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Las dimensiones de la Salud Publica: una introduccion.
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La Salud Publica puede expresar conceptos bastante distintos. Incluso hay quienes Ila
identifican con la sanidad financiada publicamente. Actualmente, constituye una parte
bastante minuscula del sistema sanitario y de las administraciones, pero pueden reconocerse
al menos tres dimensiones segtun sus funciones, propésitos y responsabilidades.

Resumen

Aungue la Salud Publica se puede entender como la salud de la poblacién, actualmente prevalece el
significado, adoptado del inglés, como todo aquello que desde la sociedad se efectia con el propdsito
de mantener y de mejorar la salud de la poblacién. Tanto desde la sanidad como desde otros sectores
sociales y de la administracién. En cualquier caso, son identificables tres dimensiones de la Salud Publica:
como un elemento de la administracion gubernamental; como una parte de la sanidad convencional y
académica, asi como un elemento basico del desarrollo comunitario — protecciéon y promocién colectivas
de la salud comunitaria - que seria la version local de la Salud Publica.
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Abstract

Although Public Health can be understood as the health of the population, its use, adopted from English,
currently prevails as everything that society does with the purpose of maintaining and improving people’s
health. Both from health care and from many other social and administrative sectors. In any case, three
different dimensions of Public Health are identifiable: as an element of government administration; as
a part of conventional healthcare and as one of the basic elements of community development - the
collective protection and promotion of community health — that would be the local version of Public

Health.
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1. Introduccion

Las epidemias, y aun mas las pandemias,
evocan la Salud Publica que, en ausencia de
estas eventualidades, acostumbra a permanecer
ignorada y silenciosa. Como Santa Barbara, de la
que solo nos acordamos cuando truena, apelando
a que nos proteja de la inminente tormenta. Pero
la Salud Publica no resulta tan facil de identificar
en sociedades complejas como las nuestras.
Puesto que, si bien tiene mucho que ver con el
sistema sanitario (del que forma parte) es, a su
vez, un componente social por derecho propio.
Entre otras cosas porque la salud, de las personas
y de las poblaciones, no es la mera ausencia de
enfermedad o insania. Y, por ello, no depende sdlo
de la sanidad, sino de muchos otros determinantes
(como la cohesion social, el afecto del préjimo, la
educacion, el urbanismo, la vivienda, el trabajo, la
capacidad adquisitiva, etc.) como proclaman “Los

"

Hechos Probados”.

Aunque la Salud Publica ha sido definida en unas
cuantas ocasiones, como veremos mas adelante,
sigue siendo un concepto polisémico que, como
consideraba hace unos afios el doctor Julio Frenk
Mora, estd cargado de significados diversos. Asi,
por ejemplo, se puede interpretar literalmente
como la salud del publico o de la poblacién.
Incluso, no es raro que haya quienes la equiparen
a la sanidad publica, de acceso mas o menos
gratuito y universal. Aunque también puede
referirse a los servicios asistenciales preventivos,
como las vacunaciones. De hecho, la mayoria
de las especialidades clinicas han incorporado
funciones y desarrollado actividades preventivas y
de promocion de la salud.

No obstante, en muchos paises, entre ellos el
nuestro, los o6rganos gubernamentales de las
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administraciones publicas (central, autondmicas vy
locales) responsables de la proteccion colectiva de
la salud comunitaria, se denominan actualmente
Salud Publica; y que antes de la creacién del
Ministerio de Sanidad en 1977, constituian la sanidad
oficial, bajo el mando de la Direccidon General de
Sanidad del Ministerio de la Gobernacion, de la que
dependian las jefaturas provinciales y locales de
sanidad.

Sin embargo, el desarrollo de la llamada nueva
Salud Publica? ha propiciado la consideraciéon de la
promocion colectiva de la salud comunitaria como
su version local®. Y para acabarlo de complicar,
la expresidon “problema de salud publica” se usa
a menudo para referirse a padecimientos de alta
frecuencia o peligrosidad. Conviene pues concretar
qué es lo que entendemos por Salud Publica
cuando utilicemos esta denominacién. Y auln
mas, convendria ponernos de acuerdo sobre su
significado, siquiera fuera para evitar malentendidos
y distorsiones.

Quizads sea oportuno comenzar resumiendo sus
origenes, que son contemporaneos del urbanismo
y, por ello, también de la politica y del civismo,
como sugiere la etimologia griega polis o la latina
civis. Convergencia mas semantica que filoldgica,
propiedad que comparte el concepto de costumbre,
ethos en griego y mores en latin, raices de ética y
moral. Virtudes o valores imprescindibles para la
politica y la civilizacion.

El desarrollo de la Salud Publica como una
institucion singular, mas alld de su ineludible
necesidad para el funcionamiento de las ciudades,
es probable consecuencia de la complejidad
creciente de las sociedades humanas, de modo
que ya se encuentran indicios de su existencia en
las ciudades-estado helénicas y, desde luego, en la
Roma de Augusto. Aunque la adopcidn de una nueva
medida preventiva para evitar la propagacion de la
peste negra (“la cuarentena”), ilustra la asuncion
explicita del compromiso gubernamental para con
la proteccion de la salud de los subditos. Iniciativa
qgue culminara con la institucionalizaciéon de estas
funciones en el contexto del poder ejecutivo de
los estados modernos. Es decir, como parte de su
organizacion administrativa.

Un instrumento mas de la administracion y de la
gobernacion de los estados. La dimension “oficial”
de la Salud Publica. Aunque se pueden reconocer
otras dimensiones que han ido desarrollandose
posteriormente. Una de ellas es la que se puede
considerar version local de la Salud Publica, la
incipiente salud comunitaria que constituye un
elemento mas, aunque relevante, del desarrollo
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colectivo y vecinal. Una dimensién en la que a
veces se implica la denominada atencién primaria
y comunitaria y, lamentablemente, mucho menos
la Salud Publica administrativa, incluso la de las
administraciones locales. Y la otra, nacida al
rebufo del extraordinario progreso de la medicina
clinica y del incremento de la cobertura asistencial
publica; constituye una especialidad sanitaria mas,
que abarca las tradicionales facetas de asistencia,
docencia e investigacién, y que en nuestro pais
corresponde a la medicina preventiva y salud
publica. Esta dimension no esta formalmente
contrapuesta con las anteriores, aunque puede
fomentar propodsitos potencialmente conflictivos,
como las expectativas individuales versus las
colectivas que, en ocasiones, promueven incluso
efectosindeseables, como ocurre con las actividades
preventivas.

Proposicion ésta que merece consideracion
especifica. Primero porque las actividades mas
relevantes de la Salud Publica, entendida como
parte del sistema sanitario, tienen que ver con la
proteccién y la promocion de la salud colectivas.
Y el propésito de la proteccion de la salud es
mantenerla, entre otras cosas evitando las
enfermedades. Y segundo, porque el concepto de
prevencion es tan seductor que, a menudo, es objeto
de anhelos quiméricos. Ni todos los problemas (los
de salud tampoco) se pueden prevenir ni aquellos
tedricamente prevenibles lo son siempre en la
practica. Sin despreciar los potenciales efectos
indeseables de las actividades preventivas de las
cuales, como con cualesquiera otras actividades
sanitarias, no estan exentas.

2. Los origenes

La Salud Publica nace con la urbanizacion puesto
que las ciudades son inviables sin un minimo
saneamiento, suficiente confortabilidad y bastante
cohesion social, independientemente de la clinica,
cuyos antecedentes son muy anteriores.

Los antecedentes remotos de la Salud Publica se
sitlan en el Neolitico, cuando se establecen las
primeras aglomeraciones humanas, que llamamos
ciudades, organizaciones sociales mas complejas
que las bandas y los clanes de los humanos
paleoliticos. Puesto que, para perdurar, las ciudades
requieren, por lo menos, el abastecimiento regular
de agua potable; almacenamiento y conservacion
de alimentos; evacuacion de residuos e inhumacion
de cadaveres, actividades de saneamiento que son
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el nucleo de la proteccion colectiva de la salud
comunitaria, aunque en aquella época se asociarian
exclusivamente a la mera supervivencia.

Las ciudades desarrollaron también espacios e
instalaciones relacionadas con el bienestar, el arte
y la espiritualidad (precursoras de la promocién de
la salud) y, desde luego, preservaron la cohesion
social mediante el fomento de determinadas
costumbres (las que resultaban benéficas para
la convivencia), el rechazo de otras (las que la
perjudicaban, tal vez precursoras de la ética y la
moral) y, desde luego, del derecho, que puede
entenderse como la ética minima comun.

Por lo que sabemos, las primeras ciudades se
fundaron en el llamado creciente fértil, en donde
se desarrollaria la agricultura del trigo y otros
cereales como la cebada, asi como la de algunas
legumbres, hace mas de diez mil afios. Entre ellas
la biblica Jerico en Cisjordania o Catal Hlyuk, en
Anatolia, que llegd a tener unos ocho mil vecinos,
sin olvidar Harappa en el valle del Indo, donde
se ha documentado el primer alcantarillado. Una
urbanizaciénqueseoriginaenelcampo.Yquenosolo
se desarrollo alli. La agricultura del arroz propiciaria
el neolitico mas asiatico, mientras que la del maiz
haria lo propio en Mesoamérica. Lamentablemente
la prehistoria de estas comunidades urbanas nos
es mucho menos conocida. Urbanizacién que
propicié, ademas, el desarrollo de la ganaderia,
particularmente de la peri doméstica lo que, junto
con la agricultura, facilitaria el desarrollo de las
epidemias al alcanzar el nimero (y la densidad)
critico suficiente de huéspedes potenciales®.
En cualquier caso, inicialmente al menos, es
improbable que estas actividades precursoras de
la Salud Publica adquirieran alguna singularidad
institucional, sino que mas bien constituirian un
elemento inseparable de la organizacién social
propiamente dicha.

3. La institucionalizacion

Desde un origen inextricable del conjunto de
elementos indispensables de la urbanizacion, la
Salud Publica iréd adquiriendo paulatinamente
una singularidad institucional, que culminara en
la naturaleza gubernativa de su dimensiéon como
organo de las administraciones publicas. Una
institucionalizacion vigente que no excluye otras
dimensiones de la Salud Publica.

En la medida en la que devinieron ciudades-
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estado, es de suponer que las poblaciones
urbanas desarrollasen estructuras relacionadas
con el orden publico, la defensa, el comercio
exterior, los mercados, etc. Algunas de las
cuales (p.ej., el comercio) debieron contar con
personal que garantizara su funcionamiento.
La existencia de inspectores en los puertos de
la antigiiedad estd documentada®, asi como la
existencia de un cuerpo imperial de funcionarios
dedicados a garantizar la cantidad y calidad del
agua de los acueductos y de los alimentos que
se vendian en los mercados de la ciudad de
Roma durante el imperio. En la que se alcanzé
el millon de habitantes®. Ya entonces, Vitrubio,
el célebre arquitecto romano autor de un libro
sobre los acueductos, recomendaba el uso
de canalizaciones de arcilla en lugar de las de
plomo para evitar intoxicaciones del saturnismo,
pero las actividades colectivas para garantizar la
pervivencia urbana eran independientes de las
actividades clinicas, de caracter individual que
llevaban a cabo los médicos, bastantes de ellos
esclavos.

El protagonismo de la clinica en el ambito
de la salud comunitaria cuando se producia
alguna epidemia, probablemente se limitase a
la atencion de los afectados, como la célebre
peste de Atenas documentada por Tucidides,
que inspiré a Soéfocles su “Edipo Rey”, diligencia
que, en algun caso, incluiria la recomendacion
de aislamiento, como ocurria con los pacientes
de lepra en los lazaretos. Y es precisamente en
el lazareto de Ragusa donde se va a estrechar
la relacién entre la clinica y la salud publica v,
lo que todavia serd mas importante, quedara
formalizada la responsabilidad politica sobre la
proteccién de la salud comunitaria mediante
el establecimiento de Ila primera cuarentena
documentada de la historia. Una medida que tal
vez se adoptara como mal menor frente a las
que ya se arbitraban, entre las que se incluia la
prohibicién de desembarcar a las tripulaciones y
mercancias de buques procedentes de territorios
apestados.

En 1348, durante la epidemia de peste, el
gobierno de Ragusa implemento algunas medidas
profildcticas; ademas de procesiones, obras
piadosas, votos colectivos, oraciones y ayunos,
que debian apaciguar la ira divina. Los habitantes
de la actual Dubrovnik buscaban proteccion
huyendo, incensando, fumigando, quemando
objetos y casas infectados, sembrando tumbas
con cal viva, asi como estableciendo el control
de viajeros que llegaban por tierra y mar. Pero
no querian clausurar el puerto como hacian otras
ciudades, para no impedir del todo el trafico de
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mercancias, de modo que optaron por una solucién
intermedia; instaurar una prohibicién temporal
por un periodo limitado, lo que ralentizd el trafico
comercial, pero no lo detuvo por completo.

Con los conocimientos actuales la justificacidn
de tal iniciativa la asociamos con la existencia de
un periodo de incubacién, superado el cual seria
facil identificar a los afectados por lo que de no
haberlos la suspension de la restriccion tenia
sentido. Pero, aunque las autoridades de Ragusa
fueran contagionistas no esta claro que tuvieran
alguna intuicion acerca de la incubacién o si mas
bien pensaran que un tiempo de purificacidon
evitaria la enfermedad y su transmision.

El caso es que en esta primera ocasion el plazo
fue de un mes. Pero como Ragusa en la época
era una de las posesiones venecianas del Stato
da mar, la republica enseguida lo prolongé hasta
cuarenta dias, en clara alusion a los episodios de
purificacion narrados tanto en el Nuevo como en
el Viejo testamento. Aunque los plazos efectivos
parece que podian variar bastante, segun las
circunstancias.

Durante esa primera cuarentena (“trentino”), el
buque permanecia atracado en un islote contiguo
al puerto, donde estaba emplazada una instalacion
que se empleaba como lazareto de enfermos de
lepra y donde debia permanecer la tripulacion. La
metropoli veneciana fue probablemente la primera
ciudad en instalar un lazareto asi denominado,
término que deriva del nombre del monasterio de
Santa Maria de Nazareth convertido en lazzaretto
en honor a san Lazaro, el santo patron de los
apestados, situado en una de las islas de la laguna
y que recibié el nombre de Lazzaretto Vecchio.

Cabe sefalar que los cruzados que habian
marchado a Palestina a liberar los Santos
Lugares a principios del siglo XII durante la
dominacion musulmana, fundaron una orden
religioso-militar bajo la advocacion de «San
Lazaro» para el cuidado de los leprosos. A su
retorno de Tierra Santa Luis VII les concedié una
casa cerca de Paris que transformaron en hospital
para el cuidado de leprosos y pusieron bajo la
advocacién de este santo. El del rico Epulén vy el
pobre Lazaro del Evangelio de Lucas (16:19-31).
Desde entonces en muchos lugares se habilitaron
locales - lazaretos - donde atender o aislar a las
personas estigmatizadas como leprosas.

Desde el siglo XIV hasta bien entrado el XIX se
mantuvo la polémica entre quienes atribuian la
propagacion epidémica a las emanaciones putridas
(miasmas) y los que consideraban que las causas
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eran unos agentes invisibles que difundian entre
las personas sanas. La interpretacion miasmatica
fue hegemoédnica entre los paises del norte de
Europa, particularmente en Inglaterra, tal vez
porque las intervenciones preventivas adoptables
no interferian tanto las actividades comerciales
como la prevencion anticontagionista.

Pero las pandemias coléricas que afectaron
notablementela Europadel siglo XIX iban a modificar
la situacion. Particularmente la que asold Londres
y Barcelona, entre otras ciudades europeas en
18547. Porque Londres no sélo fue el escenario del
famoso estudio de John Snow vy la fuente de Broad
Street sino que estimulé la fundacion de la sociedad
londinense de epidemiologia, probablemente la
primera asociacion de esa naturaleza en el mundo.
Entidad en la que convivirian conspicuos devotos
de la explicacion miasmatica con el entonces
heterodoxo Snow pero que, sobre todo, contribuiria
al desarrollo metodoldgico de la salud publica, que
habia sido el objeto (hacia apenas seis anos) de la
primera ley asi denominada en el mundo?.

Instrumento con el que ademas de afrontar los
aspectos relativos al orden publico que comportan
las epidemias, la administracion del estado
se comprometia a proteger colectivamente la
salud de la poblacién. Propdsito requerido por
la burguesia dominante que, para culminar la
revolucion industrial, necesitaba de mano de
obra suficientemente productiva lo que a su vez
precisaba de suficiente salud, al menos en su
dimensiodn fisica, una salud muy quebrantada por
las consecuencias de unas condiciones de vida
deplorables de la clase obrera como analizaron,
desde perspectivas bien distintas Edwin Chadwick?®
y Frederic Engels?©.

La promulgacion de esta ley puede considerarse un
hito en la evolucién que hasta hoy experimentara
la salud publica como institucion gubernativa.
Porque la iniciativa britdnica fue emulada por
otras administraciones, incluida la espafola,
gue promulgaria una ley general de sanidad en
1855. Norma que consolidaria la responsabilidad
gubernamental sobre la proteccidén colectiva de la
salud comunitaria que proporcionaban las jefaturas
locales de sanidad (médicos, farmacéuticos,
veterinarios y practicantes) que dependian de
las jefaturas provinciales, las cuales a su vez
dependian de la Direcciéon General de Sanidad del
Ministerio de la Gobernacion.

Una organizacion que absorberia las competencias
asistenciales de la beneficencia, constituyendo la
Administracion Institucional de la Sanidad Nacional
(AISNA), de la que dependian las casas de
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socorros, algunos hospitales locales y los hospitales
dedicados a las enfermedades infecciosas y a las
enfermedades psiquiatricas.

4. Las definiciones de Salud Publica

Por Salud Publica se pueden entender distintas
cosas, ambigiiedad que una definicion candnica
podria subsanar. La cuestion es que una reciente
revision ha identificado once de ellas, aunque
las mas modernas de las cuales ya tienen mas
de veinte afios. Y en veinte afios las sociedades
humanas han experimentado cambios sustantivos
de modo que tal vez convenga una actualizacion,
puesto que las definiciones no solo mejoran la
comunicacion, sino que ademas pueden inducir
modificaciones significativas en la practica.

Se ha documentado la locucién “Public Health” en
un texto del siglo XVII de Fynes Moryson (1566-
1630) que paso la mayor parte de la década de 1590
viajando por el continente europeo y las tierras del
Mediterraneo oriental, experiencia que narrd en un
texto en siete volumenes titulado itinerario con un
significado muy genérico!!, Una acepcion que la ley
de Salud Publica (Public Health act) de 1848 remite
a los compromisos de gobernacion del estado.

Sin embargo, la primera definiciéon formal y explicita
es la de Charles-Edward Amory Winslow en la
revista Science en 1920: “La Salud Publica es
el arte (destreza) y la ciencia de prevenir las
enfermedades, prolongar la vida y promover la
salud, mediante el esfuerzo organizado de la
comunidad para el saneamiento, el control de las
infecciones, la educaciéon en la higiene personal,
la organizacidn de los servicios para el diagndstico
precoz y la prevencion, y el desarrollo social que
garantice el nivel de vida necesario para mantener
la salud”2.

Donald Acheson la resumird en 1988 como: “la
cienciayelartedeprevenirlaenfermedad, prolongar
la vida y promover la salud mediante los esfuerzos
organizados de la sociedad” a la que Kenneth
Calman, su sucesor como chief medical officer
afnadio la responsabilidad asistencial entendiendo,
como Milton Terris, que la Salud Publica engloba
a la Medicina y no es una rama de ella!3. Diez
afios mas tarde, el Institute of Medicine la definia
como: “todo aquello que desde la sociedad se lleva
a cabo para mejorar la salud de la poblacion”4,
Segun el Diccionario de Epidemiologia, que edita
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actualmente Miquel Porta: “la Salud Publica
seria una de las iniciativas organizadas por la
sociedad para proteger, promover y recuperar
la salud de los individuos que la componen.”
Por lo tanto, una combinacion de ciencias,
técnicas y creencias, dirigidas al mantenimiento
y mejoria de la salud de las personas, a través
de acciones colectivas o sociales. Los programas,
servicios e instituciones que intervienen hacen
hincapié en la prevencion de la enfermedad
y en las necesidades sanitarias globales de la
poblacidn. Las actividades globales de la salud
publica cambian al modificarse la tecnologia y
los valores sociales, pero los objetivos siguen
siendo los mismos, a saber, reducir la cuantia de
las enfermedades, los fallecimientos prematuros
y los trastornos e incapacidades producidos por
la enfermedad en la poblacién?s.

Posteriormente Mark Rothstein® distinguird el
aspecto mas conceptual del material: “Salud
Publica es un término juridico que se refiere a
poderes, deberes, derechos y responsabilidades
delimitados de forma determinada. Pero, mas
alld de su uso legal, la salud publica se aplica
a instituciones e individuos especificos, como
los departamentos y los funcionarios de Salud
Publica”. Richard Heller, de la Universidad de
Manchester, insistia en el papel protagonista
de la comunidad en su definicion de 2003: “el
empleo de teorias, experiencias y evidencias
derivadas de las ciencias sociales para mejorar
la salud de la poblacién, de la manera que mejor
satisfaga las necesidades implicitas y explicitas
de la comunidad”'’.

Y la flamante Ley General de Salud Publica,
promulgada por unanimidad en las cortes
espafiolas a finales del afio 2011, considera la
Salud Publica como: “el conjunto de actividades
organizadas por las Administraciones publicas,
con la participacion de la sociedad, para prevenir
la enfermedad, asi como para proteger, promover
y recuperar la salud de las personas, tanto en el
ambito individual como en el colectivo y mediante
acciones sanitarias, sectoriales y transversales”!8.
Lamentablemente esta ley no se ha desarrollado
reglamentariamente de modo que la pandemia
de la COVID-19 no ha contado con algunas de las
estructuras que preveia, como el centro nacional
de Salud Publica. Aunque el 9 de febrero de 2024
se aprobo el Proyecto de Ley por la que se crea la
Agencia Estatal de Salud Publica, y se modifica la
Ley 33/2011 de Salud Publica (ver aqui: https://
www.congreso.es/public_oficiales/L15/CONG/
BOCG/A/BOCG-15-A-7-1.PDF).

Roger Detels considera que: “Salud Publica es
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el proceso de movilizaciéon e implicacién de los
recursos locales, nacionales e internacionales, que
garantiza las condiciones para que la poblacion
pueda vivir lo mas saludable posible. Las acciones
a emprender dependen de la naturaleza y la
amplitud de los problemas que afectan la salud
de la comunidad. Lo que puede hacerse viene
determinado por el conocimiento cientifico vy
los recursos disponibles. Lo que se hace es
consecuencia de la situacién social y politica en
cada momento y lugar”®.

De todos modos, definir la naturaleza y la
funcionalidad de la Salud Publica, o para ser
mas precisos lo que idealmente deberia ser,
puede suponer un acicate para su desarrollo.
Lo que hace ya unos afios propuso el citado
Institute of Medicine al identificar las tres grandes
funciones de la Salud Publica que serian: valorar
las necesidades de salud; desarrollar politicas y
garantizar la prestacién de servicios sanitarios a la
poblacion?®, Propuesta actualizada recientemente
por la Organizacion Panamericana de la Salud
(OPS)?! como puede verse en la Figura.

Figura. Funciones esenciales de Salud Publica.

Las funciones esenciales de la salud piblica renovadas

Un marco para las politicas de salud publica integradas
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Fuente: Organizacién Panamericana de la Salud, referencia
21.

En Espafia, sin embargo, los servicios de Salud
Publica del sistema sanitario se responsabilizan
sobre todo de la proteccion de la salud de la
poblacion, un poco menos de la promocion de
la salud y, de forma universal, de la vigilancia
sobre todo epidemioldgica. La contribucidén de los
servicios de Salud Publica al diseno de politicas
es circunstancial, si bien la racionalizacion de las
politicas sanitarias requiere siempre de elementos
de la salud publica, de la epidemiologia y de la
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evaluacion econdmica.

Aunque formalmente todas Ilas actividades
deben llevar a cabo cierta evaluacion, la sanidad
espafiola es, en general, bastante reticente a la
aplicacién sistematica de la evaluacion, sin tener
en cuenta que (ademas de para rendir cuentas
y eventualmente asumir responsabilidades) Ila
evaluacion proporciona valiosos elementos para la
mejora de las intervenciones. Lamentablemente,
todavia se sigue asociando la evaluacion con una
fiscalizacion mas bien hostil, cdmo nos recordaban
Gonzalez Lépez Valcarcel y Ortan en un editorial?2.

5. Las dimensiones actuales de la Salud

Publica

La naturaleza gubernamental de la Salud Publica,
como organo de la administracion del estado
permanece vigente, aunque la perspectiva
poblacional y sobre todo los propdsitos de
prevencion y de promocion de la salud han ido
permeando al conjunto de los servicios sanitarios,
incluida la faceta académica tan ligada a la
medicina (asistencia, docencia e investigacion) lo
qgue ha conducido al desarrollo de la salud publica
en el contexto de los servicios asistenciales y en
el académico, sin olvidar la reivindicacion de la
promocion de la salud en el marco del desarrollo
comunitario, de modo que en la actualidad pueden
reconocerse por lo menos tres dimensiones de la
Salud Publica; la administrativa, la asistencial y
académica y la social.

5.1. Dimension administrativa

Las administraciones publicas espafiolas (general,
autondmicas vy locales) tienen competencias
especificas sobre la proteccidn colectiva de la salud
comunitaria para lo que disponen de los pertinentes
organos jurisdiccionales.

La administracién general del estado conserva
las competencias de la llamada sanidad exterior
(control de aduanas y fronteras) y la coordinacion
sanitaria global, mediante el Consejo Interterritorial
del Sistema Nacional de Salud, en el que se
encuadra una comisién técnica de salud publica.

Las administraciones autondmicas son respon-
sables del desarrollo funcional de las actividades
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administrativas de la salud publica (proteccién
y promocién de la salud colectiva y vigilancia
epidemioldgica, principalmente) pero dada la
antigliedad de las transferencia de competencias
desde la administracién general del estado, se
ha propiciado la adopcidn de algunos cambios
sustantivos en algunas de ellas, como por ejemplo
en Andalucia (en la que la integracién de los
dispositivos de salud publica en el conjunto del
sistema sanitario publico fue precoz) o en la
Comunidad Valenciana, donde se potenciaron,
muy al principio, mediante la creacién de nuevos
organos territoriales de Salud Publica separados
de la red asistencial. A pesar de esos cambios, la
dimensidon administrativa de la Salud Publica no ha
cambiado mucho.

Tal vez porque, como se decia al principio, la Salud
Publica es como santa Barbara, que solo se tiene
presente en tiempos convulsos. Y ya se sabe que lo
urgente se antepone a lo importante. Lo cual, junto
con la mucha mayor capacidad de influencia de la
medicina o digamos de la sanidad clinica, comporta
postergar sistematicamente su desarrollo. Y como
las desgracias, |éase problemas colectivos de salud,
epidemias o pandemias, pasan, la notoriedad que
alcanza la Salud Publica en tales ocasiones resulta,
en el mejor de los casos, efimera.

Lo que afecta también a las administraciones locales
que, con las notables excepciones de unos pocos
municipios y diputaciones, comparten el marasmo
generalizado de la salud publica gubernamental. Y
eso que en algun momento se plantearon iniciativas
prometedoras como la de “ciudades sanas” que
la red espafiola de municipios y provincias acoge
todavia, aunque lleve una vida tan discreta que
pasa bastante desapercibida.

De ahi la conveniencia de analizar rigurosamente
la situacion de la salud publica en el conjunto de
las administraciones publicas, desde la general,
en la que parece que finalmente se va a crear la
esperada Agencia de Salud Publica??, hasta las
autondmicas y locales?*25,

5.2. Dimension asistencial y académica.

El desarrollo de la salud publica como disciplina
académica en Espafia durante los Uultimos afios
ha sido espectacular. Claro que se partia de una
situacion indigente. Durante la transicion, desde la
dictadura (en la que las catedras de higiene eran
monopolizadas por funcionarios adeptos al régimen
franquista) hacia la democracia parlamentaria, la
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Salud Publica atrajera nuevas vocaciones que,
desde distintas instituciones, como por ejemplo
la Sociedad Espafiola de Epidemiologia recién
creada, o el GAPS, una seccién del Colegio de
Médicos de Barcelona creada por la primera
junta democratica tras la dictadura que, entre
otras iniciativas, organizd el primer curso de
Salud de la Comunidad dirigido por Enrique
Najera (el primer antecedente de los programas
de maestria en Salud Publica que, entre otras,
desarrollarian las cinco escuelas de salud publica
que llegaron a existir en Espafia) vieron en la
Salud Publica una oportunidad de innovacién y
progreso.

El caso es que en las postrimerias del franquismo
se generaron expectativas de cambio en la Salud
Publica en una parte notoria de profesionales de
la sanidad, particularmente médicos jovenes, al-
gunos de los cuales se integraron en las antiguas
instituciones de la sanidad oficial que estaban
siendo objeto de renovacion, al menos formal.
Una experiencia que revitalizé algunas estructu-
ras administrativas, tanto locales, como preau-
tondmicas en las que se ejercitaron --sin exce-
siva oposicién-- una serie de profesionales que
acabaron colaborando o integrandose en institu-
ciones académicas, de nueva creaciéon, como el
Centro Universitario de Salud Publica (CUSP) de
la Universidad Autonoma de Madrid; la Escuela
Andaluza de Salud Publica (EASP); el Instituto
Valenciano de Estudios en Salud Publica (IVESP)
o el Instituto Universitario de Salud Publica de
Catalunya (ISP) junto a la revitalizada Escuela
Nacional de Sanidad y el Instituto de Salud Car-
los III.

La Generalitat fue restaurada a finales de 1977,
mucho antes de las primeras elecciones autoné-
micas que se celebraron en 1980. Mientras tanto
dispuso de una Conselleria (organismo analo-
go a un departamento ministerial) de Sanitat i
Serveis Socials a la que le fueron transferidas
las cuatro jefaturas provinciales de sanidad y
la competencia de la planificacién sanitaria. En
otras demarcaciones las diputaciones provincia-
les (bajo un régimen democratico desde 1979)
recibieron también la transferencia de tales com-
petencias. Instituciones cuyo trabajo merece un
adecuado analisis particular (que no corresponde
aqui) como vivero y fuente de incentivacion de la
Salud Publica espafiola que consiguié despren-
derse, en parte, al menos, del tufillo burocratico
y autoritario que la sanidad colectiva oficial, ad-
jetivada a menudo como nacional habia acapara-
do durante el franquismo.

En cualquier caso, las materias relacionadas con
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la Salud Publica, desde la epidemiologia hasta la
bioestadistica pasando por la salud (medicina,
enfermeria, etc.) comunitaria nosolo hansustituido
a la tradicional higiene en los planes de estudio
de medicina, sino que ocupan otros curricula
de distintos grados, entre otros odontologia,
podologia o incluso éptica. Un crecimiento que ha
multiplicado la actividad investigadora y ampliado
el ambito de interés, mediante la cooperacién con
otras areas de conocimiento, desde la economia a
la sociologia, pasando por la demografia y, desde
luego, la medicina preventiva. Especialidad que
también merece una consideracion particular
gue aqui solo podemos apuntar. Al tratarse de
una especialidad médica oficial, los profesionales
que la ostentan han podido optar a plazas de
las plantillas de los hospitales publicos en los
que existe un servicio de medicina preventiva.
Lo que ha tenido consecuencias practicas
relevantes, no sélo al estar mejor retribuidas,
sino también porque se podian compatibilizar con
responsabilidades universitarias de prestigio (las
plazas vinculadas), un privilegio de la medicina
gue finalmente se ha ampliado también a quienes
trabajan en las administraciones publicas. Una
reciente disposicién legal lo permite.

Tradicionalmente la especialidad de “Medicina
Preventiva y Salud Publica” (denominacién que
debemos a José Javier Vinyes Rueda, quien
fuera el primer director general de Salud Publica
del recuperado Ministerio de Sanidad en 1977)
ha mantenido ciertas reticencias respecto al
papel de los salubristas de las administraciones
publicas. Reticencias que tal vez tengan su origen
remoto en la rivalidad entre los médicos de la
Sanidad Nacional y los inspectores médicos de la
asistencia sanitaria de la Seguridad Social cuando
se desarrolla el Seguro Obligatorio de Enfermedad
(SOE).

La investigacion en Salud Publica (funcion
transversal prioritaria) no solo se lleva a cabo en
los departamentos universitarios. Los Consorcios
“Centro de Investigacion Biomédica en Red”
(CIBER) dependientes del Instituto de Salud Carlos
III, cuya adscripcion ministerial ha sido variable,
acoge medio centenar de grupos de investigacion
del area tematica de Epidemiologia y Salud
Publica (CIBERESP), un conjunto de organismos
y entidades, con diversas adscripciones, que
desarrollan proyectos de investigacion. El
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas
(CSIC) con motivo de la pandemia COVID-19
ha puesto en marcha una Plataforma Tematica
Interdisciplinar (PTI) denominada “Salud Global”,
en la que colaboran mas de 400 investigadores,
de 144 grupos de investigacion de diferentes
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especialidades, para abordar los retos que plantea
la epidemia del coronavirus desde el punto de vista
de la Ciencia, con el objetivo de plantear soluciones
a corto, medio y sobre todo largo plazo.

5.3. Dimension social y civil

La salud de la poblacion es uno de los elementos
esenciales de los planes de desarrollo social
y comunitario, entre los cuales destacan los
promovidos por el trabajador social e investigador
italiano, recientemente fallecido, Marco Marchioni.
Aunque las iniciativas de emancipacion colectiva
pueden desarrollarse desde ambitos distintos
que el de la salud y la sanidad, a menudo las
reivindicaciones sanitarias constituyen un elemento
catalizador de las actividades comunitarias. Un
planteamiento que la carta de Ottawa ya sugeria
en 19862°. Marchioni, en 1967, elabora para
Caritas una propuesta de “Plan de Desarrollo
Comunitario de Jerez de la Frontera” y redacta el
libro “Comunidad y Desarrollo”. Entre sus multiples
publicaciones destaca su propuesta de desarrollo
metodoldgico que incluye la salud”?.

El empoderamiento (o emancipaciéon) de las
personas y las comunidades en cuanto al control
de los determinantes sociales de la salud es
fundamental para la promocion colectiva de la
salud comunitaria. De ahi que la ésta pueda
considerarse, en cierto modo, una version local de
la Salud Publica.

Promocion de la salud que algunos dispositivos del
sistema sanitario y de las administraciones publicas
pueden contribuir a desarrollar. Por ejemplo, los
equipos de atencion primaria, particularmente si se
identifican como de atencion primaria y comunitaria
y, desde luego los salubristas de los servicios de
Salud Publica de las administraciones gubernativas,
particularmente los de las administraciones locales
en su caso (diputaciones provinciales, consejos
comarcales, consistorios municipales) y los de
las administraciones autondmicas (servicios de
proteccién y promocién de la salud, de vigilancia
epidemioldgica, etc.), iniciativas que algunas
asociaciones de medicina familiar y comunitaria
han fomentado, como el Programa de Actividades
Comunitarias de Atencion Primaria (PACAP) de
la Sociedad espafiola de Medicina Familiar vy
Comunitaria (SEMFyC) o la red “Actuando Unidos
por la Salud” (AUPA) de la de la Sociedad Catalana
de Medicina Familiar y Comunitaria (CAMFiC).

Aunque no hay que olvidar que existe el riesgo
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de medicalizar inadecuadamente el proceso,
acentuando la perspectiva patogénica propia de
los servicios sanitarios, en lugar de aplicar un
planteamiento salutogénico que es mas pertinente.

En el ambito de la sociedad civil las empresas
privadas relacionadas con la sanidad (laboratorios
farmacéuticos, industria sanitaria, consultorias
de gestion de servicios, etc.) cada vez atraen a
un mayor numero de profesionales de la Salud
Publica que pueden aportar conocimientos vy
habilidades Utiles para sus intereses. Por otro
lado, las asociaciones y entidades sin animo
de lucro dedicadas a la cooperacion sanitaria,
Organizaciones no Gubernamentales (ONG) de
ambito local o internacional constituyen otra de las
areas de actuacién de la salud publica.

6. El papel de la Salud Publica en la sociedad
Yy en la sanidad

La Salud Publica de las administraciones y la
salud publica (y medicina preventiva) del sistema
asistencial acostumbran a ser identificadas
conjuntamente como un Unico componente
especifico de la sanidad. Lo que posibilita su
actuacion como bisagra entre la sociedad en su
conjunto y la sanidad. Gozne que puede utilizarse
como un instrumento de colonizacion ideoldgica
--lo que Illich denomind iatrogenia social?® -- o bien
para contribuir a la genuina promocion de la salud
comunitaria.

El papel potencial de interface entre la sociedad y la
salud publica como parte de la sanidad es relevante.
Porque las caracteristicas de los problemas de salud
colectivos, que cada vez tienen mayor importancia,
requieren de una perspectiva que la sanidad
asistencial dificilmente puede proporcionar debido
al planteamiento individualizado. Una perspectiva
que, en el mejor de los casos, se plantea centrada
en el paciente, pero que mas bien tiene como objeto
las enfermedades, aunque incluyan su prevencion,
habitualmente con un enfoque personalizado.

Aunqueambasperspectivasnosonconceptualmente
contrapuestas (incluso convendria que fueran
complementarias) en la practica resultan
competitivas. Desequilibradamente competitivas,
dada la magnitud de la sanidad asistencial que,
ademas, ostenta la hegemonia ideoldgica (cultural
y moral) que se puede considerar herencia de la
filosofia de lailustracion. Una de las reivindicaciones
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mas contundentes de la Ilustracion, como
movimiento politico filoséfico, que protagonizara
Inmanuel Kant mediante su imperativo categorico
es la preeminencia de la dignidad personal de
los seres humanos, por encima de cualquier
otra consideracion. Planteamiento que recoge el
aforismo de Protagoras segun el cual el hombre
(la persona) es la medida de todas las cosas.
Proposicion que fomenta el individualismo,
gue, a su vez, es propicio para el desarrollo del
capitalismo.

Un individualismo que relega la dimension
social de los seres humanos, indisoluble de la
dimension fisica (el cuerpo) y psiquica (mente,
espiritu o alma) por lo que bloquea, o al menos
obstaculiza el compromiso moral de los individuos
con la comunidad, por lo que la responsabilidad
correspondiente a la dimensiéon social de la
salud pasa a un segundo plano. Dilema que
es objeto principal de la ética aplicada a la
Salud Publica, otro de los aspectos que no es
posible abordar ahora. Aunque durante mucho
tiempo el desarrollo de la Salud Publica ha sido
ajeno a las consideraciones éticas, a pesar de
que sus origenes fueran muy probablemente
contemporaneos; si bien es observable una
coincidencia moral con la doctrina utilitarista de
Beecham y de Mill, las reivindicaciones politicas
de las organizaciones homosexuales sobre
el tratamiento que la epidemiologia y la salud
publica prestaban al SIDA, incentivaron el interés
por la ética. Una sintesis de esta evolucién se
puede encontrar en “Etica en, de y para la Salud
Pablica™.

7. La profesion de Salud Publica

A pesar de que cada vez son mas los profesionales
entre cuya dedicacion laboral se incluye alguna
de las actividades de la Salud Publica, la
profesion de salubrista no existe como tal. Ya
gue una profesion es una entidad corporativa
cuyos componentes no sélo se reconocen como
tales, sino que se comprometen publicamente
a satisfacer unas normas deontoldgicas que
garanticen a la sociedad que sus conocimientos y
habilidades sirvan a los intereses de la poblacion.
Obligaciones que --en teoria al menos-- garantiza
la respectiva corporacion oficial que agrupa
a los profesionales colegiados, sean médicos,
arquitectos, abogados o enfermeras.

pagina 10




Las dimensiones de la Salud Publica: una introduccion

Como la Salud Publica es esencialmente
multidisciplinaria y plurisectorial, los recursos
humanos de las instituciones y entidades de la
Salud Publica proceden de distintas profesiones y
ostentan diversas titulaciones, ya sean del ambito
estrictamente sanitario, de las denominadas
ciencias de la salud (en el caso espafol reconocidas
en la LOPS) o de otras (arquitectura/urbanismo;
derecho; economia, periodismo, etc.) por lo que
la asuncion de una profesidon supernumeraria
requiere ademas de una formacién homologada3°,
una vocacion explicita de asumir una identidad
profesional distinta.

En cualquier caso, la preeminencia de la identidad
profesional de base obstaculiza la adopcién de
una nueva identidad profesional compartida,
caracteristica que contribuiria a incrementar
la importancia, el prestigio y la influencia de la
Salud Publica tanto en el ambito sanitario como
en el social. Particularidad que la creacion de un
grado universitario de salud publica no obviaria,
debido, precisamente a la limitacién que supondria
constrefiir la naturaleza multidisciplinaria, que es
esencial para la Salud Publica.

8. El futuro

La evolucién de las sociedades humanas --de unas
mas que de otras-- se ha acelerado notoriamente,
del mismo modo que se esta transformando la
biosfera, entorno uUnico de todos los seres vivos.
De ahi que el papel de la Salud Publica requiera
probablemente una adaptaciéon adecuada que,
obviamente resulta dificil de predecir si se
producira y, en su caso, como.

El papel instrumental de la Salud Publica como
organo del poder ejecutivo, se ha mantenido
durante mas de siglo y medio. Ademas de sus
responsabilidades formales, la Salud Publica se
ha desarrollado como uno de los componentes
basicos de la denominada biopolitica3!. Todo ello
en el contexto de la soberania correspondiente a
los estados nacionales.

Pero la Salud Publica ha amplificado también
su papel en el conjunto del sistema sanitario
convencional, como una especialidad clinica y
académica mas. Un logro que tal vez implique
su decadencia (morir de éxito) puesto que sus
aportaciones mas espectaculares, la prevencion
de enfermedades y la promocién de la salud, han
sido objeto de apropiacién por casi todas las otras
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especialidades.

Aunque la promocidon colectiva de la salud
comunitaria (en el sentido de emancipacién y
de control) que propugnaba la citada conferencia
de Ottawa sigue siendo un anhelo de una parte
de la poblacion, que persiste en los esfuerzos
por una sociedad mas justa, y un objetivo de
parte del sistema sanitario, particularmente de
la denominada atencién primaria y comunitaria
de salud, resulta vulnerable a la medicalizacion
inadecuada, de modo que, sin un cambio social
radical, es improbable su persistencia. Cambio que
la iniciativa de salud en todas las politicas podria
albergar32.

Por otro lado, la transformacion de la biosfera,
en la que se estan produciendo cambios notorios
como el calentamiento global y el cambio
climatico, modificaciones que en parte al menos
son consecuencia de las conductas extractivas
de los seres humanos, tiene una influencia
epidemiolégica notoria como reivindica, entre
otros, el movimiento “Una sola salud” (en inglés,
One Health). Iniciativa que enfatiza la advertencia
del peligro lo que, desde luego, es muy necesario,
aunque no parece facil establecer una estrategia
fértil al respecto. Porque una simple apelacion a la
solidaridad universal parece como poco ingenua.

Por otro lado, las reivindicaciones ecoldgicas,
basadas mas o menos, en de la tierra como un
superorganismo, segun la interpretacion Gaia, que
lamentablemente podria entrar en crisis debido
a las conductas extractivas de las sociedades
humanas. Que podrian resultar particularmente
perjudicadas como consecuencia del calentamiento
global, del cambio climatico, etc.

La interpretacidon Gaia supone que los
organismos vivos interactlan con su
entorno inorganico en la Tierra como un sistema
autorregulado capaz de mantener y perpetuar las
condiciones para la vida en el planeta. Formulada
por James Lovelock y desarrollada conjuntamente
por Lynn Margulis en los afios setenta. A
sugerencia de su vecino, el novelista William
Golding , Lovelock la denominé Gaia, evocando a
Gea, la deidad de la mitologia griega. Inicialmente
criticada por teleoldgica y contraria a los principios
de la selecciéon natural, ha mantenido ciertas
expectativas gracias a la ecologia de sistemas.

Este riesgo que, junto a la globalizacién, apunta a
una uniformizacion desmedida a la hora de afrontar
problemas de salud colectivos en escenarios
locales. Porque las condiciones de vida, el entorno
y las circunstancias temporales, no son nunca del
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todo idénticas. Estandarizacion que implica riesgos
tanto sanitarios como politicos.

En este sentido, el desarrollo de iniciativas como
Salud Global fomentada desde la OMS3334 vy
también avalada por la comunidad cientifica,
como ilustran las iniciativas de algunas revistas
cientificas (p.ej., Lancet Global Health, BMJ Global
Health, y PLOS Global Public Health, entre otras)
que previsiblemente modularan el futuro de la
Salud Publica.
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