermos que se sucedieron cn este pe-
riodo, fueron los dos grandes mctores gue impulsaron la accidén pldblica en el
érea‘de educacidn y, por lo tanto, el sustrato que vincula las distintas po-

l1iticas educacionales implementadas en esta &rea.

Fl gobierno del Presidente Ibdfiez ~la primera aduinistracidn correspon
diente al periodo~ se planted la necesidad de complementar la formacidn bu-
manistica tr#dicinnal del estudianie secundario con una oricitaciin favora -
ble a 1la dignificacidn plena del trabajo manual y del oficio prictico y téc
nico. En cuanto a la Educacidn Agricola, Comercial y Técnica,el gobierno
deseaba que respondiera a la evolucidn de la actividad econdmica del pais.

Por otra parte, el bajo nivel educacional que aun persistia, llevd a  dicho
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gobierno s concentrarse en la erradicacidn del analfabetismo y en la consoli~

dacidén -a lo largo del pais de la educacién prinmaria obligatoria.l‘—z-/

El gobierno siguiente (Alessandri, 1958~1964) destacs el hecho que' la
- educacidn pliblica no guardara coucordencia con las agudas necesidades de
caricter econfmico que temia el pafs. Esta situacidn, segln esta administra-
cidn, estaba afectando el desarrollo de importantes actividades productivas ne
cesarias para superar la debilidad ccondmica del pais. Se llamé la atencidn,
‘ademds, en aquellos aflos, sobre la anarquia y carencia de objetivos que impe-

raban en ¢l sistema educacional chileno.

La administracidn del Presideate TFrei recogid los planteamientos reali-
zados en los diagndsticos de los anteriores gobiernos, incorporando ademis
su preocupacidn por la desigualdad que caracterizasba el acceso de los distin-

tos sectores socizles a las oportunidades educacionales.

Como resultado de este proceso tendiente a organizar el sistema educa ~
cional en forma mﬁs acorde con la evolucidn del pais, cste {iltimo gobierno
pfopuso ﬁna reforma a todos los niveles; indiuyendo pirvulés y a&ultos, desti
nada prinéipalmente a un mejoramieﬁté cualitaiivo Ae la educacidn dé aéuerdo
con los avances cientificos y pedagdgicos, asi cawo con el desarrollo naéib-

nal.

12/ De acuerdo al diagndstico del siciema educacional que hizo el Presidente
Ibatiez en su primer mensaje al Congreso, a pesar de la obligatoriedad de
la educaciln primaria, mfs de 600 mil nifios permanecian al margen de ésta.
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La inquietud por las deficiencias del sistema de ensefianza habia motiva-
do en los gobiernos anteriores acciones que en distinto grado se orientaban

ya hacia una reforma educaciocnal.

Entre los afios 1952~1958 se desarrollaron acciones que afectaron las dis
tintas ramas de la ensefianza. Se presentd asi un Proyecto de Reforma de 1la
Ensefianza Rural para orientar la educaciin campesina hacia fiunes pricticos. Se
~establecid por decreto una Reforma Gradual de la Ensefianza Secundaria que com-
prendfa planes diferenciados de estudio para los {iltimos afios de Educacidn Me-
dia. Esta reforma tenia como objetivo dar a los alummnos orientacidn vocacio=~
nal y profundizar el conocimiento de determinadas materias. Se puso también
en marcha un nuevo Plan de Enseflanza Agricola e Industrial y se dictd un Re-~
glamento General para los Establecimientos de Ensefianza Técnica y Universita-
ria. Al mismo tiempo, se crearon nuevos centros y escuelas universitarias co
mo la Escuela de Periodismo, el Centro Cientifico de la Vivienda y el Centro

Coordinador de la Nutricidn.

Con posterioridad a 1958 se multiplicaron las Escuelas Técnicas y P:ofe-
sionales y se realizaron intentos para mejorar la organizacidn de la ensefian-
za nocturna y vespertina de caricter t&€cnico-profesional. Se aprobd un Regla
mento General de Educacidn Profesional que establecid correlacidn de estudios
entre las ramas de este tipo de ensefianza y el resto de la educacidén, dando
mayor flexibilidad y facilidades para el ingreso e intercambio de alummnos en-
tre las distintas ramas de la enseflanza. Se suscribid tambi&n un Convenio
con el Servicio de Cooperacidn Técnica de la Corporacidn de Fomento para la

capacitacidn de obreros.

LY 4
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A partir de 1964 se propusieron y realizaron modificaciones en la Ensefian
za Bdsica y Media, con el propdsito de diversificar el sistema escolar y de
reemplazar un conjunto incoordinado de elementos y formas de atencidn educa -
cional sin vinculacidn con las necesidades nacionales y con los fines de 1la
educacidon. Esta reforma establecif un sistema de ensefianza por &reas progra
médticas de estudio en la Educacidn Bésica j dividid la Ensefianza Media en dos
modalidades: Humanistica~Cientifica y Té@cnico-Profesional. Se estimd que con
este nuevo gistema se facilitaba la exploracidn vocacional y se entregaba des

de nifio una cierta especializacidn.

Esta Gltima reforma formaba parte ya de un intento por transformar en
forma integral el sistema dea ensefianza. Las primeras acciones en este senti-
do datan de 1960 con el nombramiento de una Comisifn Coordinadora para estu -
diar una reforma de los planes de estudio. Luego.se nombrd una Comisiﬁn Tri~-
partita para estudiar soluciones a problemas especificos y en 1964 se rea}izS
un Censo Nacional,Escolar. Con anterioridad a esa fecha se hablanpuesto en
marcha dos proyectos pilotos: el Plan Arica, que péniaren préctica una con -
cepcidn integral de la educacidn y el Plan Victoria, que ensayaba la adapta -
cidn de la ensefianza regular a 1as.necesidades del trabaje ggricola.lé! Este
proceso culmind con la implantacidn en‘1965 del Nuevo Sistema de Educacidn Re
gular que ya se menciond y con la preséntaci&n al Congreso Nacional de un pro
yecto de ley que fijaba nuevas normas para la organizacifn y desarrollo de la

Educacidon Superior en Chile (1970).

13/ Loe planes llevan el nombre de la zona geogrifica donde se pusieron en
préciica estos ensayos de reforma.
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Como puede observarse, los afios analizadoe marcar un perfodo de intensa
biisqueda en la orientacidn que deseaba darse a la educaciin y de numerosas
iniciativas en este sentido. No obstante, junto a esta preocupacidn por los
fines de la ensefianza, el interé&s por expandir la educacidn y elevar el nivel
educacional de la poblacidn fue tambiZn un motivo de constante atencifn. Con
este fin, entre otros, se desarrcllaron acciones tendientex a ammen.~:s ia co
bertura del sistema regular de ensefianza, a ervadicar e; analfabet smo, a ele

var el nivel de educacidn de los adultos y a smpliar el nimero de profesores

y mejorar sus niveles de calificacifn.

B. Accicnes Tendientes a Elevar el Nivel Educacional de .a Poblacidn

a) Programas de Alfabetizacidn. Segiin el Censo de Poblacidn, en el afio

1952 los analfabetos eran cerca de un 20 por ciento de la poblacién total
del pais. (Cuadro V-4).. Para erradicar definitivamente esta situacifn el
gobierno inicid ese afio una cruzada de alfabetizacidn, para lo cual dictd
una Ley Orgdnica de Educacidn Fundamental de Emergencia y elabord un plan de
alfabetizacidn popular,

‘Cuadro V-4

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

Eﬁgsa- Educa-~ Ed?ca- Educa— . Coeti-
anelfabetos  LUi0% O n Profe- Uaony Dites  Bops  ToFl
ria daria siomal gitaria diando
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 54,8 16,3 2,8 2,3 1,7 1,3 100,0

Fuente: "Desarrollo de la Educacidn Chilena desde 1940, en Boletin Estadisti
co de la Universidad de Chile, vol. III, N° 1, 1959,

[



v-17

Este plan llegd a contat con 1.314 Centron de.Alfabetizaciﬁn en 1957, No
‘obstante, para las metas que deseaban logrerse, el analfabetismo niguid afec
tando a un porcentaje importante de la poblacién. Por tal motivo, en 1965
el gobierno del Presidente Frei Tealizd un muevo esfuerzo y desavrolld un
Programa de Educaciﬁn Bigica Comunitarvia, cuybyohjetivo era reduciyr el anal~
fabetiamo de la poblacién mayor de 15 afioe. Fste dltimo programa wosuitid la
éreaciBn de 2.600 centros de enseilanza pava adultos; 163raﬁdo ammentar la edu
cacidn de ;dultos en un 57 por nientd en relacidn a las cifraa coiresﬁondiqg

tes al afio 1964 (35.000 personas).

El esfuerzo realizado en estosc afios se centrd principalmznte enla pobla
cidn rural y entre @sta, en los grupos wds jovenes de 1a poblacifn econdmica

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

Cuadro V-5

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

Grupo de Urbana Rural Totales
edad © 1952 1960 1970.- 1952 1960 1970 194G 1952 1960_‘v 1970

15 a 29 afios 93,5 95,1 95,7 71,9 77,1 84,5 - 85,3 89,4 94,3
29 afios y mds 85,8 87,7 88,3 57,2 61,1 63,0 66,9 75,2 79,4 83,8

Total 14 afios
y mis 89,1 90,8 91,5 63,0 67,9 71,8 7i,2 79,5 83,6 88,3
Fuente: Schiefelbein, Frnesto: Dingndstico del sistema educacionzl chileno
en 1970, pag. 169, (en base a datos de los ceusos de los atios Tes-
pectivos). :
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b) Extensidn de la Cobertura del Sistema Regular de Ensefianza. La emplia

cidn de la cobertura del sistema regular de ensefianza, fue tal vez el logro

mds importante alcanzado durante el periodo que se analiza,

En general, durante los primeros afios que comprende este periodo, el ma
yor aumento de cobertura se llevd a cabo a través de una expansidn mur signi-
ficativa de la ensefianza particular. Sin embargo, durante la décad. del 60

el mayor aumento se debid al esfuerzo realizado por la educacidn fiscal.(Ver-

cuadro V-6).

En todo caso, la mayor cobertura, tanto en la ensefianza particular co-

mo en la fiscal, se debid principalmente a:

i) la extensidn del periodo escolar;
ii) las medidas tendientes a dismiauir las deserciones escolares; y,

iii) la instauracidn de la doble jormada.

Ea el caso de la ensefianza fiscal, influyeron ademfis los esfuerzos rea
lizados por los gobiernos para extender la mairicula mediante la dotacidn de

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

i) Laz medidas mas significativas tendientes a lograr la extensidn del

periodo escolar fueron:

- la extensiOn de la educacidn obligatoria al cuarto grado de educa
¢idn primaria (1953);
-~ la prolongacidn de la escolaridad bdsica a 6 afios de estudio; ¥

~ la subsiguiente prolongacidn de 6 a 8 afios (1965).

€yt
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Cuadro V—6'

VARIACION PORCENTUAL DEL NUMERO DE ALUMNOS POR CURSOS EN RELACION
AL TOTAL DE LA POBLACION EN EDAD ESCOLAR

Edueacion Bésicai/

1954-1962 ‘ _ 1962-1970
Curso Nivel basico Niveldasico = Nivelbasico Nivel basico
Fiscal Particular Fiscal Particular
1° 6.56 ~5.87 ~4,82 ~34.41
2° 11.13 7.27 26.60 -23.05
3° 18.41 16.82 30.20 . =-18.40
4° ‘ 34.54 39.31 37.27 - 6.93
- 5° 45.49 48,03 54,18 6.62
6° 51.55 76.12 60.54 17.80
7° 17.73 76.92 121.69 ~13.77
8° 21.10 73.47 123.48 16.47
Total 19.83 20.34 33.63 -14.99
Educacidn Medial/
‘ 1954-1962 . 1962-1970
Curso Nivel medio Nivel medio Nivel medio Nivel medic
Fiscal Particular Fiscal , Pariicular
1° 32.39 88.09 159.42 40.51
2° 47 .43 - 107.14 133.04 37.93
- 30 57.89 - 84,74 122,22 62.16
4° 48.89 92.31 74,63 32.00

Total 47.31 _ 95.10 _ 129.68 42,71

Fuentes: Nimero de alumnos: Superintendencia de Educacidén Pdblica.
Poblacidn en edad escolar: estimaciones basadas en la proveccifn de
poblacidn por sexo y grupos de edad para el periodo 1956-2000, elabo
rada por CELADE.

a/ Fl calculo para la Educacifn Bisica coneiderd como poblacidn en edad
escolar a la poblacidn comprendida en los grupos de edad entre 5y 18
aiios.

- b/ Para la Educacidn Media se considerd como poblacidn en edad escolar a
la poblacidén comprendida en los grupos de edad entre 12 y 24 afios.
Se tomaron ambze dacisiones debido a que en las Nstadisticasde 1la
Superintendencia de Educacidn Piiblica apavecen en cada ciclo educa
tional s0lo alumnos entre los grupos de edad sefialados.



ii) Ademfis de la preocupacidn por extender cl periodo escolar, el Minis~

terio de Educacifn se preocupd especialmente por disminuir las deserciones es~

colares.

Esté problema ha pesado considerablemente sobre los esfuerzos de los go
biernos por elevar el nivel educacional. (Ver cuadro V-7). Sin embargo, has-
ta los afios 40 no se habian tomado medidas que lograran aumentar 1~ uupervi -
vencia escolar. Entre los afios 1940 y 1960 se adelantd 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 producian entre el
primer y segundo afio bdsico, de modo que 1la escasa educacidn recibida se per
dia por desuso. Por otra parte, mds del 30 por ciento de los licenciados de

" la Ensefianza Primaria quedaban excluidos de la Educacién Media y la désercién

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

Por este motivo, durante este Gltimo gobierno se instaurd en la educa -~
cidn basica el sistema de promocidn automitica para los primeros afios ' y de
acuerdo al promedio general de notas en el séptimo y octavo. -Se suprimieroﬁ
los examenes de admisidn para ingresar a la Educacidn Media y se cambid el
examen de ingreso a las Universidades por un sisteﬁa nacional de evaluacidn

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 basico (Ver cuadroV-8) ¥y sé estima que estas medidas incidieronen

un aumento del 61 por ciento de la matricula en el Nivel Medio.

LR
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Cuadro V-7

PORCENTAJE DE SUPERVIVENCIA Y PERDIDA ENTRE PRIMER ANO DE LA ENSERANZA
. PRIMARIA Y SEXTO ARO DE LA ENSENANZA SECUNDARIA

Ensefianza Primaria

Afios 1° 2 3¢ 4° 5° 6°
1940 100,0 58,8 49,0 33,7 22,6 16,3
1941 100,0 64,4 50,9 35,7 23,8 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

. Enseilanza Secundaria

I II, III v 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

a

Fuente: "Desarrollo de la Educacidn Chilena desde 1240", en Boletin Estadisti-
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)2/

L Porcen- Porcen- - porcentajes 1965-1970
Provincia tajes tajes
1951-1956 1960-1965 Rural Urbano
Tarapaca 55.0 32.6 74.5 26.5
Antofagasta 56.4 35.0 70.0 26,8
Atacama 63.4 54,6 74.4 35.%
Coquimbo 84.2 66.9 - 67.6 41.G
Aconcagua 81.0 67.8 71.9 50.4
Valparaiso 62.2 44,2 79.9 38.2
Santiago 62.5 47.6 66.5 41.5
0'Higgins 83.9 65.9 74.2 46.0
Colchagua 88.8 76.1 71.4 49.4
Curicd 81.9 74.8 74.6 42,7
Talca 77.6 79.0 77.9 45.2
Mzule 81.3 70.8 81.9 41.6
--Linares 84.7 75.2 77.8 46.7
Nuble 81.9 71.1 71,2 45.8
Concepcidn 69.8 53.6 78.8 42.5
Arauco 87.0 80.2 83.0 37.4
Bio-Bio 86.6 76.5 76.3 48.0
Malleco 82.4 72.0 86.5 43.2
Cautin 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
Chiloé 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, Diagndstico del Sistema Fduca -

cional Chileno en 1970, pag. 235. ,
a/ ©a desercidén escolar se obtuvo calculando el reciproco de
~  la supervivencia eccolar. La supervivencia escolar se ob-
tuvo calculando el ndaero de matriculas ea 6°Afic Primario
como porcentaje de los matriculados en Primer Afio, 6 afios
antes.

«
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Sin embargo, la desercifn escolar en las zomas rurales a nivel bdsico si
guid siendo extremadamente alta. Este hecho estarfa indicando que el mis ba-
jo nivel educacional de la poblacidn rural depende en forma importante de ca-

racteristicas econBmicas y sociales peculiares de dichas &reas.

iii) E1 aumento de matriculasm a partirbdel afio 1959 debe atribuirse;—éhb

gran medida, a la instauracidn de la doble jornada escolar que permitid dupli

car potencialmente la capacidad de loa establecimiento escolares.

iv) Por dltimo, la coﬁsﬁrucciﬁn de locales escolares y el reacondiciona
miento de los antiguos fue una preocupacidn constante durante las tres adminis
traciones que corresponden a este periodo. Este esfuerzo perseguia mediante
el aumento de la capacidad instalada, la ampliacidn de la matricula. La crea=-
cidn de un Fondo Nacional para la Educaciﬁn.mas bien conocido como la Ley He-
rrera, fue el inicio de unz lucha permanente de los distintos gobiernos ypor
abrir nuevas posibilidades de financiamiento para la Sociedad Comstructora de
Estableciﬁientos Educacionales. Afios mis tarde*(1950), se elabord un plan de
edificacidn escolar en el drea rural y, en 1951, se dispuso que la Corporacién
de la Vivienda deberia incluir una Unidad Escolar en todas lés.poblacibneéque
construyera. Este esfuerzo influyd en forma significativa en la importancia
que adquirid la ensefianza fiscal en el sistema geuneral de educacitn regolar.
Entre los afios 64 y 70 1la ensefianza particular contribuyd Gnicamente al au-~
mento de establecimientos a nivel b3sico. En los otros niveies de ensefianza,

aumentaron sd0lo los establecimientos fiscales. (Ver cuvadro V-9).

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

participacidn en el sistema educacional.
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Cuadro V-9

NUMERO DE ESTABLECIMIENTOS POR NIVELES Y SISTEMAS, ANOS 1964 Y 1970

Niveles y Sistemas Anos Porcentaje de
Crecimiento
1964 1970

Totales 7.610 9.09%4 19,5
- Fiscal 4,995 6.217 24,5
- Particular 2.615 2.877 10,0
1) Basico 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
- Particuliar 501 425 -15,2
a) Human/cient. 545 525 - 3,7
- Fiscal 191 220 15,2
~ Pasticular 354 305 -13,8
b) Técn/Profes. 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

Fuente: Estadisticas Edycacionalee Compartivas, 1964-1970, Superintendencia
de Educacién Piblica, Seccidn Estadisticas, mayo 1970.

Entre los afios 1960 y 1970 aumentd apreciablemente la cobertura de la en
' seflanza primaria y se abrieron nuevas oportunidades a nivel t&cnico y universi
tario, permitiendo que los estudiantes secundarios prolongaran su educacidn en

mayor nimero y sobre todo en este {iltimo nivel (Ver cuadro V-10).



P

v-25

Cuadro V-10

NIVEL LDUCACIONAL DE LA POBLACION MAYOR DE 14 AROS:
1940, 1952, 1960, 1970

Porcentaje de poblacién

Nivel educacional . wavor 14 afins

alcanzado
1940 1952 1960 1970
Primavia 54,7 55,5 54,9 62,5
Secundaria 11,0 16,5 20,4 16,8
Especial o técnica 1,3 5,4 4,7 7,0
Universitarvia 1,5 2,1 1,8 4,8
Total peblaciin
con ajguna ifstruccién 68,5 79,5 82,0 91,1

Fuente: Ibidem., p&z 212. (Cuadro N°14 censo 1970). La poblacidn

con educaciin normal que en 1370 alcanza el 1,2 por cien
to se incluyd en la educacidn t3cnica. La educaciin pri
maria de 1270 incluye el 7° y 8° que en los censos ante-~
piores se consideid en media,

El cuadro V-1l permite apreciar elAimpacto que la politica recién descri
ta tuvo sotre la utilizacsién efectiﬁa de los servicios educacionales por par
te de la poblacidn infantil. E1 hecho mids notable ep ia elevaéiéﬁ de la tasa
de participacidn de niveles del orxden del 60 por ciento én 1952 a 80 por cien
to en 1970. Esta elevacidn se manifiesta sin'excepciﬁn en todas las provin ~

cias y, como muesira la desviacifn standard las difercncias entre ellas tien

den a dismiuuir, por lo menos en relacifa con la situacidn existente en 1952,
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Cuadro V-11

TASA DE PARTICIPACION LESCOLAR AL NIVEL PRIMARIO
SEGUN PROVINCIAS Y ANOS INDICADOS

Tasa de participaciéné/

Provincia

1952 1960 1970
Tarapaca 76,4 76,5 93,8
Antofagasta 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
Valparaiso 72,6 75,1 82,0
Santiago 69,3 72,0 80,0
0'lliggins 62,3 72,1 80,4
Colchagua 50,6 65,0 81,5
Curicé 53,7 65,3 * 77,9
Talca 52,6 65,4 72,1
Maule 54,3 67,0 77,0
Linares 53,0 64,6 78,4
fuble 55,0 64,8 77,8
Concepcidn 66,2 72,5 74,5
Arauco 53,0 62,8 70,5
Bio-Bio 50,7 59,8 74,5
Malleco 52,3 65,0 74,0
Cauiin 64,5 66,3 82,6
Valdivia 57,0 66,3 80,9
Osorno 57,4 67,4 82,1
Llaunquihue 60,8 66,0 83,5
Chilo@ 74,5 80,7 97,6
Aysén : 48,4 58,2 67,8
Magallanes 72,1 73,0 86,0

Promedio Nacional
(Ponderado) 61,9 76,0 79,5
Promedio simple 61,0 68,6 80,0
Desviacién standard 8,5 5,3 6,4

Fuente: Schiefelbein, Ernesto, op.cit., pag 234. Datos tomados
de Backin y Jarry.
a/ Nimero de matriculas en la ensefianza bdsica como por -
centaje de la poblacibn total de 6-14 afios de edad.
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c) Extcoeibr de la educacidn a _gxupos de edad no_cubiertos por los pla-

nes regulares de educacifn. A partir de mediados de la década del 60, el
gobierno, guiado por un principio de justicia cocial, expread su iuquictud por

extender la accidn educativa a toda la comunidad.

En respuesta a este planteamiento, el Ministerio de Educaciln - elahord
planes de atencidn a pirvulos y de educacitn de adultes. La educacidn par-
vularia tenialcomo objetivo legrar el desarrollo integral de la personalidad
del nifio y su adaptacidén inteligente al medio zocial. Con respecto a la edu
cacidn de aduitos, en conzideracitn a que el conocimiento humano se duplica
en cada dBcada, se seilald que 1z recalificacidn de adultos era un  imperati
vo inmediato. Los adulios deberfam, entonces, mentener siempre vigente su

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

Por tales motivos, =n 1969. el gobierno del Presidente Frei firmd la
ley de Jardines Infantiles la cual, ademds de preocuparse de la aeducacidu
de los niiios en este grupo de edad, daba sclucién a problemas domésticos de la

mujer trabajadora. Por otra parte, en 1966 se iniciaron Program:s Extraor-

dinarios de Educacidn de Adultos.

Para implementar los programasApara adultos se instaﬁrﬁ pof decreto el
Sistema Nacibnal de Aprendizajé, el cual compiondié tres silos de eﬁSeﬁanzaa
adultos para completar el ciclo bésico y dar una egpecialidad, compatibili-
zando el horario de clases con las howvas de trabajo. Dentro de este sistema
se organizaron Centros de Educacidn de Adultos, los cuzles hasta 1969 habian
atendido a 385.000 personas. D2 acuerdo a evaluacioncs que el gobierno hizo
de estos programas y del Programa de Edncacifn Bisica Comunitaria, se estima
que gracias a ellos la tasa de analfabetismo de adultos se redujo de unl16,4

por ciento en 1964 a un 11 por ciento en 1969.
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d) Calificacidn del profesorado y ampliacidn de su planta. Uno de los

problemas que la politica educacional debid sbordar durante los aiios en cues -
tidn para cumplir con sus metas, fue el de la ampliacidén de la planta de pro-~

fesores y el de su calificacidn.

-Con respecto al primero de estos problemas, se desarrolld - una se~
rie de iniciativas para mejorar la situacidn del magisterio, las cuales, jun-
to a la creacidn de nuevas plazas‘deberian estimular la eleccidn por esta ca-
rrera profesional. Se dicté asi, en 1953, el Estatuto del Magisterio y, en
1960, se normalizd la situacidn de los profesores con la del resto de los em~
pleados de la Administracidn Pdklica. Entre estos mismos afios, se elevd en
forma considerable el ingreso real del profesorado (alrededor de un 228 por
ciento) y durante todo el periodo de crearon nuevas plazas de maestros. Para
aumentar su nimero se ofrecid incluso, a partir de 1965, la incorporacidén al

servicio a los profesores jubilados.

Aun cuando no se tiemen cifras que permitan evaluar exactamente el efec

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

afios 1959 y 1975 hace pensar que ellas fueron exitosas, beneficiando en forma
bastante equitativa a las distintas provincias del pais independientemente de

la importancia num@rica de su poblacidn escotar. (Ver cuadro V-12).

ry

[}
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Cuadro V-12

PROFESORES DE ESCUELAS PRIMARIAS DEL ESTARO

(POR TROVINCIAS)

Provincia 1959 1975
Tarapacd 602 1.361
MAntofapasta 684 1.299
Atacama 345 1.003
Coquinbo 1.112 2,189
Aconcagua 583 1.007
Valparaiso 1.550 3.178
Santiago 5.09 12,243
0flliggins 1.049 1.542
Cclchagua A4l 1.151
Curicd 356 755
Talca 673 1.59%
Maule 376 762
Linaves 620 1.275
Nable 1.119 2.296
Concepoidn 1.714 3.928
Arauco 318 . 680
Bio-Bio 563 1.105
Malleco 684 1.519
Cautin - 1.016 2.139
Valdivia 728 1.749
Gsorno 351 994
Llanquihue 584 1.345
Chiloé 535 983
Aysén 129 315
Magallanes 221 556
Total Pais 21.460 46.570
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Fuentes: Datos 1959: Ao Pedagdgico 1959, Univercidad de Chile,
Instituto de Educacidn, Centro de Docimentacién (San-

tiago, Chile).

cién Pabiica.

Datos 1975: Superintendencia de Educa
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Al miumo tiempo, con respecto a la calificacidn del profesorado, duran-
te estos zfos se tratd de vincular la ensefianza normal cen la educacidn supe-
rior, obteniéndose en 1967 que definitivamente el Magisterio para la Ensefian

za BAsica se formara a Nivel Superior.

Por otra parte, con ese miemo objetivo, a partir de 1963 se crearoncpor

tunidades de porfecciousmiento w0 los profesores de oz distinios niveles de

- - ./ »

1a educacidn regularlﬁ/ y para aguéllos que cumplen con responsabilidades ad
". tﬂf’ a0 .!.'35 ” i . >

ministeativas,~~"  cylminando este proceso con la creacidn en 1967 del Centro

de Perfeccionamienio, Experimentaciin e Investigaciones Pedagdgicas, el cual

se estima que ya en 1969, hobria dado atencién al 70 por ciento del pergonal

en servicio.

3. La Politica de Sepuridad Social

El desarrollo de medidas de seguridad social por parte del Estado de
Chile ha tenido distinto origen segiin sea el "estado de necesidad" a que ella

se refiere.

£l alguna wedide, la expiicacida pura estas Jdiferencias debe encontrar-

se e el Gosavvello bickliico mumdial del sistema de Seguridad Secial. - En

v x?

efecto, la ~zalud 7 ol duvecho a proteccifn en materia de satud de los

14/ Se crea el Sevvicio Nacionsal de Supervisidn, para ayudar al profesorado a
conocer y aplicar nuevas t3cnicas de enseiianza. Se inicid un Censo Espe-
cial para la formacidn de Pyofascres Primorios gque se imparte durante las
vacacionus escolares y un Programa de Perfeccionamiento de Profesorado Se
cundario.

15/ En 1965 se inaugura un Curso Oficial de Formacidn de Directores de Escne

lag Primarias v se realiza vn Convenio con Waciones Unidas para poner en

marcha un Plau de Formacifn peva Administradores y especialistas en Educa
cida.
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sectores de la poblacitn mds desposeidos ha sido un derecho reconocido desde
&pocas muy tempranas de la historia. En cambio, la primera ley gobre Seguro
Obligatorio fue dictada por Bismark en 1887 v las prestaciones por cargas fa-

miliares tienen su origen en los efectus de la Primera Guerra Mundial sobrela

poblacidn europea, siendo &stas legalizadas varios afios mfs tarde.

Es facil comprender entonces, qne.las medidas que se refieren a salud,
sean éstas de fomento y desarrollo de la salud, de prevencidn o curacidn, han
sido medidas que en Chile se han tomado por iniciativa del Estado o por suge-
rencia de los profesionales de la salud; cn tanto que las medidas econdmicas
‘de. cardcter piiblico que tienden a solucionar contingeacias derivadas del tra-
bajo o de las obligaciones familiares (las que llamaremos de "previsidn  so-
cial’) tienden a ser en mayor medida la cxtensidn,al conjunto de la clase tra
bajadora, de beneficios adquiridos por algunos sectores de ella, por lo gene-

ral los mis organizados. y con mayor capacidad de presidn.

Por esta razdn, las qarécteristicaa de la cobertura de las medidas de
scguridad social han diferdido ségﬁn se trete deAun tipo u otro ds prestacidn.
Asi por ejemplo, las primeras leyes dictadas en materia de salud tuvieron com
objetivo conceder prcteccidn a los sectores de la poblacifn de mds bajos re =
cursos beneficiando especialmente a los sectores obirercus. lé/ En cambio, co-
mo ya se seiial§, las leyes relacionadas con el &rea que mis propiamente se ha
llamado "previsidn socizl", beneficiaron desdzs su inicio a los sectores que
tuvieron mis capacidad de presidn, esto es, a giupos de empleados piiblicos vy

privados.

16/ 1 principio que fundamentd estas leyes es que el Estado sSlo debe proteccidn -
a los mAs débiles. Véase, Cutidrrez, Ralil: "Acceso de Nbreros y Emplecados
a los Beneficios de la Medicina Socializada", en Salud Piblica yBienestar
Social, CEPLAN, 1976, pp. 88-95.
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No obgtante, .con el transcurso Jel tiempo, esta situacidn de desigualdad
inicial se modificd, sobre todo en el caampo de politicas de salud. El gector
de empleados, aunque tardiamente, logrd beneficios superiores .a los que reci
bian los obreros (ley 16,781 de Medicina Curativa, 1968)., Por su parte, 1los
obreroe lograron proteccidn en materia de previsidn social, aun cuando siem-~
pre quedaron en sitnacidn desmedrada con respecto a los empleados (ley 10383,

1952).

Sin embargo, a pesar de haberse legislado en forma tan discriminatoriaen
estos campos, desde los inicios de la organizacidn institucional vinculada a
estas &reas de politica, tento la asistencia en salud como la previsidn social
fueron entendidas como una unidad, aplicéndose un coucepto amplio de seguri-
dad social. Es asi que 1la primera inztitucifn que se creara para otorgar
proteccidn en estas countingencias a los obreros. abarcaba el drea de Salud y
Previsidn Social conjuntamente (Caja de Seguro Obligatorio). Por otra parte,
y por este mismo motivo,como se verd mis adelante, las leyes concernientes con

una y otra drea  han sido en cierto modo, interdependicntes.

El anflisis de las politicas sobre previsién social y salud  permitird
comprendcy cun mayor -exactitud estos puntos que ya se hen adelantado.

17/

A. La Previgidu Hoclal=~

-~

a) Las politicas de previeifin social en Chile con anterioridad a 1952,

La obtencidn de heneficios de asistencio social y de seguros sociales
en Chile, como ya se ha dicheo, ha sido la 1nucha de scctores lahorales aisla

dos que buscan golucionecs para si, independientemente de la sitvacifn genevral,

i7/ En esta seccidn se entenderd por previsidn socinl a la proteccidn de las
contingencias derivadas de la interrupcidn total o temporal del trabajo y
de las responsabilidades familiares.

LY
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De este modo, los beneficios otorgades por el Estado en este materia dig
criminan por grupos sgoclales en la calidad y cantidad de los beneficios presta

dos, asi como en la fecha a pariir de la gue ellos se otorgan de acuerdo a la

capacidad de presién de cada uno de ellos,

No existid, de esta manera, una politica uniforme ni tampoco una estruc-
tura administrativa integrada a través de la cual se distribuyeron estos bene-

ficios.

Otra no menos importaﬁte caracteristica de lé ﬁrevisiﬁn eocial de la &po
ca fue que cada grupo social aportaba recursos 2l sistema previsicﬁal;’ los
que se repartian junto con el aporte correspcndiente del ¥isco dentro del pro-
pio grupo impomente. Este mecaniemo cvitaba toda posibilidad de utilizar a la

Previcidn Social como un mecanismo redistribuidor del ingreso.

Debido a estas caracteristicas del sistema previsional, paralelo al otor
gamiento de beneficios se fueron creando Cajas de Previsidon cuya funcidn ha

sido la de administrar los recurzos de los digtintos grupos de imponentes.

Los primeros grupns sociales que obtuvieron beneficios fueron sectoresde
lag Fuerzas Armadas y de inpleados Piiblicos. La primera Caja que beneficid a -
-

grupos de obreros fue la Caja de Previsidn de los Ferrocarriles del  Estado,

creada en 1918.

El primer intento de legislacidn uniforme para amplics sectores sociales
lo constituyl el proyecto elaborado por M. Poblete Trouccso, el cual fuera pre
sentado al Congreso por A. Alessondri en 1921, En eate proyecto se proponia
la creacidn del Instituto Nacional de Previsidn encarzado de la atencidnde los
riesgos de enfermedad, invalidez, vejez, muerte y desocupacidn que afecta -

ran a emplcados y obreros.
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Este proyecto de ley no fue aprobado y sdlo en 1924 con la ley N° 4054 se
obtuvo seguros de enfermedad, invalidez, maternidad y vejez para toda la po-
blacidn obrera, los cuales se otorgarion a través de la Caja de Seguro Obliga-
toric. Como puede observarse, este organismo centralizaba tanto las prestacio

nes médicas como los auxilios sociales y los seguros.

En 1o que respecta especificamente a previsidn social, los teneficios

se orientaron principalmente a asagurar la continuidad del ingreso en caso de
e - » - ab - - - 18/

término o interrupcidn temporal de la capacidad de trabajo.™™ [Este seguro
fue mejoramdo cu calidad con el tiempo al ampliar ¢l ndmero de  contingencias
que cubria y que, de alguna manera, podrian poner té€rmino o interrumpir tempo-
ralmente la continuidad del ingreso del trabajador, por ejemplo, invalidez, ve
jez, desempleo, enfermedad, etc. En su mayoria, estos beneficios los recibie-

ron los empleados.

En materia de auxilios sociales familiares, la ley s6lo ampard a los em
pleados, otorgadndoles en 1938 el beneficio de asignacién familiar (léy 6020) .
Algunos sectores obreros recibieron tzmbién en esa &poca este subsidio median-
te conquistas laborales y convenios con la parte patronal. No obstante, su co
bertura no es significativa y la ley incluyd al total del sector obrero tan sd

lo en 1953 como parte de un imporiante plan de gobierno que buscaba  msmentar

18/ Segin Oyarzo Lsbra en su Lstudio Critico de la LegialaciSn Previsional Chi
lena, memoria de prueba para opiar al grado de Liccnciada en Derecho, los
subsidios por trabajo conctituyeron entre 1940--1952 précticamente el 95
por ciento del total de auxilios concedidos y &stes,a su vez, no cubrian
mis del 13,8 por ciento de ia poblacidén en 1940 y del 10 por ciento en 1952,

©at
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los ingrescue y, a travéds de &stoe, la capacidad de consumo de est=s sector de

19/

la poblscidn.—=

-'La diversidad de leyes y beneficios, asi como la falta de cobertura de
algunas contingencias para vastos grupos de poblacifn incidiS en la elabora =~
ciﬁn‘de estudios tendientes a reformar el sistema previsiunal buscando una ma
yor uniformidad y cobertura. Estos estudios se hicieron conjuntamente con
los estudios destinados a reformar el sistema de salud en Chile. Fs porello
que la misma ley que crea el Sexvicio NMacional de Salud, da vida al Servicio
de Seguro Secial (§.5.8.), cuya misifn era la de recmplazar a la Caja de Scgu
ro Obligatorio en cl campo de la previsifn. EL proyecto de ley presentado al
Congreso en‘materia de previsidn éocial era mis amplio que los beneficios que
definitivamente fueron aprobados. La ley aprobada (Ley»10,343, Agosto de 1952)
no incluyd seguros por cesanfia.y por accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales. La Ley legisla, ademis, inicamente para el sector obrero, man

teniendo 1a desigualdad bdsica entre obreros y empleados, y manteniendo asi -

mismo la discriminacidn entre los distintos sectores de empleados.

b) Las politicas de previeidn socizal durante el periodo 1952-1970: Carac

teristicas genevales. Con la dictacidn de la ley 10,343, el cuerpo legal que
regula el sistema de seguridad social quedd constituido por un régimen general
que regula la administracidon de la seguridad social que beneficia a los obre-

ros y regtmenes generales prorios de 1ns emplesdos piiblicos y - particulares,

19/ Entre los aiios 1938 y 1940 se ceaceldieron en total alrvededor de 40.000 a-
signacicnes familiares a obreroz de Iquique, Antofagasta, Tarapacid y Con~
cepcidn. Ver: Mullet Simonetti, Armando, Asipnaciones Familiaves,Memoria
de Prueba para optar al grodo de Licenciado en la Facultad de Ciencias Ju
ridicas y Sociales de la Universidad de Chile. Santiago, 1942.
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ademds de sistemas especiales diseminados en distintos cuerpos legalee que be

nefician a grupos especificos de empleados.

El detalle de la cantidad de grupos con sistemas y modalidades especia-
les da una idea de la extensa legislacidn existente en esta materia, que esta
blece diferencias entrc los distintos grupos involucrados en cuanto a presta-
ciones, requisitos y financiacién. Por otra parte, la escasa importancia nu-
mérica de 1la mayoria de dichos grupos da una idea de la complejidad de . las
interrelacionas existentes entre prupos Ge presiSn, de inter@s y el marco po-

1itico ianstitucional chileno. (Ver cuadro V-13).

Los regimenes especinles favorecen en general a los empleados del sec-
tor pﬁbiico y privado. Entre &stos, el personal de las Fuerzas Armadas es el
que tiene proporcionalmente mayor niimero de personas afectas a regimenes espe
ciales.

Cuadro V-13

SECTORES SOCIALES CON SISTEMAS GENERALES Y ESPECIALES DE SEGURIDAD
SOCIAL Y AMBITO APRCXIMADO DE COBERTURA (Alrededor de 1960)

I. Sector Privado

1. Empieados

- Sistema general aumbito aproximado ‘de cobertura 503_.000
- Modalidades especiales
Impleados afiliados a los organismos auxiliares 4,800

Trabajadores v duefios de establecimientos de

peluquerias -
Profesores seglares de colegios particulares -
Choferes de casas particulares -
Agentes de seguros -

(continda)

LI
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Cuadro V-13 {(continuacidn)

SECTORES SOCTALES CON SISTEMAS GENERALES Y ESPECTALES DE SEGURIDAD
SOCIAL Y AMBITO APROXIMADO DE COBERTURA (Alrededor de 1960)

Empleados particulares de la Provincia de
Magallanes -

Afiliados voluntarios T -

~ Sistemas especiales

Abogados, trabajadores por cuenta propia 6. 659
Oficiales y empleados del transperte maritimo,

fluvial y terrestre 17,914
Agentes ganeralésvdc'Aduanas 285
Personal del Banco de Chile 4. 830

Eapleados de notarias, archives judiciales,
censervadores de bienes raices y Minas y de
comercio 3.65%9

Periodistas, empresarios y cmpleados de
empresas periodisticas, imprentasy similares 16 343

Fmpleados de los hipddromos y cajas similares - 5 500

Empleados de los hipddromos, preparadores y

jinetes 1,520
Empleados de la Sociedad de Agricultura,

Nacional de Mineria y de Fomento Fabril 366
Personal de la Universidad de Concepcion - 3.660

Bomberos voluntarios

Empleados de la Mutualidad de Carabineros _ 40

2, Trabajadores Manuales

- Régimen general &mbito aproximado de cobertura 4,574 039
~ Modalidades ecgpeciales

Trabajadores agricolas - ‘ 1.700. 000
(continda)
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Cuadro V-13 (continuacidn)

SECTORES SOCIALES CON SISTEMAS GENERALES Y ESPECIALES DE SEGURIDAD
SOCIAL Y AMBITO APROXIMADO DE COBERTURA (Alrededor de 1960)

Faeneros de Aysén y Magallanes 10,

Molineros, harineros, panificadores y
elaboradores de fideos

Trabajadores que ejecutan trabajos pesados

Trabajadores por cuenta propia de pequeiias

ganancias 53,

Trabajadores afiliados a cajas de

compensacidn 120,
1,883,

- Sistcmas especiales

Trabajadores manuales del transporte

maritimo, fluvial y terrestre 62.

Fotograbadores y trabajadores manuales de

empresas periodisticas, imprentas y - 18,

similares '

Trabajadores manuales de los hipddromos 3.
83.

II Sector Péiblico

1.Empleados

-~ Sistema general dmbito aproximado de cobertura

~ Sistemas especiales

Empleados municipales en general ' 8
Empleados municipales de Santiago 3,
Empleados municipales de Valparaiso

Personal del Banco Central de Chile 1,
Personal del Banco del Estado de Chile 16.

000

000

000
000

005

460
515

.870

240
706
431

343

386.606

{continiia)

-



Cuadro V-13 (continuacidn)
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SECTORES SOCIALES CON SISTEMAS GENERALES Y ESPECIALES DE SECURIDAD
SOCIAL Y AMBITO APROXIMADO DE COBERTURA (Alrededor de 1960)

Tapleados de la Caja Autdnoma de Amorticacidn
de la Deuda Piblica -

Empleados de la Eupresa de Agua Potsble de
Santiazo 1.350

Personal de la Caja de Retiros y Previsidn ,
Socixl de FF.EE.’ 640

Funcionarios no dependientea, auxiliares
del Poder Judicial -

Represent:antes populares : -

Pargonal de las empresas de FF EE. (obreros

.y empleados) 69.250

102 .020

2. gggsonal de las Fuerzas Acmadas

- Sistema general Zmbito aproximado de cobertura

'~ Sistemas especiales y Zmbito aproximado

Caja de Previsidn de la Defensa Nacional 1,097
Personal de FAMAE vy FAVEE : . 6,650
Personal de LInea A€rea Nacional ' : 4,150
Personal de Carabineros de Chile 58,700

Personal de la Cajz de Previsidn de los
Carzbineros de Chile 634

Personal del Servicio de Prisiones 6.870

Personal de la Direccidén General de
Investigaciones 6.150

84, 251

116.155

(éontinﬁa)
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Cuadro V-13 (conclusidn)

SECTORES SOCIALES CON SISTFMAS GENERALES Y ESPECIALES DE SECURIDAD
SOCIAL Y AMBITO APROXIMADO DE COBERTURA (Alrededor de 1960)

3. Obreros ' .
- Sistemas especial y &mbito aproximado

Trabajadores manuales de la Municipalidad
de Santiago 7.150

Fuente: A partir de los datos cniregados por el Informe sobre la Roforma de
la Seguridad Social Chijena. Editorial Juridica de Chile, Santiago,
1964, Tomo 1, pp. 133-584.

Los regimenes generales ticmen una cobertura formal obligatoria muy am
plia para las prestacioncs que cubren los estados de necesidad que requieren
accipnes wédicas y una cobertura bastante menor pura proteger las responeabi
lidades y obligaciones familiasves y los estados de pecesidad derivados del
trabajo y la continuidad d2l ingreso entre los distintos sectores  gociales
(v@ase cuadro V-14). Cabe destacar que los beneficios correspondientes a log
dos {iltimos *ipos de prestaciones seiialadas no se extienden en niuguno 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 observacidn 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, cowmo ya se dijo, los mis desfaverecidos
han sido los trabajadores por cuenta propia y los trabajadores familiares awm
cuando, en términos mds agregados, el sector social mis 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-14
CHILEs PROTECCION POR TIPO, SEGUN SECTORES SOCIALES, 1959

| ESTADOS QUE REQU!EREWRAWWWKBILWADES 1 | RESUMER POR ‘\
0 lC_RS — - iNGRESOﬁmmO ! gaLrGAcnowfs FAMILURES | SECTORES SOCIALES |
T R Y CR e

SOCIALES ;,E g . I s 2 &

‘o . . g 29 S

TEEFTa & 2238 §.0&8 £3888, 2 £ gzl 2E22e3 £ B LELTE &

£ BEZS 52528 Ei g S58ER88 E 2E|ES822 & & 2888 w

Asalariados i PP PP P P Pl P P P P|P P ¥ P P PN N N o7 T 00 !
Dependientes de asalarjados g P P PIP N P P/ NC N N NJSP SP NJ|N N NP P P 11 9 82
Trabajadores por cta. propia (1) ; p P PIP SP P PLSP SP SP NJP P NC|SP SP SP{NC N NC 15 3 53
Trabajadores por cuenta propia (2) ! P P P (P SP P SP;SP SP SP NCI SP SP NC|SP SP SP N NG NG| 15 5 33
Depend. de trabaj. por cta. propia(]) P P P[P N P PLN NC NC NCI SP SP NCJNC NC NC|P P P N 9 82
Depend. de trab, por cta. propia (23 P P PP HC P SP{NC NC NC NCj SP SP MNC| NC NC NCJSP P Pl N b 55
}Desocupadas P P P | P N P P{N N N NC{SP SP N{P P P |{N N N| N 9 82
Depandientes de desocupados P P P[P N P P{N N N NC|SP SP NC|NC N NCISP P R AT § 1 64
Trabajadores familiares P P P .P SP P SP{SP SP SP SPiSP SP SPySP SP SP|N NC NC} 17 5 29
i'Emphaador'las P P P ;P SP P SP!SP SP SP NC!SP SP NC|SP SP SP{NC N NC. 15 5 33
epen, de empleadores P P P P N P SPjyNC NC NC NCJSP SP NC{ NC N NC[SP P Pt N 6 55
Pensionados P P B {P N P Pg NC NC NC NC|NC NC NC|P P P |{N N ¥ 9 9 100
apen. de pensionados P P P ;P N P P} N N NC NC|SP SP MNC|NC NC NC|P P P n 9 82
ﬁentistas P P P {P N P BPjNC NC NC NE (NC NC NC|SP SP SP{N N NC 9 5 56
Dependientes do rentistas P P P -P N P 8P 1 NC NC NC NC ;. SP SP NCJNC NC NCJSP P. SP: M 6 55

Fuentes Informaaidn tomeda de: Comisidn de Estudios Be Ta Seguridad Socia'!

de Chile, Santiage l%lo Cuedro 1, pég. 62,

P « Protegido
5P" . Sin proteccifn

NC = No corresponde estar ,
?]) De pequefias ganancxasgﬂzﬂ

gido.

De ganencies medids o superiores.

Informe sobre 1a Reforme de Ja Sequridad Social Chilena, Tomo ), Editorial Jurfdica

T7-A



Cuadro V-~15

A

DISTRIBUCION DE LOS BENEFICIOS (EGRESOS MENOS GASTOS DE ADMINISTRACION) ENTRE
LOS GRUPOS OCUPACIONALES, 1959
(En miles de escudos)

Coo 4 N° E° N? de acti~- E°“per
Grupos Beneficios ¢l de " per vog y pasi~ cipita
total activos cépita vos
1 2 3 A 5 6,
Trabajadores manuales, sector privado 124,179,9 35,1 1.240,200 100 1.343.843 92
Empleados pblicos 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: Comisiln de Estudios de la Seguridad Social, Informe sobre la Reforma de la Seguridad Social Chilema,
Tomo II, Editorial Juridica de Chile, Santiago, 1965, Cuadro N° 14, pag. 836.
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Es necesario agregar, ademfs, dque las diferencias en beneficios no se
explican por diferencias semejantes en los aportes reali:adce al cistema. Se
estima que por la via de la traslacidn del costo de la seguridad social al
valor de la produccidn y por csta via a los precios, el valor del aporte redl
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 cbrezos y empleados, se cbserva que nuevamente los primeros se en-

cuantran perjudicados en relacién a los dltimos. (Ver cuadro V-16).

Es ficil entonces comprender que durante este periodo hubo acuerdo u-
n3nime por parte de los gobiernos correspondientes que en esta fArea de poli-
tica no existia un sistema nacional y uniforme, sino wndc bien. legislacio-
nes parciales para los distintos grupos y sectores, determinados por el "po-

o ”® 1t

der de contratacidn" de cada uno de ellos.

Dada esta situaciﬁn,durante el periodo analizado se realizd un esfuer-
zo constante por organizar el régimen de Previsidn Social. Sin embargo, para
las tres administraciones presidenciales que comprende este periodo éste fue

un esfuerzo frustrado.

Por otra parte, el monto de los recursos financiercs destinados era ex
cesivemente alto para la calidad y significacidn social de los beneficios so
bre todo si se cousidera que los sectores mids desvalidos tienen escasaso nu

20/

las garantias.—

20/ El crecimiento del sistema de seguridad social a partir de 1952 signifi
cd un gaeto que alcanzd un monto cercano al 20 por ciento del Producto
Nacicnal Bruto.
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Cuadro V-14

INCIDENCIA DEL COSYT0O Y BENRFICIOS PORCENTUALES EN 1959

(Porcentajes)
Feneficios

1. Cbreros 6,0 21,8 - 25,6
2, Empleados 14,7 31,9 43,0
3. Trabajadores y empresarios independientes 43,7 15,8 -
4, Rentistas de bLilenes vaices y empresas - 25,3 -
5. Tisco 20,8 - -
6. Comunidad en generals/ l 4,9 4,9 4,4
7. Gostos de administracidn y excedentes _ - - 26,9

TOTAL 169,0 160,0 109,0

Fuente: Comisidou de Estudios de la Seguridad Sccial. Informe sobre la Refor

£ 1

ma de la Seguridad Social Chilena, Tomo II, Cuadro K° 11, pag. 630,

Editorial Juridica de Chile, Santiago, 1965.
%/ No comprende los grupos restantes en cuanto estin clasificados en

esas categorias de ingreso.

Finalimente, conviene dectacar también que el efecto final de la previ-

sidn socizl es regresivo e inflacionavio debido a que el sistema descansa en

un mecanismo que se podria comsiderar de tributacidn indirecta. Esta Gltima

caracteristica se debe al hecho que la previsidn se agrega a la remuneracidn

liquida e imponible y equivale desde el punto de vista de lz empresa a un au

mento de los sueldos y salarios, por
se expresa en un alza de los precios

modo que los que realmente pagan la

lo tanto, a una elevacidn da costos que

de los productos correspondientes.  De

previsidn social son los  consumidores

gk
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de los bienes y serviciocs. A este respecto, la Comisidn Klein Sucks, llamada
durante el gobiermo de Ibafiez para, cntre otras ccsas; racionalizar la pre
visifn social, 1llegd a la conclusidn que los grupos que no recibian benefi-
cios de la previsidn social pagaban el 24 por ciento del total de los gastos

de previsiﬁn.Zl/

Todas cstas particularidades de la previsifn social incidieron em que
los gobiernos inteataran sucesivamente realizar reformas integrales en esta
materia, Para este efecto, se conctituyeron comisiones que elaboraron sen-
dos inforues que contenian un exhaustivo diagnfstico de la situacidn mfs un
proyecto de reforna.22/ Sin embargo, ninguno de estoé proyectos fue aproba-
do en su oportunidad por el Congreso. Segiin el fresidente Frei, quien endos
ocasiones envid un proyectb de reforma al Congreso para su aprobacidn (1955
y 1969), la reforma nunca fue aprobada porque heria tanto losviutereses de

la izquierda ccmo los de la derecba.43/

De ecste modo, a pesar de que los gobiernos elaboraron exzcelentes diag
ndsticos y extensos proyectos de reforma en materia de previsidn social, las
acciones que emprendieron recultan sumamente pobres en rolacidn a la magni-

tud de la tarea que se propusierom realizar.

21/ Ver Informe de la mis 3idn Klein y Socks, EI Sistems de Previeidn Social
Chileno , Santiago de Chile, agosto 1938. ' -

22/ Ver Klein y Sacks, Ibiden,

Ver Informe sobre iz keforma de la Seguridad Social Chilena., Tomo Iy II
Editorial Juridica de Chile, Santiago, 1964,

23/ Ver mensaje Presidencial 1569 y 1970. Segiia el Presidente Frei, la re
forma elevaba la contribucién que debian hacer los sectores de mis al-
tos ingresos, a la vez que arrebatuba una bandera politica a los par-
tidos de izquierda.
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Dada la dificultad de reformar la estructura y la administracidn de la
Previsidn Social, las leyes dictadas por los diferentes gobiernos mantuvie -

ron su caricter de agregativas y siguieron beneficiando a grupos especificos.

En general, las accinnes de los gobiernos se orientaron a reformas par
ciales del Servicio de Seguro Social ¢ a intentar dar el mejor destino posi-
ble a los fondes que administran las Cajas de Previsidn y, en ciertos casos,

a mantener el valor de los baneficios adquiridos, anenazados por la inflacidn.

Las acciones no correspondieron entonces a la magnitud de loz  planes
trazados y ¢l crecimiento en cobertura de la previsidn social fue, en gene -
ral, mi3s el fruto de la maduracidn del sistema vigente a partir de 1952yde
algunas medidas aplicadas immediatamente despuis, que el resultado de nuevas

acciones iniciadas por los gobicrnos posteriores.

La preocupa:idn por la reforma integral del sistema y la dificultad en
lograrla concentraron el esfuerzo de los gobiernos durante el periodo, en tan
to los grupcs de presidn continuaron su lucha por mejorar los beneficios ad

quiridos.

Sin embargo, a pesar que los gobiernos no lograron realizar una refor-
ma integral, es importante destacar en forma suscinta las accioncs que en cs
te campo ticnen interés para analizar el efecto que el desarrollo de la pre-
visién social en el pais pudo haber tenido sobre el comportamiento repro -

24/

ductivo de la poblaciln nacienal .=~

24/ Debe teunerse presente que para analizar las acciounes de los gobicrnos en

T el Area de seguridad social, no es posible desagvegar couvenientemente
las estadisticas scbre previsidn social de modo de disiinguir sectores so
ciales, $Sin embargo, sin un exceso de¢ rignrosidad es factible agociar
seciores sociales con los afiliados a distintas Cajas de Previsidn.
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c) El Servicio de Segurc Social y los sectores claves para el camhio Je-

mogrifico. De las instituciones de Previsién Social, la de mayor cobertura
es el Servicio de Seguro Social, a la cual se afilian obligatoriamente 1los
obreros, pudiendo afiliarse ademﬁs‘parte de los trabajadores por cuenta pro-
pia.zé/ El Servicio de Seguro Social (5.S.S.) cubre de este modo a parte de
los sectores sociales considerados como claves para el descénso de la fecun-~
didad, Los sectores sociales claves que no quadan cubiertos por el 8.S.S.
no tienen otro acceso a la seguridad social que aquélla que se otorga a to-
dos los residentes del pais y que corresponde al acceso a algunas prestacio-

nes en materia de salud (Véase cuadro V-5),

Por tal motivo, el anfilisis de los cambios en cobertura y de las accio-
nes emprendidas durante el periodo 1952-1970 se centra bdsicamente en esta

institucidn.

Se supone que el S.S.S.‘al exigir la afiliacidn obligatoria de los obre
ros, cubre desde su creacidn pricticamente a la totalidad de ese sector so-
cial, A partir de la informacidn disponible no es posible inferir exacta-
mente cudl es el porcentaje real de ese estrato que se encuentra cubierto, ya
que dentro del niimero de cotizantes se encuentran tambia los  trabajadores
por cuenta propia. Por lo tanto, las cifras presentadas enel cuadro V-17 son
s6lo una ponderacidn de la relacifn entre los cotizantes del S.S.S. y la po-
blacidn econdmicamente activa y ¢l niimero de obreros en la poblaciﬁn Stotal.
El aumento que se observa entre 1960-1570 corresponde probablemente a un ma-
yor niimero de tratajadores por cuenta propia por efecto de la aprobacidn de
la ley que en 1969 2leva de uno a tres sueldos vitalas el limite superior

que regula la afiliacidn de los trzbajadores por cuenta propia al S,.S.S.

25/ Hasta 1969 se podian afiliar al S.S.S. los trabzjadores por cuenta pro-
pia con ingresos inferiores o iguales a un sueldo vital. A partir de
ece afio se eleva a tres sueldos vitales el limite superior para afilia-
dos al S.5.S.
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Cuadro V-17

COTIZANTES S.S.S. EN RELACION A PEA Y OBREROS

1 2 3
Afios Cotizan. S.S.S. PEA Obreros 1/2 1/3
1952 1.078,700 2.155,293 1.145 310 50,0 94,0
1960 1 240,000 2349 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 cAlculos: Anuario S.2.5. y Censo,
a/ Cotizantes S.S.S. = Obrevroz + otros.

El aumento en el niimero de cotizantes en relacidn a la poblaciSn econdmi.
camente activa se distribuye en forma muy desigual a lo largo del pais. En
las provincias del Norte’por ejemplo, que tuvieron inicislmente un alto nivel
de cobertura, &sta descendid apreciablemente en la década del 60. En cambio,
durante esos mismos afios aumenid fuertemente la cobertura de los cotizantes
ubicados en las provincias entre Curicd vy Malleco a excepcién de los cotizen~
tes residentes en la provincia de Arauco (Cuadro V-18), y la reduccidén de 1la
cobertura en las provincias del Norte estaria ascciada a la terciarizacidn de
esa regiﬁn,‘predominantemente urbana. El aumento en las de la regidn central
podria atfibuirse a aumentos de cobertura entre los obreros agricolas de

esas regiones,

& ot
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PORCENTAJE DE ASEGURADOS Y TASAS DE CAMBIO DE COTIZANTES

Cuadro V-~18

DEL S.5.5. EN RELACION A LA PEA

V-49

Porcentaje Porecentaje
Provincias 19518/ 1960 de cambio 1970 de cambio

51~60 60-70
Tarapaca 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 b4
Coquimbo 52,3 48,2 -8 49,7 3
Aconcagua 54,4 63,8 17 49,9 ~22
Valparaiso 50,6 55,2 9 494 -11
Santiago 47,0 48,2 3 51,4 7
O'Higgins 59,2 63,1 7 64,6 2
Colchagua 67,1 72,5 8 77,5 7
Curicd 50,8 66,9 32 91,4 37
Talca 57,7 63,0 9 86,6 37
Maule 30,3 43,5 44 70,8 63
Linares 56,9 59,1 4 80,5 36
Nuble | 41,4 51,6 25 77,2 50
Concepcidn 53,0 56,9 7 79,1 39
Arauco 45,2 53,4 18 50,1 -6
Bio-Bio 52,4 61,2 17 72,3 18
Malleco 45,7 52,6 15 63,4 21
Cautin 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 10
Llanquihue 29,9 33,9 30 38,9 -
Chiloé 13,3 19,5 47 22,9 17
Aysén 28.4 32,1 13 47 .2 47
Magallanes 63,4 48,9 - 24 50,4 5
Total Pais 48,6 51,9 7 56,2 8

Fuente: Anuarios Estadisticos del 5.5.S. y Censos.

257 Las cifras de la PEA correcponden al aiio 1952.
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Los cambios en coberturs en las distintas ramas de la actividad econdmi-
ca corroboran la tesis que sostiene que el aumento dé cotizantes, entre el 60
y el 70, se debis principaluwente a upa mayor incorporacidn de los obreros
agricolas al sistema de seguridad social (cuadro V-19)., Es probable que 1la
mayor incorporacidn de los otreros agricolas durante esos afios se deba al
efecto que la Reforma Agraria tuvo sobre los propietarios apgricolas, quienes
en su mayoria se ajustaron con mayor rigor a las leyes del trabajo para evi-

tar ser cxpropiados por la causal de mala explotacidn del pradio.

COTIZANTES DEL S§.5.85. CCMD PCRCENTAJE DE LA PEA,
POR BAMAS Lid ACTIVIDAD

Rama de actividad 1552 1960 1970
Agricultura 44,0 52,0 85,0
Mineria 105,0 130,0 103,0
Industria 71,0 80,0 93,8
Construccidn » 93,0 94,0 94,0
Electricidsd, gas, agua 41,0 69,0 70,0
Comercio 36,0 46,0 46,0
Transporte y cormunicacicunes 28,0 16,0 19,0
Servicios 29,0 22,0 20,0

Fuente: Anuario 5.5.S8. aiios respectivos,

El aumento en ¢l ulmero de cotizantes entre los aflos 1952-1970 no refle~

. . r - - “ - ) .
ja, sin embargo, el mas importante de los cambios en cobertura ccurride duran
te esos aios. La mayor cobertura en cstos afos corresponde a la extensidn de
“beneficios 21 nlcleo familizr del cotizante., La asmpliacién en cobertura

ocurrid bisicomente a través del aumento de pensiones y por la dictacidn del

AR
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D.F.L. 245 de 1953 que establecid el derecho a percibir asignacién familiar
a los obreros imponentes del S.S5.5. (V@ase cuadro V-20). Aun cuando no es
posible calcular el efecto de esctos beneficios en el sector dec obreros, su
estimacifn mids o menos burda en relacidn al total de dependientes del pais

pérmite inferir el importante significado que estos beneficics han tenido pa-

ra extender la cobertura a los decpendientes de los obreros {cuadro V--21),.
Cuadro V=20

ASIGNACICNES FAMILIARYTS Y PENSICNES PACADAS POR EL S.S.S.

Afios A;iﬁ;i;igg:s a/ Pensiones- al

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 1,08 223, 595 \ 1,68
1967 2.102. 056 1,08 243358 1,82
1968 2.114.661 1,09 269, 835 1,93
1969 2.148,887 1,11 284909 2,09

1970 2,170,955 1,12 298,708 2,19

Notas: Pensicnes = vejez, viudez, invalidez.
a/ Variacidn con respecto aflo 1963,

Fusntc: Anuarios S$.S.S. aiios respectivos.
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Cuadro V-21

POBLACION NO CUBIERTA POR EL S.S.S5.

1952 1960 1970
Poblacidn 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 12,258 295 .708
Dependientes 3,742,953 4.977. 245 5.971.722
Asig. Familiar - b/ 1.343.322 ¢/ -+ 2.170.956
Dependientes no cubiertos 3,742,953 3,633 923 3.800 766
% poblacién total no .
cubiecta 100,00 49,51 . 43,00

Fuente: Censo para la poblacidn total y PEA )y anuarios §,58.S5. para las asig-
naciones familiares y pansionas,

a/ 1952: los datos de poblacidn total son de 1951,
b/ La asignacidn familiar obrera rige desde 1953,
c/ 1960: ios datos de asignacion familiar incluyen s6lo régimen gererval,

En resumen, los grandes cambios en cobertura en el Area de la seguridad

social durante el periodo 1952-1970 se deben a:

la elevacidn del 1imite superior que permite la afiliacidn de los tra-

bajadores por cuenta propia sl S5.5.8.;

- la mayor incorporacidn de los obreros agricolas;

- la ley (D.P.L. 245) que da derecho a los obreros a recibir proteccidn
en las contingencias derivadas de las responsabilidades familiares
(asignacidn familiar);y

- el aumento de cobertura de las contingencias por t€rmino de la capaci-

dad de trabajo (especialmente pensiones).

¢ e
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Los doc primeros puntos han contribuido al aumente de cobertura en  los
cotizantes y los dos siguientes al aumento de cobertura de los  dependientes

de los cotizantes,

d) Nuevos beneficios y otras acciones en el campo de la previsidn social.

'E1 beneficio que mayor impacto tuvo durante estos afios fue el ya comentado de

recho de los obreros a percibir asignacidn familiar (1953). Aparte de &ste,

en el afio 1959 se legisl3 sobre la pcsibilidad de prolongar el subsidio post-

-natal, En este mismo sentido, siguiendo con la politica de proteger al nfi~

cleo familiar, se otorgd en 1961 asignacidn escolar a los hijoc de ~obreros

-con menos de dos sueldos vitales mensuales,

En 1965 se aumentd el subsidio por cesantia, paginuose el 100 por ciento
del promedio de sueldcs de los Giitimos doce meses en lugar del 80 por ciento

que se pagaba con anterioridad a esa fecha.

La otra gran conquisia del sector asalsriado durante este periodo fue la
dictacidn de la Ley de Accidentes déi Trabajo y Eﬁfermedades, ?rofesionales
(Ley 1Q745 de 1968), Esta ley se dictd tratando de cefiirse al ériterio : de
uniformidad que se deseaba para toda la legislacidn en seguridad social, Es
asi que cubye por igual a todos loz trabajadores incluso a los estudiantes,
Entre sus dispoaiciones se roconoce eivderecho de recibir pensiones a las viu

das o hijbs de accidentados.

Fuera de los cambios en cobertura y de los nuevos beneficios  otorgados
durante estos aiios, las acciones en general tendievon a una mejor administra-

cidén del servicio y a producir dos efectos considerados como biisicos:

= igualar las diferencias existentes entre los beneficios percibidos por

obreros y empleados, y
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- mantener el valor real de los beneficios adquirides amenazado por 1la

fuerte inflacidn que predominé durantzs los afios bajo andlisis,

En estos dos {ltimos aspectos, el mayor esfuerzo se realizd en torno al va-
lor de la asignacidén familiar y de las pensiomes. Por ejemplo, ya eﬁ 19535,
dos afios después de la dictacidn de la ley que establece la asignacidn fami-
liar para los obreros, se elevd su monto por carga. En 1959 se realizd el
primer intento por igualar la asignacidn de obreros y empleados aument@indose
en igual suma a ambos grupos. Sin embargo, esta politica tuvo &xito relativo,
La asignacidén familiar obrera mantuvo su valor reol y disminuyd su distancia
en relacidn a la de empleados. A peser de ello, la igualacidn no se  legrd.

(Ver Cuadros V=22, V=23 y V-24).

Cuadro V=22

MONTO LIQUIDO ANUAL DE ASIGNACIONES FAMILIARES POR CARGA FAMILIAR
(Escudos de cada afio)

Afio 5.S.S. Empleados Piblicos 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

1958 260,06 336,00 648,00

1969 346,75 444,00 925,02

1970 520,12 816,60 1.237,02

Fuente: Onetto, Enrique, Politica de Remunerzciousz, Indice de Sueldos y

Salarios , CEPLAN, 1972,
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Cuadro V=23

V=55

ASIGNACION FAMILIAR SERVICIO DE SEGURO SOCIAL EN RELACION AL

SUELDO VITAL OBRERO

Afio Asig. Familiar a/ Sueido Vital Obrero b/ A.F./S.M.0.
1954 2,19

1955 8,11

1956 15,60 26,96 57,87
1957 21,87 35,09 62,23
1958 23,23 42,10 55,17
1959 23,63 57,55 58,44
1960 33,63 66,15 50, 84
1961 38,34 77,18 50,32
1962 39,49 80,91 45,81
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/ Onetto, Enrique, Ibidem,

Cuadro V=24

MONTO DE LA ASIGNACION FAMILIAR DE EMPLEADOS PUBLICOS Y
PARTICULARES EXPRESADO EN UNIDADES DE ASIGNACICN

FAMILIAR OBRERA

Tmpleados Particulares

Afios Fapleades Pitlizos

1954 5,42 7,18
1960 2,06 3,26
1970 1,57 2,38

Fuente: C3lculo en base a datos de Onetto, Enrique, Politica de Remuneracio-

nes, Indice de Sucldos y Salarios, 1972, CEPLAN, HMimeo,
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Finalmente, durante todos estos afios se intentd solucionar el problema
de vivienda de los asegurados. Con este propdsito se otorgaron pri3stamos vy
se canalizaron los fondos disponibles de las cajas a la coustruccidn de  vi-
viendas. No se cuenta con cifras cue permitan evaluar el alcance de estas

iniciativas,

e
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"B, La Politica de Salud

a) Las Politicas de Salud en Chile hasta 1952

LQ atcricién en el érea‘de salud se encontrd originalmente en manous de la
iniciativa privada. Asi, por ejemplo, durante los primeros aiios de la Repd -
blica se fundd el Servicio de Beﬁeficencia, organismo autdnomo vinculado a
instifuciones de cavridad de ia iglesia Catdlica. El Sorvicio de Eeﬁaficen -
éia fue finanéiado parcialmenté ﬁor la Hacienda TGblica, y su objetivo fre la

atencidn de los menesterosos.

Con este mismo caricter e igual objeto, se creS en 1830 la Junta Directo

ra de Hospitales y Casas de Izpdsitos.

Mis tarde, en 1854, los Servicios de Beneficencia y la Junta Directora

de Hospitales se convirticron en la Junta de Beneficemcia de Santiago. La apa

ricidn de otras juntas de beneficencia locales determind en 1932 1la fundacidn

de la Junta Central de Benmeficencia, la cual tenia como funcidn la coordina -

$

¢idn de las juntas locales.,

Desde la fecha de su creacidn hasta 1952, la Beneficencia tuvo la propie

dad y administracién de la mayoria de los establecimientos asistenciales del,

. pais, en los cuales se daba asistencia gratuita a los indigentes.

‘La primera institucidn p@blica vinculada a la salud, el Consejo Superior
de Higiene, se cred en 1890. Esta institucidn fue la antecesora de la Direc~

cidn General de Salud, que se fundara treinta afios mis tarde.

Desde que se creara la Beneficencia, los m@dicos que alli trabajaron ela
boraron una serie de proposiciones que se incorporaron a la Constitucidn de

1925. Estas ideas son las que marcan un cambio cualitativo em los -criterios
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para abordar los problemas relativos a la salud. Merece destacarse entre elios
el reconocimiento por parte del Estado de la obligacidn de velar y proveer de
medios para lograr gue la poblacidn pueda ejercer su derecho a la salud.

pt
0y

Fruto de esie esfuerzo fue tambi&un la dictacifn de la Ley 4054 de 1924,
que cred la Caja de Scguro Obrero y deniro de ella un Departamento Médico, des-
tinado a proporcionar atencidn ambulatoria en consultorios y domicilins a todos

los obrerns, sus conyuges e hijos menores de dos afios. Para implementar esta

medida se establecieron servicios y consultorios. En zonas rurales se crearon

postas a cargo de matronas ¥ practicantes.

Por otra parte, vnara dar una mejor atenciln a sus beneficiarios, la Caja
establecid convenios con la Beneficencia para que ésta a través de sus hospita-

les atendiera a los asegurados. Con esta iniciativa, la Caja dio un primer pa-

1]

so hacia la integraciln de los establecimicuios e instituciones de la Salud, in
tento que se estructuraria con maycr precisidn al fundarse el Servicio Nacional
de Salud. Desde entonces y hasta la fundaci®n de dicho Servicio, las acciones
de las instituciones encargadas de la €alud y las de sus profesicuzles se ocien
taron a integrar y coordinar las distintas medidas y a evaluar su evolucidén en
torno a ciertos objetivos minimos. Con este fin, en 1935 se realizd la Primera
Convencidn Midica de Chile y durante ese mismo afio se reunicron en otra Conven-
cifn los médicos de la Caja de Seguro Obligatorio, en la cual se analizd la ac-
cidn desarrollada por cse organismo en los prime;os diez afos de vida. En dicha
Convencidn se llegé a la conclugidn que la poliiica adopiada no habia logrado
~una mejoria aprecisble en el nivel de vida de la poblocidu, destacdndose que la

tasa de mortalidad infantil seguia registrandn un nivel excesivamente slto,

Uno de los resultados de esta reunidn fue la creaciln por parte de la Caja

de una gseccidn'Madre e Hije", la cual deberia encargarse de la obrera y de 1la
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esposa del obrero durante su cmbarazo vy del hijo asegurado hasta sus dos afios

de edad, protegiendo a la embarazada y previniendo al hijo de desnutricidn
(Ley 6263). Para las madres que no tenian derecho a atencidn en la Caja de
Seguro, se cred la Direccién General d& Proteccidn a la Infancia y a la Ado -

lescencia (PROTINFA). Su funcifn era la atcncidn preventivamaterno-infantil.

Esta institucidn tuvo diez afios de vida y se considera que su éxito fue

escaso.

La preocupacidn de los m&dicos se centrd también en aspectos de preven =
¢idn de 1a selud. En atenciOn a esta contingencia, se dictd la ley 6174  sobre
Medicina Preventiva. Segln esta ley, los diversos institutos preocupados de
la seguridad social debian establecer servicios para vigilar el estado de
- salud de sus asegurados. Esta ley motivd que las Cajas de Empleados -particn
lares y piiblicos- que hasta la fecha no contaban cen servicio de atencidn mé-
dica, establecieran en forma conjunta el Servicio M&dico Nacional de Empleaéos

(SERMENA) .

En fofﬁa paralela‘é estas medidés se fue perfeccionandolla capacitacidn
y la organizacidon de los profesionales de la salud. En 1943 se fundd la Es -
cuelaAde Salubridad de la Universidad de Chile; la ley 9523 cred el Coiegio
Médico de Chile y la ley 10233 £ijd ¢l Estatuto del M&dico Funciorario. El de
sarrollo de la profesiln médica permitid que sus profesionales se transforma-

ran en un grupo que influiria decicivameate en la politica de salud.

Como comsecuencia del desarrollo institucional cn el drea de la salud, a
si como de las inquietudes de sus profesionales, en 1940 se designd una Coni
sidn para perfeccionar la ley 4054, presidida por un médico y compuesta en su

gran mayoria por profesionales de esta drea. El proyecto elaborado por esta
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Comisidn fue presentado al Congreso al afio .siguiente y-=8lo en 1952 se convir
tid en la ley 10383, la cual cred el Servicio Nacional de Sz2lud (8NS)., ©Esta
ley lleva la firma del Presidente Gabriel Gonzdlez Videla y fue dictada prac-

ticamente al término de su mandato (agosto de 1952).

En materia de salud, esta ley dispone proporcionar atencidn médica a 1la

espesa del obrero aun cuando no esté embarazada vy a los hijos de aquéllos hag-

ta la edad de quince afios. 3e estima que esta medida otorgd atencidn médica

curativa a alrededor del 65 por ciento de la poblacidn de dicha época. De
acuerdo al monto de la cobertura del SNS, se considera que este es el 'pilar
basico del sector pGblico en salud, tanto en lo que se refiere a recursos co-
mo en lo que respecta a las acciones que debia realizar. Su creacidn signifi
cd 'legalmente' una revolucidn en salud, ya que hubo un verdadero vuclco con
cambios de estructuras, organizaciGn, programas y metas, todo lo cual coloecd

26/

a Chile en una posicidén de avanzada en este campo'.—

b) La Politica de Salud durante el periodo 1952-1970: caracteristicas
generales,

Desde la creacidn de la Caja de Seguro Obrero, la atencidn m&dica quedd
vinculada a la previsidn social. Es por ello que las prestaciones en galud a
las cuales tiene derecho un individuo dependen del servicio m&dico correspon-~

diente al régimen previsional al que se encuentra afiliado.

Con la dictacidn de la ley 10383 todos los imponentes y jubilados del
$.5.S. y sus cargas familisres y también la poblacidn consideraba "indigente',
tienen derecho a recibir atencidn gratuita, tanto preventiva, de fomento y/o

curativa en los locales del S.N.S.

26/ Rodriguez, Fernando,'Estructura y Caracteristicas del Sector Salud" en
Salud Piblica y Bienestar Social, CEPLAN, 1976.
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27/

Los cmpleados en general, salvo escasas excepciones,~ hasta 1969 al dic
tarse 1la ley de Medicina Curativa (Lay 16781), s8lo tuvieron acceso 2 las ac~
ciones de fomento y proteccién de la salud reconocidas por el rigimen previ -

sional a2l cual se encontraban sujetos los cuales, en gencral, se administra-

ban a travds del SERMENA.

Paralelo a este tipo de medicina socializada, se presta atencidn de ca-
ricter privado. El valor de estas prestaciones debe ceilirse a los aranceles
que fija el Ministerio de Salud conjuntamente con los colegios profesionales

respactivos.

No obstante, la demanda por servicios de salnd no ha podido ser totalmen
te cubierta por los servicios eStatales y por el ejercic;o privado de la pro-
fesiGn. Alrededor de 1969, una investigacidn sobre recursos humanos en salud,
realizada por el Ministerio de Salud, comprobd que el 65 por ciento de la po-
blacidén del pais era beneficiaria del S.N.S.; un 20 por ciento del SERMENA vy
un 4,5 del Cistema de Defensa Nacional. De acuerdo a esta encuesta, un]i)por

ciento de la poblacién debe recurrir 2 la medicina privada (cuadro V-25).

Sin embargo, el S.N.S. cubre sSlo la mitad de la demanda de 1as personas
que tienen derech§ a su atencidn, en tanto que el SERMENA alcanza una ﬁayor
cobeftura de la demanda de sus beneficiarios. Entre las personas siﬁ derecho
a atencidn mSdica pﬁblica, segin la mencionada encuesta, las qpnsultas desea-~

das y no efectuades casi duplicaban a lzs realizadas (cuadro V~26).

Cabe hacer notar que, a pesar de los resultados de la investigaciﬁn men~
cionada, otros estudios sefialan que la pobleidn marginada de la medicina so-

cial correspondia a ua 27 por ciento de la poblacidn total del pais. De esta

27/ Algunas cajas de empleados con anterioridad a la Ley de Medicina Curativa
otorgaban a sus imponentes este tipo de atencidn. Es el caso, entre otros,
de los afiliados a la Caja de la Marina Mercante, a la Caja de Empleados
Municipales, a la sub-geccidn imponente del Departamento de Bioestadisti-
ca- de la Caja de Empleados PCblicos.



V-62

Cuadro V-25

POBLACION BENEFICIARIA DE ASISTENCIA MUDTCA SEGUN REGIMEN
PREVISIONAL A QUE ESTA AFILTADA E INGRESO PER CAPITA,1968
(Miles de personas)

Empleados Defen-
22%?3:0 pex S8 Pizizﬁg'Pﬁblicos sa na~ Ninguna Total
(sueldo vital) cional
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 nis 156 308 206 38 283 991
Chile 4.395 1.156 734 413 2,478 9.176

Fuente: Rodriguez, Fernando,” Estructnra v caracteristicas del scctor salud en
Chilc, en Salud Piblica y Bienestar Secial, CEPLAN, 1976, pdg. 79.

Cuadro V=26

CONSULTAS MEDICAS EFECTUADAS Y NO LTSCTUADAS PER CAPITA

SCGUN REGIMEN PREVISICNAL, 1968

Consulta: ?édicas SS8S Parﬁgiileafos. Dééensa Ninguna Total
per capita lares Piblicos Nacional ;
Efectuadas 2,1 2,5 2,8 2,4 1,5 2,1
No efectuadss 2,1 1,7 1,9 1,9 2,7 2,1
Total 4,2 4,2 4,7 4,3 b2 h,2

Fuente: Rodriguez, Fernando, Op.cit., pag. 80.
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proporcidn, mis de la mitad estarfia constituida por personas de bajos y muy ba
jos ingresos. Estas personas, pese a que podrian ser catalogadas como <ndigen
tes, con demasiada frecuencia han debido recurrir a la consulta privada pagada
por la incapacidad del S.N.S. de dar atencidn al total de las demandas que re-

cibe {(cuadro V-27).

De acuerdo a las pautas que han regido la atencidn del S.N.S., las perso-
nas de bajos ingresos que no han tenido derecho a atencidn m&dica son con segu
ridad los trabajadores por cuenta propia y los trabajadores familiares que por
su nivel de ingresos o por ser voluataria su afiliacidn han quedado marginados

del S.S.chg/

En todo caso, para las personas afiliadas al S.N.S., el valor de las pres
taciones que reciben por concepto de salud ha sido considerable en relacién al
monto de sus ingresos (cuadroV~28). D= esta manera, el conjuntc de medidas
que se concretaron a partir de la Ley 10383. tienen que haber tenido un efecto
muy significativo en la elevacién del nivel de vida de los sectores de bajos

ingresos.

Este impacto puede observarse tomando como indicador la evolucidn de las
tasas de mortalidad infantil. Estas tasas desde el afio 1960 muestran una cla
ra tendencia al descenso a lo largo de todo el pais (cuadroV-29). No obstante,
si bien ésta es la tendencia nacional, de Arauco al sur el descenso es menor
que en las provincias de m3s al norte. Se podria entonces pensar que, si €ste
es un buen indicador, ha habido una distribucidn desigual de los recursos de

salud en el pais.

28/ E1 nivel de ingresos puede dejar al margen a los trabajadores por cuenta

ropia y a los trabajadores familiares, tanto por superar sus ingresos el

Rimlte superior que permite la afiliaciin, como por ser &stos tan bajos que

el aporte que les corresponde hacer al $.S.S. resulta excesivo para dicho
nivel,



V-64

CONSHLTAS MEDICAS REALIZADAS POR PACIENTES MARGINADOS DEL SISTEMA
DE SEGURIDAD SOCIAL SEGUN ESTRATOS DF INGRESO (PORCENTAJES)

Cuadro V=27

Sipgnificacifn de los marginados

Consultasmédicas realizadas

Estratos de ingre- Regpecto Respecto de
so (sueldos vitales de la po~ - los percep- SNS. Otras inati.

per caépita) blacidn tores tneiones pi  Ejercicio

total cada estrato biicas 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 mas - 3,1 18,6 16 11 74
Chile 27,0 - 51 8 40

Fuente: Rodriguez, Fernando,'Estructura y caracteristicas del gector salud en

Chile’, en Salud PGblica y Bisnestar Social, CEPLAN, 1976, p3g. 82.

- e
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Cuadro V-28

l BENEFICIOS CMO PORCENTAJE DEL INGRESO ?AMILIAR, 1969

Ingreso familiar Beneficiavios Be“:ﬁi:iﬁ
(Sueldns vitales) : S.N.S. e,
0-1 e 30,2 0,35
1-2 11,3 1,00
2-3 ’ _ ' : 4,7 1,13
35 " ' 2,4 0,92

5 y més . 0,8 0,50
Total o

promedio 6,2 0,75

Fuente: Arellano, J.P., El gasto piiblico en salud v la distribu-
cidn del ingreso, CEPLAN, 1974, pdgs. 8 y 10,

o %,



TASAS DE MORTALIDAD INFANTIL Y SU VARIACICY
PRCVINCIAS PARA LOS ANOS QUE SE IﬂDIC.

Cuedro V=29

1 PORCENTUAL, POR

99-A

A: Tasa 4e cambis.

Provincias 1653 1958 1963 197: A 53-58 A 58-53 A 63-57 A 67=7
Tarapaci 82.7 %4.6 66.0 55.8 55.1 14.4 (-)30.2 (-) 5.4 (=) 7.9
Antofagasta 1i5.2 135.2 104.3 104.2 61,2 16.4 (-)z2.9 6.0 (-)41.3
Atacama 1i2.2 1:9.9 85.1 97.8 62.0 6.9 (-)20.7 7.7 (-)29.4
Cogquimbo 125.7 .132.0 121.9 6.9 74,0 4.2 (=) 7.7 (-)20.5 (-)z3.6
Aconcagua 84,2 108.8 73.3 88.0 67.5 29,2 (~)28.0 12.4 {(-)z3.3
Valparaiso 3.6 96.4 85.6 72.9 51.5 0.8 (-)11.2 {(~)14.8 (~)29.4
Sentiego §9.4 93.3 76.5 64.0 49.6 15,0 (-)18.0 (-)156.3 (-)22.5
O'Higeins 113.7 120.0 104.¢4 161.9 70.3 14,3 (-)19.7 (-) 2.4 {-)31.0
Colchzgua 104.6 1i6.8 97.0 gz2.3 58.0 11.7 {-217.0 (-)15.2 (-)17.4
Curicd 167.3 142.5 105.3 - 191.6 84.8 32.8 . {(~)23.3 (-) 7.0 (-)18.5
Talza 111.5 133.0 132.2 103.5 70.1 13.3 (-) 0.6 {~)21.7 (-)32.3
Maule 81.¢9 120.5 162.0 104.2 73.1 47.1 (-)15.4% S 2.2 (=)24.1
Linares 105.3 121.3 120.7 102.1 77.3 14.1 (-) 0.5 (-)15.4 (-)24.3
fuble 133.9 149.9 134.6 141.4 103.5 7.5 (-) 6.5 5.1 (-)26.8
Concepcifn 113.5 137.4 13G.5 122.0 94.8 2i.1 (<) 4.7 (-) 6.8 (-)z2.3
Arauco 135.7 137.8 148.7 126.6 122.4 1.5 7.9 {(-)13.5 () 4.8
Bio-Bio 104.0 142.5 127.5 129.0 115.4 37.0 (->1¢0.5 1.2 (=)12.5
Malleco 128.4 126.3 i23.5 118.8 110.3 (=) 1.6 (-) 2.2 {-) 3.8 (=) 7.2
Cautia ©4.8 97.1 108.1 97.4 91,2 2.4 11.3 (-) 9.9 (=) 6.4
Valdivia iit.7? 12G.8 118.5 113.8 101.7 8.1 (-) 3.5 (-) 2.3 (-)10.5
Osorno 121.3 133.0 137.5 127.2 104.5 9.6 3.5 ¥-) 7.6 (=)17.8
Llanquihue 112.0 115.4 119.2 128.9 106.4 3.0 3.3 8.1 {(=)17.5
Chilcé 145.8 161.1 1486.4 105.6 115.1 10.5 (=) 9.1 (~)27.9 2.0
Aysén 114.0 100.1 125.1 111.4 $5.9 {(~-)1z,2 - 25,0 (~)11.¢ (-312.9
Magallanes 62.7 80.1 54.6 56.0 64,7 14.9 (-)3:.8 2.5 (=)z8.2
Fuente: A rartir de Tapia, Raiil, g28 de mortalided por omovineia ern Chile.
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b) Las uvccicnes de los Gobiernos .

i) Cobertura. La implementacidn de la Ley 10383 significé un impor

tante esfuerzo en inversiones de infraestructura. La construccidn de nuevos hos

pitales y el reacondicionamiento de los antiguos fue tal vez la accidn que tuvo

mayor continuidad durante los afios que se analizan. Gracias a este esfuerzo,
fue posible aumentar la atencidn médica tanto en hospitalizaciones como en ho-

ras médicas de atencidn en las distintas zonas del pais (euadros.v—305rv—31);

No obstante, el impacto que se hizo sentir en el aumento de cobertura des-
pués de los primeros afios de vigencia de la ley, no se mantuvo con la miemgfgqg
za durante todo el perfodo que se analiza. El ritmo de auﬁeﬁto en relaciﬁﬁ‘ a
la cantidad de poblacidn cubjerta no fue constante y manifestd una tendencia

decreciente especialmente en las horas de atencidn médica a fines de éste.

La variacidn de la tendencia al aumento de cobertura en relacidn a la po-

blacidn total puede deberse a que una vez que se alcanzd un determinado nivel

de cobertura, mantener el ritmo de crecimiento de los servicios de salud habria

requerido de nuevas y mis complejas acciones que no eran de ficil. implementa-

cidén. Sin embargo, es tawbién posible que ello se deba a la combinacidn de dos

fendmenos de distinto orden; por un lado,al aumento de la poblacidn ¥, por otro,

al paulatino descenso que se observa en el presupuesto de salud (guadro Vi32).

Sin embargo, el aumento de cobertura fue una preocupacidén constanteen estos
afios. Junto con la construccidn de hospitales, se implementd una serie de
acciones que tenian por objeto aumentar la cobertura facilitando el acceso al
servicio de salud de la poblacidn que tiene mds dificultades en recurrir a 1los
centros asistenciales establecidos. Con este objetivo, en 1954 se cred el E-
quipo MOvil del Servicio, destinado al fichaje de imponentes en las zonas menos

pobladas del pais.
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Cuadro V=30

VARTACION PORCENTUAY, DE HORAS DY ATFNCION MEDICA DEL S.N.S.
POR C/MIL . HABITANTES, POR PROVINCIAS, DURANTE TRES PERIOLOS PRESIDENCTALES

Connulias materno-infantiles

Consultas médicas (Obstérvicas y padidtricas)

Provincia 1952~ 1958 1964~ 1952~ 1958~ 1964~
1958 1964 1970 1858 1964 1970

Tarapacﬁ 40,1 26.7 ' 14.9 29.2 45,2 11.7
Antofagasta 75.7 2.3 (~1 9.6 57.5 2i.3 (~)20.4
Atacama 130.0 (-)20.0 18.3 (-)17.4 59.6 (-)14.7
Coquimbo $3.9 13.7 15.5 76,9 22.1 13.1
Aconcagua 42.4 {(-)10.3 22.5 21.8 (-)11.5 17.5
Valparaiso 3,9 (=) 6.0 {(~) £.6 97 .4 2.3 (=)17.9
Santiago 75.4 4l (-) 5.2 119,1 19.3  (-)13.3
O'Higgins 10,7 (-} 4.6 25.7 159.8 (-) 0.7 1.1
Colchagua 87.6 (-) 3.9 29.8 145.8 4.9 20.2
Curicd 2887 () 2.5 (-127.2 366.7 20.4 (~)40.5
Talca 5.8 €2.5 (-)27.3 58.5 45.5  (~)36.5
Mauls: 9.6 (~)26.1 67.5 123.9 (-)13.0 (-) 5.0
Linaves 140.0 (-)40.2 24,2 315.7 (-)24.1 3.2
Ruble 62.0 18.8 (=) 5.9 109.2 29.8 {~)34.1
Concepcidn (= 1.1 1.2 (-)i2.9 0.5 7.6 (~)20,5
Arauco 59.3 19.3 20.3 252.1 27.6 (-y 8.8
Bio~Bio 52.3 44.6 16.2 ¢7.9 78.7 2.7
Malleco 100.7 19.2 7.0 226.6 47.7 (=) 9.1
Cautin 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 £8.7 35.9 1.9
Llanquihue 124.9 (-)15.7 3.9 191.7 10.7 0.9
Chileé 325.2 4.3 44,9 ar7.1 30.7 33.2
Aysén ' 178.8 28.1 286.4 358.8 22,1 29.9
Magallanes 53.5 44.4 5.3 132.7 69.0 (-)29.9

Fuente: Anuarios S.N.S. Atencién y Recursos 1952-1958, 1964~1970,
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Cuadro V-31

NUMERO DE CAMAS POR CADA 1000 HABITANTES

Provincia 1958 Total 1264 Total 1970 Total
camas camas camas
Tarapacé 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
Valparaiso 3,4 - 2,065 3,7 2.583 4,2 3.295
Santiasgo 4,6 10.655 2.7% 7.802 3,3 7.119
0'Higgins 3,1 807 2,7 797 3,2 1.036
Colchagua 2,0 314 2,3 393 2,3 399
Curicd 4,5 516 4,3 520
Talca 2,9 598 3,9 875 3,6 875
Maule 2,2% 176 2,1 176 2,0 176
Linares 3,0 508 2,8 514 2,6 514
Ruble 2,9 846 2,8 879 2,7 912
Concepcidn 3,4 1.783 3,4 2.045 3,4 2.324
Arauco 1,8 159 24,7 264 2,6 264
Bio-Bio 3,1 508 2,7 512 2,9 583
Malleco 2,7 476 3,6 657 3,7 688
Cautin 0,3 337 2,2 951 2,6 1.151
Valdivia 2,7 701 2,9 809 3,3 968
Osorno 2,6 373 2,6 413 3,0 503
Llanquihue 1,8 1299 2,5 465 3,0 624
Chiloé 2,2 234 2,4 2656 2,2 254
Aysén 3,0 105 3,1 138 2,8 144
Magallanes 3,6 256 4,4 363 5,3 505

Fuente: Anuarios S.N.S. Atencién y Recursos 1958-1964-1970.
%/  Nimero de camas incompleto.



V=70

Cuadro V-32

PRESUPUESTO DE SALUD POR PERIODOS PRESIDENCIALLES

Perfodo Presidencial de: Afios Presupuesto % del presu-
en salud puesto total
1950 1.132.922 7,23
G. Gonzdlez Videla 1951 2.211.623 9,50
1952 2.848.399 9,79
F = 8,84
1953 5,512,425 11,19
1954 5.676.459 9,01
. 1955 7.408.680 7,69
Carlos Ibanez 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 6,96
I 1961 72.676.516 6,29
Jorge Alessond:d 1962 95.700.000 6,82
1963 138,744,600 8,27
1954 172.1.38.000 7,75
x = 7,50
1965 292.012.000 7,16
1965 422.002.600 7,93
. 1967 519.582.500 7,72
Eduardo Frei 1968 600.406.320 6,87
1969 795.306.000 6,19
1970 1.093.292.000 5,60
x = 6,91

LR d
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Durante la década del sesenta, la preocupacidn por atender a la poblacidn
alin no cubierta fue aun mds manifiesta. En 1965 se elaboraron dos planes a
través de los cuales se buscaba facilitar el acceso a los scrvicios de salud a
los trabajadores y a la pcblacibn rurzl en general. El primero de estos pla-
nes se dirvigia a los cbreros y fue un plan piloto para dar servicio médico de
emergencia con atenciln vespertina y nocturna. El segundo cred los Censulto-
rios Periféricos ubicados en poblaciones marginales y &reas rmrales. En 1967,
dentro de este plan ya existian 27 postas rurales que daban atencidn médica

integral.

En estos afios se dio prioridad a la cobertura de la demcnda en el  campo
materno~infantil. E1 aumento de consultas médicas en obustetricia y pediatria
es mayor que el de consultas m&dicas tptales priacticamente en todas las nrovin
cias del pais hasta 1964. A partir de ese afio, este tipo de consultas disminu
yo en relacidn al total, observéndose una tendéncia a un crecimiento negativo
en numerosés provinciés del pais (cuadro V-30). Es necesario destacar que esta
disminucidn no corresponde a un cambio de la politica oficial.ggj Esta debiera

entenderse m@s bien como una insuficiencia del servicio.

ii) Nuevos beneficios: planificacidn familiar, A fines de 1965 se defi-
ne por primer# vez en el pais una politica de regulacidn de la natalidad. Esta
politica se disefid en el subdepartamento de Fomento de 1la Salud y fue aprobada
por unanimidéd por el Cénsejo T8cnico del Servicio Nacional de Salud. Entre
los anteccedentes que se sefialaron para fundamentar esta politica se destacd 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, Livingston, Mario y Raczyncki, Dagmar, "Politicas y Pro-
blemas de Salud, 1964-1973", en Salud Piblica y Bienestar Social, CEPLAN,
1976, pp. 132-133.
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estos problemas tienen sobre la familiz y l1a comunidad. Para implementar esta
politica se propuso incorporar las actividades dz regulacidn de la natalidad a
los pregramas regulares de asistencia waterno-infanitil d21 Servicio Nacional
de Salud. De este modo, las beneficiarias de la nueva politica fueron las

usuarias de este iltimo servicio.

No obstante ser @ésta la primera vez que se formula una politica de regula
cidén de la natalidad, los programas de planificocifn familiar tenfan a esa fe-

cha una lorga historia en el pals,

Las actividades de regulacidn de la natalidad se iniciaron ea Chile en
forma aislada y en pequeila escezla en 1938, Desde esa fecha hosta 1%62 las ac~
cionas en este campo se desenvolvieron priZcticamente gracias al esfuerzo indi-

vidual de alpunos mddicus preocupados por la frecuencia del aborto inducido.

En el afio 1962, por iniciativa del Director General de Salud, se constitn
yo el "Comité& Chileno de Proteccitn de la Familia", para asesorar a la Direc -
¢idn General del Servicio en matevias relacionadas con la preveacidn del aber-
to inducido. Las actividades en cste campo se realizaron en los establecimien

tos del S.H.S.

Al afio siguiente, debido a la oposicidn de algunos parlamentariocs, el Co~
mité fue separado del S.N.S. y continul su labor como cntidad privada bajo el
nombre de Asociacién Chilena de Proteccidn de la Familia (APROFA), manteniendo

siempre el auspicio y la conperacidn del Servicio Nacional de Salud.

Hasta el afio 1965, fecha de la formulacidn de la politica en cuestibn, el
Servicio Nécional de Salud prestd respaldo a los centros y consultorios de pla
nificacidn de la familia que funcicuarcn én hospitales de Santiago y de algu~
nas provincias, cooperando con personal médico, matronas y auxiliares. Sinkgg

bargo, la centinuidad y extensién de estos programas ha sido variazble por la

€ -
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Cuadro V-33

HOSPITALIZACIONES OBSTETRICAS TOTALES Y POR ABORTO.

SERVICIO NACIONAL DE SALUD, CHILE, 1964-1973

Afios Total Por aborto 4
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
1965 266.39 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
Z variacidn 45,9 .. =20,6

Fuente: Cabrera, Nené; Delgado, Guiliewmo; Tauchn, Eviea;
y Avendafio, Onofre; Ezaluacidn dz 10 sfius de_plani
ficucitn familiew en

Ll

ile, Diciembie uc 1975.
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reticencia de algunos sectores 2 implementar acciones que tienen un efecto nega
tivo sobre el crecimiento de la poblacidn, o bien, porque han sido rechazadas e
nérgicamente por la iglesia Catdlica. De este modo, aun cuando estas acciones
se llevaban a cabo en hospitales del S.N.S., el Ministerio de Salud nunca se pro

nuncid sobre ellas y no las consideraba parte de sus programas.

Luego de la formulécién de la politica de r;gulaciGn de la natalidad, en
1966 el S.N.S. formd una comisidn para que de acuerdo a la posicién fijada por
el Ministerio de Salud, se preocupara de incorporar a su programa oficial de ac
tividades las correspondientes a regulacidn de la natalidad. Una circular del
S.N.S. determind los propdsitos de estas acciones y especificd las prioridades
de cobertura. En cuanto a los propdsitos, esta circular sefiald 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
poblacidn y promover la paternidad responsable. Entre las prioridades de cober

tura, en la circular se indica que se protegeria al 100 por ciento de las muje-

reg atendidas por aborto en los servicios hospitalarios: al 40 por ciento de las

mujeres atendidas por parto en los mismos serviciog dindese preferencia en este

grupo a las grandes multiparas con problemas socio-econdmicos vy al 10 por ciento

de las mujeres en edad fértil en control de consultorios, dindose preferencia

a los mismos casos senalados con anterioridad.

Durante estos afios, en el Hospital Barros Luco. se desarrolld un programa
de adiestramiento en Planificacifn Familiar para médicos y personal de colabora

cidn médica, financiado por el I.P.P.F.

En 1968 una nueva circular del Director del Servicio establecil la cobertu

ra midxima que pueden alcanzar los programas de regulacidn de la natalidad

<+
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indicando la cifra del 15 pdr ciento de 1la poblacidn femenina fértil de bene-

ficjarias, dando prioridad a los casos de aborto, a las grandes multiparas, a
pacientes con enfermedades crdonicas susceptibles de agravarse con el embarazo

y a mujeres con serios problemas econfmicos.

Esta €ltima circular aparentcmente restringe la cobertura sefialada el zafio
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 Zrea de politica.

No obstante esta limitaci®n, en el cuadro V-34 se observa que hasta el afio
1968 la cobertura del programa es mucho menor que el limite miximo sefialndo y
que pese a la aparente libgrtad con que se habria desarrcllado el programa,

hasta esa fecha su alcance queda muy por debajo de la cobertura propuesta.

Con respecto a la cobertura de estos progfamas a nivel de provincias, la
informacifn con que se cuenta permite suponer que la politica de planifica -
cidn familiar hasta 1970 alcanzd alguna cobertura que puede haber sido signi-
ficativa para un descenso de la natalidad en las provincias de Tarapacd, Anto
fagasta, Valparaiso, Santiago, Nuble, Valdivia y Aysén. De manera que eldes
censo de la fecundidad ocur;ido hasta esa fecha en el rasto del pais no po-

dria explicarse por el efecto de dichds programas (cuadro V--35).

Medicina Curativa:

A finzs de 1969, se dictd la Ley N°16, 781, la cual se llamd de "Medicina

Curativa'.

Esta ley asegurd a los empleados piiblicos y privados y a sus cargas fami

liares el acceso a prestaciones para recuperar la saliud.



Cuvalro V~35

<}
4
COBEXTURA DE MUJERES EN REGULACION DE FECUKDIDAD SEGUN ORIGEN DE >
DE LA PRESTACION.CHILE, 1964-1974
2 PR Usuaries activas en regula- o -
Mujeres en edad fértil cidn de fecundidad % Coberturs
Afios Toral Beneficiz  Nobemeficls o nopay S.N.S. No Tetal  S.N.S. No
M.E.F.2/ riasS. b—él’f riag S.N.c.&f *O° S.N.S. - S.1.S.
1864 1.883.474 1.318.432 565,042 59.341 22,693 36.548 3.5 1,7 §,5
1965 1.928,281 1.34%2.797 578.484 114.989 57.527 57.662 5,0 442 10,0
1966 1.874,224% 1.381,856 592.268 152.671 23,062 69.609 7.7 6,0 11,8
1967 2.021,334 1,411,652 602.400 186.26% 101.780 84.489 9,2 7,2 13,9
1968 2.069.779 1,443,855 620,934 248.023 1£3,455 79.158 12,0 11,7 12,8
1963 2,119,331 1.483,832 625,759 277,002 185.301 91.701 i3,1 12,5 14,4
1979 2.172.511 1,520,757 651.754% 296.554 202,173 94,781 13,7 13,3 14,5
1971 2.216,852 1,551,.7¢6 655.05¢6 349,406 212,223 137.173 15,8 13,7 20,6
1972 2,252,223 1,583,583 678,870 420.226 222,895 197.321 18,6 14,1 23,1
1973 2.308.537 1.615.972 692.565 465.264% 259,820 205.444 20,2 15,1 29,7
1974 2.355.692 1.642,124 705,7€8 535,087 333,130 205.967 22,9 20,2 29,1

Fuente: C:brera, René, Delgsdo, Gnillermo, Taucher, Erice, Avendzfic, Ozofre, Ivaluacifn de 10 afics de planifica~
cifn familiax en Chile, diciembra de 1975.
2/ Mujeres en ecded fértil ; 15-454 czfos.
b/ Deneficizrias dal a»1¢i:10 Kacional ce 8zlud.
c/ Beneficiarias otros servicios estatales y pacientes privadsas.
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PCRCENTAJE DE COBERTURA DE PROGRAMAS nn PLAHIFIFACION

Cuadro V-35

FAMILIAR POR PROVINCIAS, CHILE, 1970

Provincia Porcentaje
Tarapaci 14,53
Antoiagasta 10.23
Atacama 5.40
Coquimbo 5.06
" Aconcagia 8.14
Valparaiso 12.27
Santiago 15.18
0'Higgins 8.41
Colchagua 1.16
Curicd 3.55
Talca 4,50
Maule 3.68
Linares 0.57
Fuble 10.41
Concepcidn 4.62
Arauco 0.26
Bio-Bio 0.58
Malleco 5.75
Cautin 3.89
Valdivia 11.91
Osorno 2.35
Llanquihue 6.16
Chilod 5.27
Aysén 10.02
Magallanes 9.95

Fuente:

Taucher, Erica y~Bocaz, Alblno, Estudio de Casosg,
Contribucidn al Seminario sobre métodos pa
Ta medir el impacto de Programas de Planificacidn
Familiar en la Feccundidad, Unidad de Poblacidn de
Naciones Unidas, Nueva York, cuadro 21, pidg. 42.

Datos de APROFA.

Chile.

.
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Accidentes del Trabajo:

En 1967 se legisld sobre los accidentes del trabajo y las enfernedades
profesionales. El objetivo de esta ley fue dar proteccifn y garantias a to-
dos los trabajadores del pais en las contingencias que ge derivan dz2 la ac -
cifn de trabajar. Como ya se comentzra en la seccidn sobre previcidn social,

- - N P -~ s o - - ‘.»-"' {
esta ley llend un importante vaclo en la legislacién social de ia epocavl

iii) Otras acciones,

Durante este periodo, aparte de los nucvos beneficios que se ctor-
garon a través de la legislacifn, luas acciones regulares del $.H.5. se ovien-

taron principalmente 21 compo de la prevencién de la saiud.

Las acciones de prevencifn de la saiuld se dirigierou a aspectos sanita -
rios, de higiene ambiental y alimentarios. Se prestd asi especial atencidn a
la accidn epidemiolbgica, declarindose en 1963 la vacunacidn obligatoria con-
tra las principales enfermedades infecciosas, tales como difteria, tifoidea y
poliomelitic. Por otra parte, con ayuda externa (BID-UNICEYF), se inicid tam-
bién er 1963 un vasto programa de instalaciln de agua potablie rural en locali
dades de mis de 200 y menos de 1,000 habitantes. FEnire 1964 y 1968 se logrd

aumentar en un 15 pov cieato las conexicnes de zgua potable.

La preocupacidn de prevencidn de la salud 1lovd también, en 19556, a re-
formar el Cédigo Sanitario y, e¢n 1965, a recrganizar la Oficina de Saneamien-
to Rural y a desarrollar accionzs dc saneamiento e higiene de alimentos. En
los programas materno-infantilcs se dic apoyo especialmente a la distribucidn
gratuita de leche. ‘ .

En el Zrea de capacitacidn, a pavtir de 196Z. se dio especial importon -
cia a la realizacidn de programas integrados sobre Salud Piblica y Educacidn

Sanitaria en las escuelas ncrmales del pais.

AL e
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VI. CONCLUSIONES

1. La Transicién Demngrafica y los Sectores Sociales Claves

En él contexto latinoamericano la trayectoria de la transicidn demogri-
fica chilena se ubica en una posicidn intermedia entre el patrdn argentino, ca
racterizado por un descenso regular y casi paralelo de la mortalidad y de 1la
fecundidad, con tasas moderadas de crecimiento vegetativo de la poblacidn, ¥y
el patrdn de paises como Costa Rica, en los que la caida de la fecundidad no
se . inicia sino cuando la mortalidad ha alcanzado ya niveles muy bajos, por
lo que experimentan un periodo‘de fuerte aceleraciln del crecimiento poblacio

nal.

La tasa brutademortalidad en Chile 0scild desde principios de siglo
hasta comienzos de la década del 20 en torno a valores del orden de 30 pormil.
Es recién a partir de 1925 que se inicia un descenso mantenido gracias al cual
a comienzos de los afios 50 la tasa de movtalidad llega a un 15 por mil y en
1970 alcanza a ser ligeramente inferior a 9 por mil. Este proceso resultaen
gran medida de una importante reduccidn de la mortalidad en el primer afio de
vida y, en general, en las edades jovenes. Es asi como la mortalidad infantil
que se estimaba para 1925 en 238 por mil nacidos vivos, inicia a partir deesc
afio una caida sostenida que la lleva cn 1950 a 133 por mil y cun 1970 a 79 por
mil. Estos importantes cambios en los niveles y en la estructura de la morta
lidad coﬁdujeron a una elevacidn de la espcranza de vida al nacer desde 32

anos alrededor de 1920 a 62 anos hacia 1970.
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La natalidad siguid una trayectoria diferente. Desde principios de si-
glo hasta 1932 la tasa bruta de natalidad oecild en valores ligeramente supe-
riores a 40 por mil., Durante la década del 30 se produjo una primera caida
hasta valores cercanos a los 37 por mil, nivel que se mantuvo con oscilacio -
nes hasta 1963. ILs a partir de ese afio que se inicia una caida radpida 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 nivei nacional sino a mediados de la d&cada del 60, se cbserva en los
periodos anteriores importantes cambios en la estructura de la fecundidad por
edad, que se caracterizan por su progresiva concentracidn en las edades s
jovenes. Asi, la contribucidn de las mujeres menores de 39 afics a la fecundi
dad total, que en 1930 era de 48 por ciento, llega a ser en 1970 de 62 por
ciento. La ciispide de la curva de fecundidad por edades que se encontraba ha
cia 1930 en el grupo de mujeres de 30 a 34 afioc, se habia trasladado ya en
1940 al grupo de 25 a 29 vy aparece en 1970 ubicada en el grupo de edad de 20

a 24 afios.,

El conjunto de evidencias recogido a travds de los diversos estudios es

pecificos realizados en el marco del proyecto (ver capitulos II y III) condu

cen a pensar que esta particular trayectoiia de la fecundidad seria el resul-.

tado de una transicidn demogrifica desfasada por sectores sociales.

Los uiveles relativamente bajos de fecundidad que se encuentran yva en
1950 en un grupo de comunas urbanas pertenecientes a las principales ciudades
del pais, entre las que se destacan las comunas residenciales con mayor con -

centracidn de clase media tanto en Santiago como en la zona de Valparaiso, y
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1a mantencién'por otra-parte'de niveles altos de fecundidad en el grueso de
las comunas rurales e incluso en algunas urbanas de composicidn predominante
mente proletaria y marginal, permiten pensar que seria la clase media urbana,
que comienza a consolidarse y a crecer a partir de la d&cada del 20, la que
habria dado cuenta del descenso de la fecundidad observado a nivel mnacional
durante la década del 30. Lla encuesta de fecundidad en el Gran Santiago rea
lizada por CELADE cn 1959 mostrd que en esa &poca existian importantes dife-
rencias de fecundidad entre las comunas residenciales con claro predominio de
clase media y las cémunas pradominantemente obreras, hallazgos que son con
sistentes con los relativos al conjunto de las comunas urbanas del pais pro-
venientes dei anilisis de comunas para 1952 y para 1960. Avanzando en | el
tiempo, se agregan a lo anterior los resultados del aniiisis de feccundidad
por estratos sociales (vef capitulo III,vseccisn 1). Se pudo verificar ahi
que la fecundidad acumulada de las mujeres que en 1970 tenian entre 25 y 29
atios diferia 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 Epoca persistian las difcrencias entre estratos. Por su parte los re
sultados de la encuesta en poblaciones marginales del Gran Santiago, efeétqg
da en 1967, pusieron en evidencia que, aunque las muijeres de ecce sector so-
cial habian cambiado ya en esa &poca la orientacidn de su comportamiento re-
productivo y en su gran m:yoria deseaban o habrian deceado tener una familia
pequeiia, de hech® habian tenido hasta afios muy rccientes una fecundidad tan
elevada como la prevaleciente en las &reas rurales. Por {iltimo, el andlisis

de las comunas en 1970 mostrd que durante la década anterior no sdlo cayd la
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fecundidad sino que la diferencia entre las comunas urbanas de alta y baja
fecundidad en el pasado tendid notoriamente a reducirse, avanzindose hacia u
na creciente homogeneidad en el comportamiento reproductivo al interior del

contexto urbano.

En sintesis, este conjunto de evidencias, aunque no pérmiten recons
truir trayectorias de cambio de la fecundidad por sectores sociales, permi -
ten al menos concluir que en el contexto urbano las clases medias habrianau
tecedido al resto en la reduccidn de su fecundidad; que .el estraﬁo margi-
nal habria sido presumiblemente el dltimo sector en sumarse a este proceso,
y que hacia fines de la década del 60 ya todos los sectores urbanos habrian
estado reduciendo su fecundidad y ee habrian ido acortando las distancias que

los separabun en el pasado en este particular aspecto,

Atendiendo ahora al medio rural, el anilisis a nivel de comunas en tres
contextos socio-espaciales mostrd que la fecundidad media de las comunas de
alta y media ruralidad no diferia mayormente en la d&cada del 50 y que la cal
da generalizada que se observa durante la d&cada del 60 afecta por igual a
ambos contextos. Los resultadecs de ese andlisis, aunque consistentes con las
hipbtesis propuestas en cuanto a una menor fecundidad en el sector capitalis
ta (asalariados) de la poblacidn agricola, les prestan s8lo un d&bil soporte
empirico. Asi, en el an2lisis sincudnico de las comunas de alta ruralidad se
encontrd una asociacidn negativa enire los indicadores de modernizacidnde la
estructura productiva agricola y la fecundidad marital. Ded mismo modo, en el
andlisis diacrdnico el grado en que uno de estos indicadores varid entre 1955
y 1965 (aumento de superficie agricola abonada) mostrd un cierto grado de a-
sociacidn con la magnitud del descenso de la fecundidad. Sin embargo, las

correlaciones encontradas, aunque significativas, son débiles,

3
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La construcciln de estratos sociales en base al censo de 1970 permitid
constatar que al final del periodo considerado los '"asalariados” en la agri-
cultura tenian una fecundidad superior a la de los trabajadores por cuenta
propia en ese sector, categoria esta Qltima que estaria formada principalmen
te por pequefios propietarios con explotaciones de tipo familiar o subfami-
ligr, Este hallazgo estaria aparentemente en contradiccidn con las hipdte-
sis propuestas. Debe tenerse en cuenta no obstante, que por razdnde la legis
lacidn social vigente en 1970, en la categoria cansal "agricultores y afines
que son empleados" -que reune a las dos terceras partes de la PEA agricola-
se incluyen tanto los asalariados sin tierra (proleﬁariado rural), vinculados
a las explotaciones mds modernas, como a los "inquilinosw vinculados a‘ las‘
explotaciones tradicionales y a los "asentados', pertenecientes a las explota
ciones de la Reforma Agraria. Estos dos {ltimos tipos de trabaja&or agrico-
la tenfan en comin el ser semi-asalariados con tenencia de tierra. Se tfata,
en consecuencia’de una categoria internamente muy hete;bgénea en términos de
la insercidn en la estructura productiva que no resulta adecuada para contimas
tar la hipdtesis. No obstante, aunque la informacidn disponible no haya pér-
mitido estudiar por separado el comportaﬁiento reproductivo de los distintos
sectorés que‘ccmponen la gran masa de asalariados agricolas, las evidéﬁciaég_
cumuladas permiten concluir al menos que eﬁtre 1960 y 1970 se produjé un des
censo importante y generalizado de la fecundidad en el conjunto de laé comu-

nas rurales en el que esa masa asalariada sin duda ha participado, dada su

alta ponderacidn en la poblaciln rural; en segundo lugar, que en 1970 exis

tian niveles diferenciados de fecundidad, siendo ésta considerablemente mis
baja en el muy reducido estrato alto de los cmpleadores agricolas (menos del

4 por ciento de la PEA agricola) que en el estrato medio de los. pequefios
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propietarios (31 por ciento), y en &stos que en la masa de los asalariados (66
por ciento). Dos explicaciones pueden darse a este fendmeno: todos tenian ni-
veles altos de fecundidad en el pasado y en los estratos alto y medio se produ
jo un descenso simult@neo pero mayor que en la masa campesina o los estratos
mds altos precedieron a las relativamente mds bajos en el cambio del comporta-
miento reproductivo. Aceptando la segunda hipdtesis como mds plausible, de

todos modos los desfases no pveden haber sido muy importantes debido a 1la

brevedad del lapso en que el proceso de cambio se generalizd.

Teniendo en cuenta su fecundidad alin relativamente alta en la década
1960-1970 y su tamano, leos sectoves sociales claves para la transicidn demo -~
gridfica que fue posible identificar mediatite el anidlisis de la fecundidad por
estratos sociales serian los estratos urbanos bajos y medios bajos y los es -~
tratos rurales bajos y medio. Estos sectores, que en conjunto incluian a
aproximadamente lz mitad de la poblacidmn, concentraban cerca del 90 por cien-
to de las mujeres con fecundidad alta (sobre el promedio). A pesar de que se
detectd 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
"eclaves" antes mencionados en donde la variabilidad interna era relativamente
menor. Este mismo anidlisis permitid establecer que las mujeres con alté fe -
cundidad se concentraban en alto grado en familias cuyos jefes participabanen
actividades agricolas, mineras, de la construccidon e industriales. Las de ba
ja fecundidad se concentraban en hogares cuyos jefes participaban en activida
des terciarias. Atendiendo a la educacifén del jefe de hogar, se constatd una

fuerte ascciacidn inversa entre ésta y la fecundidad, detectdndose un umbral

-
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en torno a los diez afios de instruccidn. Se constatd por Gltimo una vez mis
que la concentracidn relativa de mujeres de alta fecundidad era mayor en las
areas rurales que en las urbanas, aunque cerca del 40 por ciento de las muje

res urbanas tenian fecundidad sobre el promedio.

Las diferencias de fecundidad entre los estratos encﬁentran asi un prin
cipio de explicacidn en esas tres variables. Los estratos considerados claves
por su alta fecundidad tenian en general los niveles mis bajos de instruccidn
y estaban insertos en la estructura productiva predominantemente en el sector
primario rural y en el secundzrio urbané.‘ El gser ferciarios, educados y urba

nos caracterizaria a los sectores de menor fecundidad.

Este andlisis no permitid identificar los factores gue explicarian 1la
gran variabilidad al interior de log estratos, en gran medida porque éstos
eran por construccidn bastante homogéneos en cuanto a las variables indepen -

dientes consideradas.

2, Los Tactores Sociales de) Descenso de la Fecundidad

A. La Explicacidn de las Difcreacias

La biisqueda de los factores econdmicos y sociales que dan cuenfackﬂ.dég
censo experimentado por la fecundidad en Chile en la d8cada del sesenta empled
en forma combinada anflisis sincrénicos y diacrdnicos. Los primeros, utili=-
zando las comunas como unidad de andlisis, mosiraron que la nupcialidad, como
variable intermediaria de la influencia de los factores socio-econdmicos 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-econdmicas, produciendo una migracidn selectiva per sexos, habrian
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conducido a una razdén de masculinidad relativamente menor en las areas menos
"desarrolladas", lo que a su vez explicaria que en esas &reas tendiera a
existir un mayor porcentaje de solteras que en las relativamente mis 'desa-
rrolladas". Habria ocurrido asi que en las 3reas donde la fecundidad mari -
tal tendia a ser mis alta el porcentaje de solteras tendia a serlo también,

produciéndose una cancelacidn parcial de ambos efectos a nivel de la TFG.
En el contexto urbano, por el contrario, debido en parie al predominio neto

de la migracidn femenina hacia los centros urbanos mids desarrollados y con

mayor grado de terciarizacién, y en parte a la infuencia en estos mismos cen

tros de los mayores niveles de iastruccidn y de la mayor participacidn fcme-
nina en la actividad econdmica, el porcentaje de solteras tendia a ser ma -~
yor donde a su vez la fecundidad mavital tenia a ser menor, reforzindose

ambos efectos.

Los andlisis de conglomerado y de regresidn miilltiple en los contextos
polares destacaron en primer lugar la importancia del acceso a los servicios
sociales -particularmente a la educacibn- con su efecto sobre la poblaciduen
términos de nivel de instruccidn. Una segunda dimensidn fue la de urbaniza-

cidn, destacindose dentro de ella el acceso a los servicios béasicos.

El andlisis permitid explicar mucho m3s de la variabilidad de la fecun
didad entre las comunas en el madio urbano que en el de alta ruralidad. En

ambos se logrd explicar mucho mejor el comportamiento de la nupcialidad que

el de la fecundidad.
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Dada la primera importancia que en todos los anilisis realizados tuvo la
educacidén, conviene recapitular aqui los principales hallazgos en relacidn con
esa variable. Analizando ias relaciones entre el nivel de educacidn, partici
pacidn femenina en la actividad econdmica, nupcialidad y fecundidad en 1960’
pudo comprobarée que la eduéacién condicionaba fuertemente la participaciénigi
menina; Se constatd asi que las mayores tasaslde participaciSn se encontra-
ﬁan euﬁre las uujeres mds educadas, segnidas por las menos educadas. En 1las
primeras, la participacidn se daba preferventemerte en edodes medias (25 a 34
afios) ~de gran significacidn para el comportamiento reproductivo~ y en ocupa-
ciones de status medio o alto. En las segundas, la participacidon tendiaa pro
ducirse en edades mds tempranas y en ocupaciones de status bajo, preferente -~
mente servicio duméstico. Se constatd tambi&n que las mujeres con mayor ni-
vel de educacidn tendfan a iniciar sus uniones mids tardiamente. Existiria a- .
parentemente un umbral para este efecto que estaria alrededor de los 10 afios
de instrucciln. Se comprobl ademids que sobre este mismo umbral en las casa -~
das y unidas sumentaba considerablemente la actividad econdémica. Consistente
con lo anterior, se verificl en las casadas y unidas,al interior de cada gru-
po de edad, que las activas mls educadas eran las que tcnian menor fecundidad
y las no activas menos educadas, las quetcuian una fecundidad mas alta. Asi,
el efecto de la educacidn sobre la fecundidad €€ ejerci: o travds de un retardo
en la iniciacidn de las uniones maritales, de una mayor actividad econdmica de
las mujeres casadas y de una fecundidad ms baja de las casadas ~educadas- ac
tivas., Debe tenerse en cuenta, no obstante, (ue entre las no activas exis-
tian notables diferencias de fecundidad por educacidn, ein que pudiera esta =-
blecerse con la informacidn disponible, si esas mujeres, inactivas al momento
del censo, lo habian sido o no con anteriorislad y en qud medida la influencia
de la educacidn sobre el comportamiento reproductivo habria estado mediatiza~

da o no en el pasado por la participacidén femenina en la actividad econdmica.
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B. La Explicacion del Cambio

La explicacidn del cambio de la fecundidad -segiin el marco tedrico adop
tado.contempla la exploracidn de dos vertieutes complementarias y en cierto
grado relacionadas: la primera es la recomposicidn de la estruétura social co
mo resuitado de un crecimiento diferencial de los sectores que la componen. La
segunda es el cambio en el comportamientorreproductivo)principalmente de los

sectores claves.

Respecto a la primera, la comparacidn de la estructura sectorial de la
PEA en los tres (iltimos afios censales mostrd que ya hacia 1952 el sactor ter=-
ciario, claramente predominante a nivel nacional, contenia cerca del 40 por
ciento de la PEA total, ubicindose en el sectox primario, b3sicamente agricokg
poco mds de un tercio de ella. Ea el periodo 1952-1960 los cambios en la es
tructura sectocrial fueron pequeiins, pero las tendencias que entonces se mani-
festaron se hicieron mucho mis intensas en el decenio siguiente. Asi, la dé-
cada del 60 se caracteriza por una acentuada terciarizacidn en detrimento tan
to de la industria como de la agricultura, en lo gyue a absorcidn de fuerza de
trabajo se refiere. Esta terciarizacidn afectd 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 poblacidn chi
lena vivia en centros urbanos de 20 mil habitantes y miAs y que esta proporcidn
se elevd a 51 por ciento en 1960 y a 61 por ciento en 1970. De esta manerael
proceso de terciarizacidn aparece directamenie asociado al rdpido crecimiento
de los centros urbanos -principalmente el &rea metropolitana- en el que la mi
gracidn campo-ciudad y desde ciudades intermedias hacia la metrdnelis tuvo un

papel crucial.

¢ [ ]
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Como ya se indicd, en el andlisis de estratos sociales se comprobd que
las mujeres con fecundidad baja se concentraban en alto grado en las familias
cuyos jefes participaban em actividades terciariag, ocurriendo lo contrario en
las vinculadas a la agricultura, la industria y la construccidn. El1 proceso
de terciarizacidn habria estad» implicando por esto un crecimiento de los sec
tores de fecundidad mids baja en detrimento de los sectores de fecundidad rela
tivamente mis alta. Segiin los resultados de un ejercicio ya discutido en el
capitulo III seccidn 1, la recomposicidén sectoriazl ocurrida entre 1960 y 1970
explicaria aproximadamente la mitad del cambio de la fecundidad ocurrido en

. -
ese periodo.

La segunda vertiente de explicacidn tiene que ver con el cambio en el
comportamiento reproductivo de los sectores claves; Cabe destacar aqui' en
primer 1ugarlque aunque la nupcialidad contribuia de manera importantas a ex -
olicar diferencias 1e fecundidad entre las comunas, en el proceso concreto de
descenso de la fecundidad en Chile su papel fue mas bien el de atenuar la caf
da, fa que éntre los afios 1960 y 1970 habria aumentado en todns los tramos de
edad.v Asi'el retardo en la iniciacidn de las uniones sexuales que cabia espe
rar de la considerable elevéciﬁn devlos niveles de educaciin en las mujeres
j6venes’no ocurrid, siendo ése efecto sz que neutralizado por la accidén de

otros factores que no han sido identificados en este andlisis.

El rol de la participacidn econdmica de la mujer es dificil de precisar.
El andlisis de comunas mostr3 que las tasas madias de participacidn en los
tres contextos socio-espaciales no variaron entre 1960 y 1970, reduciéndose

eso si las diferencias entre las comunas al interior de cada contexto. El1
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estudio especial realizado sohre este tema pusc en evidencia que la reduccidn
en la tasa de participacidn femenina entre 15 y 49 afios se debid iUinicamente a
la reduccidn de esa tasa en el grupo mids joven, presumiblemente como resulta-
do de la expansidn de la matricula escolar. Se comprobé,ademﬁs,que a lo lar-
go del periodo aumentd la importancia del nivel de instruccidn como determi -
nante de la participacidn femenina, trayendo couo resultado una reduccidn de
la tasa de actividad en las mujeres con bajo nivel educativo ¥y una elevacidn
de &sta en las de nivel mids alto. Estos cambios implicaron una elevacién del
nivel medio de educacidn de las activas mavor que lu elevacidn experimentada
por el conjunto de la poblacidn, asi como una mayer participacidn femenina en
ocunpaciones de status medio y alto. Comsistente con lo anterior, se redujo la
tasa de participacidn de las casadas y unidas con menor nivel educativo, que
es el grupo de mayor fecundidad y donde la actividad econdmica pedria  haber
ejercido una influencia mis significativa, y awnenté la participacidn econdmi
ca de las casadas y uaidas de nivel de instruccidén alto, grupo donde la in-
fluencia del trabajo sobre el conportamiento reproductivo parsce tener mcnos
trascendencia. El ejerciciodeestandarizaciﬁq mostrd que los cambios ocurri-
dos en la participacidn femenina en conjunto habrian influido mis en el senti

do de-elevar que de reducir la fecundidad en el periodo 1960-1970.

La explicacibn del cambio en la fecundidad debe buscarse,entonceslbési-
camente en los factores que m3s explicaron sus diferencias al interior de los
contextos socio-espaciales y que al mismo tiempo variarén en un sentido con-
sistente con el cambio experimentado por la fecundidad. Las diwensiones que
més se destacan son por una parte‘el acceso efectivo a los servicios socia -

les, particularmente a la educacidn y, por otra, la "urbanizacidn".
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3. Papel Redistributivo del. Estado, Heterogeneidad Estructural
y Cambio Demografico

Segiin la segunda hipOtesis general adoptada en el proyecto, la velocidad
de la caida de la fecundidad, asi como el grado en que los sectores sociales
que tradicionalmente han mostrado los niveles mds altos de fecundidadpartici
pan en el proceso de transicidn, depende del grado en que la accidn redistri
butiva del Estado es capaz de neutralizar las consécuencias sociales y so -

cio-espaciales de la heterogeneidad estructural scondmica.

Los antecedentes ya entregados en el capitulo V sobre niveles de sala-
rios y su relacidn con los niveles de productividad permiten concluir que las
marcadas diferencias de remuncraciones existentes entre ramas de actividad de
distinta productividad media se mantienen entve 1960 y 1970. 1a creciente or
ganizacién de la base laboral y la politica salarial del gobierno durante la
administracion Frei condujeron a un crecimiento medio de los salarios muy su
perior al crecimiento medio de la productividad, aumentando notablemente 1la
fraceidn del valor agregado asignada al factor trabajo. No obstantella aso-.
ciacidn entre remuneracidn y productividad ze hizo aun mi3s estrecha, tendien
do a aumentar mids los salarios en las ramas en que ya eran mas altos. Se man
tiene por esto la estructura salarial, ahondindose las distancias absolutas co
mo resultado de la elevacidn generalizada de las remuneraciones. Aci, a pe-
sar de las politicas del gobierno en estas materias, la heterogeneidad tecno~
16gica se siguid expresando en la distribucidn del ingreso monetario de 1los

asalariados.
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Es en el Ambito de los servicios sociales donde se aprecia mas claramen-
te la accidn redistributiva del Estado. En el capitulo V se entregaron nume-
rosos antecedentes que no cabe repetir aqui,sobre la manera como los sucesi -
vos gobiernos comprendidos entre 1952 y 1970 implementaron las politicas de.

educacidén y seguridad social iancluyendo en esta Gltima la de salud.

Como resultado de estas politicas cabe seflalar en primer lugar,que la
seguridad social'a pesar de 1la marafia de organismos de previsidon y de intere -
ses comprometidos, se extendid hasta alcanzar en 1970 una cobertura a traves
del Servicio de Seguro Social,cercana al 100 por ciento de los asalariados en
las actividades de mineria, industria y construcciénly del 85 por ciento para
la agricultura. De esta manera puede afirmsrse 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 mineria, industria y construccidn
se habian alcanzadc ya en 1952 niveles muy altos de cobertura, siendo la po -
blacidn ocupada en la agricultura -la con menor capacidad de presidn en el
pasado debido a su falta de organizacidn sindical~- la que mis progresd en eg
te éspecto: Asi'la PEA en agricultura cubierta por el Servicio de Scguro So-
cial se elevs desde 44 por ciento en 1952 a 52 por ciento en 1960 y, después
de su organizacidn como resultado de la ley de sindicalizacidn campesina, al-

canzd al 85 por ciento en 1970. El caricter redistributivo del proceso re-

sulta aqui .evidente.

Fn el ambitv de la salud, el efecto redistributivo de la cxpansidén de
los servicios pitblicos ha corrido parejo con la expansidon de la seguridad so
cial. Por su parte, el comportamiento del indicador de acceso a los servicios

médicos usado en el andlisis de comunas permite pensar que no sSlo se avanzd

L3 A' ~*
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considerablemente en la d3cada del 60 en los niveles medios de disponibilidad
de servicios de salud en los tres contextos estudiados, sino que ademids 1las
diferencias entre las comunas al interior de cada uno de ellos tendieron a

acortarse.

Es'por @ltimo, la politica de educacifn la que parece haber tenido efec-
tos redistributivos mfAs importantes. El crecimiento de la matricula en educa
cidn bisica fue verdaderamente espectacular durante la década del 60, tendien
do a desaparecer las diferencias entre las comunas -y consecuentemente entre
los sectores socidlés« en cuaﬁto avla accesibilidad efectiva a este seivicio.
Esta tendencia hacia una atenuzcidn progresiva de la heterogencidad entre las
comunas se manifest5 también en la matricula en educacidn media tanto en el
coﬁtexto'urbano como en el de ruralidad media.. Debe tenerse en cuenta que es~
tos importantes avances en la disponibilidad de servicios de educacidn traje-
ron como consecuencia una importante elevacidon del nivel de instruccidn en
las cohortes de mujeres que fueron ingresando al contingente reproductivo di:~
ranté los dltimos afios de la década del 60. Dado due en 1970 las tasas.de fe
cundidad espécificas m3s altas se encontraban en el grupo 20-24 aﬁos,eﬂ;efqg
to de esta elevacidn en los niveles de instruccién sobré 1a fecundidad general

debe haber eido sin duda'importante.

La segunda drea donde se aprecia el papel del Estado es la de la integra
cidn socio-espacial y de la "urbanizacia" de las dreas rurales, La politica
de electrificacidn llevada a cabo principalmente a través de la Empresa Nacio
nal de Electricidad, asi como la importante actividad desarrollada en el 3m-
Sito de las obras piiblicas -principalmente puentesly caminos-, durante las ad-

ministraciones de Alessandri y Frei trajeron ccmo consecuencia un considerable
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avance en la integracidn espacial, particularmente desde el Valle del Acoucagua
hasta el extremo sur del Valle Central, donde habita la gran mayoria de la po

blacidn nacional.

Los efectos de la electrificacidn a nivel de las viviendas fueron ya
amplizmente discutidos, pudiendo establecerse que en este Zmbito tambidn 1la
heterogeneidad tendid a atenvarse, aunque en mucho menor grado que lo ocurri-

do con los servicios sociales y, en particular, con la educacidn.

Al discutir los efectos de las politicas del Ectado en los ambitos de
los servicios bdsicos y de los servicios sociales en Chile es fundamental te-
ner debidamente en cuenta tres aspectos: en ptrimer lugar, que estas politicas,
aunque no afectaron mayormente la hetervogeneidad estructural econdmica, pare-
cen haber contribuido significativamente a neutralizar sus efectos socialesy
socio-espaciales. En segundc lugar, que su accidn ha permeado todas las cla
ses sociales y fracciones de clase, haciendo que el acceso a sus beneficiosno
esté condicionado por la particular forma de insertorse en la estructura pro-
ductiva y que sdlo secundariamente dependa en algunos casos del nivel de in-
greso. Y, por {iltimo, que la propia concentracidn espacial de la actividad
econdmica moderna, por sus efectos migratorios y por el patrim altamente con
centrado de la urbanizacidn que conlleva, ha reforzado el proceso redistriﬁu—
tivo al hacer crecer mis ripidamente la demandda en aquellos contesztos . donde

el nivel de la oferta de servicios habia llegado a ser m3s alto.

En sintesis, puede sostenerse que,en el caso de Chile, la jmportante

caida de la fecundidad que se inicia en la década del 60 habria sido el efecto

«
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combinado de cambios en la estructura productiva -principalmente la terciari-

zacidn y secundariamente la modernizacidn agricola~, de un proceso de urbani
. o, - L3 o - - - - - -

zacidén y creciente integracidnm socio-espacial vy por Gltimo, al parecer lomas

importante, de la considerable expansidn de los servicios sociales con claros

efectos redistributivos tanto en té€rminos sociales como socio-espaciales.

Sin duda, el amplio desarrollo que experimenta el programa nacional de
planificacidn familiar a partir de 1965 contribuy3 a facilitar y acelerar el
cambio en el comportamiento reproductivo. Pero esta misma expansidn del pro-
grama se realizd como un componente en la prestacidn de servicios a la madre
y el nifio y se insertd dentro de la expansidn del sector salud. E1 conjunto
de antecedentes que se ha entregado 1leYa a pensar asi qu~ en el caso chileno
-sin desconocer el papel jugado pof peréonas y organismos privados en la pro-
mocidn de los programas de planificacidn familiér— la expansidn de estos servi

cios y su canalizacidn a través del sistema piblico de salud han sido bdsica -

~ mente las respuestas a una demanda emergente y generalizada en todos los secto

res sociales. @sta demanda emergente en los - sectores claves habria surgido

basicamente cowo resultado de un cambio en la orientacidn del comportamiento re

productivo y se habria actualizado ripidamente por el efecto de mostracidn de

la clase media y la legitimacidn del contrél de la fecundidad que ella estable

¢id con su propia prictica social.

4. Democracia Participativa y Transicidn Demografica:
Una Hipltesis

En el capitulo IVse entregaron antecedentes sobre la evoluci&n‘soéio—pg
litica de Chile, la formacidn del Estado, el surgimiento de las clases socia-

les y su expresidn a través de los partidos pcliticos y la consolidacidn deun
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régimen politico de democracia representativa. Se resefi ademds, en sus gran
des lineas, 1las estrategias adoptadas por loe tres gobiernos que se suceden

entre 1952 y 1970.

Los auntecedentes entregados ahil muestran como evoluciond el sistema po-
13itico desde una democracia restringida hacia una democracia crecientenente
participativa. La mayor participacidn resultd, por una parte de una progresi-
va organizacidn de la base social que abarcd no sdlo el dmbito laboral sino
también el de la organizacibn de la comunidad sobre una base territorial vy,

por otra, de la awpliacidn de la participacifa politica formal en la genera-

cién de las autoridades a través del voto.

La sindicalizacién que se inicia en el Ambito del proletarizdo moderno-
minero y, luego, industrial, se fue generalizando mis tarde al Zmbito de los
servicios, de los empleados piblicos y, por Gltimo, reci®n hacia finales del
pericdo, a los trabajadores agricolas. La formacidn de sindicatos fue seguida
por su articilacidn sectorial y territorial a través de las federaciones y
confederaciones, hasta culminar en la constitucidn de un orgenismo de repre -
sentacidén de los trabajadores a nivel suprasectorial y nacional. El sector pa
tronal, por su parte, fue tambi&n constituyendo crganizaciones de representa-
tividad cada vez mis amplia, hasta alcanzar coberturas de cardcter nacional

a nivel sectorial.

La organizacifén de la comunidad sobre bases territoriales recibid un
particular apoyo durante el gobierno demderata cristisno a través de la forma
cidn de las juntas de vecinos, centros de madres y otras organizaciones de ba

se impulsadas en el marco de la politica de promocifa popular. Estos organismos
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permitieron tanto traducir las necesidades en demandas, como canalizar 8stas
dentro del sistema politico y colaborar en la implementaciln de las respues

tas.

Debe tcnerse en cuenta que la promocidn de la orgaﬁizacién de 1la base
social durante la administracidén de Frei se orientd prioritaviamente hacia
los sectores sociales tradicionalﬁente m3s postergados (campesinado y margi
nales urbanos) permitiéndoles asi participar en el juego politico. De esta
manera se redujo en parte la heterogéneidad "politica derivada de la hete-

rogeneidad econduica.

La participacidén por la via electoral encuentra un hito en el acceso
femenino al voto politico, que se ejerce por primera vez a nivel - nacional
precisamente en la eleccidn presidencial de 1952. La adopcidn del sistema
de cédula Gnica en 1958 permitif sin duda,una participacién mis auténtica y
libre de los sectoreé populates, principalmeﬁte rurales, al eliminar tradi-
cicnales mecanismos de manipulacidn del electorado por los grupos dominan~-

tes a través del cohecho. Por {iltimo, la posibilidad de participacidén por

la via electoral se abrid aun mis hacia el campesinado y los estratos bajos

urbanos con la reforma elcctoral que amplid el voto a los analfabetos y re-
dujo la edad minima de 21 afios a 18 afios; pero este dereccho sz ejercid por
primera vez reci&n en 1973, esto es, después del periodo en que se ha cen-

trado el andlisis.

Sobre la base de los antecedentes recién expuestcs puede proponerse co
mo hipdtesis general que en un régimen politico como el vigente en Chiléhag

ta 1973, caracterizado por su sistema de partidos miiltiples y ladesignacidén
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mediante elecciones periddicas y regulares del Presidente y del Parlamento,
a lo que se agrega una creciente organizacidun y participacién politica de
la base social, la consolidacidn del apoyo electoral constituye una condi -~
cifn necesaria tanto para el acceso a las posiciones formales de poder poll
tico como para su mantencidén. Pcr esto las politicas dectinadas a satisfa-
cer en forma efectiva o al menos simbdlica y en el corto plazo las ﬁecesidg
des y dowmasidns  de la base sotial adguieren en este contexto alka sighifi—
cacidn politica. Su iwmplementociln conduce a su vez a un cveciente degarro
1lo del aparato estatal destinado a satisfncer las demandas en dveas talesco
mo la vivienda, la educacidn, la seguridad social y la salud. Este decarro
llo permite al mismo tiempo generar empleo que es usado como medio de cocp—-
tacidén por el partido o grupo de partidos que controian el gobierno.

La din3mica de funcionamiento de un sistema de este tipo conduce auna

estrategié que cenfiere nccesarismente importancia y prioridad a équellaspgj
17iticas destinadas a satisfacer las demandas negociables de los sectores so
ciales de mayor tamafio, mis organizados y, en consecuencia, con una mayor
capacidad de presidn en el sistema politico. Al decir aqui demandas nego -~
ciables dentro de un sistema de conciliaciﬁn,se hace referencia a demandas
que no atentan de manera frontal y evidente contra los fundamentos de la es

tructura de poder econdmico y la estructura de clases en que &€ste ce apoya.

La accidn redistributiva indirecta del Estado a travd@s de politicasde
infraestructura, vivienda y servicios sociales cumple este requisito y tiene

por lo mismo viabilidad politica.
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Supuesto el mayor grado de organizacidén y participacidn politica que
los sectores de clase media y proletariado urbano habrian tenido inicial-
mente, el fundionamiento de este sistema conduciria a una asignacidn prio-
ritaria de recursos piiblicos hacia las ciudades donde estos sectores socia
les se concentran, lo que reforzaria las corrientes migratorias hacia esos
polos. Se generaria asi un circulo vicioso en el que la concentracidén de
poblacidn, capacidad de presiin politica y asignacidn prioritaria de recur
sos piiblicos se reforzarian mutuamente. De esa forma el funcionamiento del
sistema politico tenderia a reforzar la migracidon campo-ciudad generada por
la estructuracidn espacial de las actividades productivas, aumeniando 1la

concentracidn de la poblacidn urbana.

Por otra parte, la creciente urbanizacidn de la base social que ella
facilita y el papel redistribuidor jugado por el Estado a través de las
politicas pidblicas antes mencionadas conducirfian, actuando en forma combi
nada, a la creacidn de condiciones sociales favorables para un descenso de
la fecundidadyL/

8i esta hipdtesis general es vélida’el rol redistributivo jugado por
el Estado,a través de las politicas sociales y de otras politicas que tie-
nen como efecto la integracidn espacial‘seria primariamente una resultante
de la dindmica de funcionamiento de un régimen politico democratico con
creciente participacidn social, influyendo la orientacidn ideoldgica del go
bierno s6lo secundarizmente, esto es, s8lo en la velocidad con que se avan

ce en esa dimensidn.

1/ Gonzdlez, Gerardo, “Actores politicos y politicas de poblaciln en un
sistema democratico", en Estructura Politica 'y Politicas de Poblacidn.
PUSPAL-CELADE, Santiago de Chile, 1977, pp. 220-222,
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