LEGISLACION
Y SERVICIOS
DE SALUD

Existe la impresion de que el rol del abogado no ha
sido, hasta el presente, debidamente destacado y defi-
nido tanto en su labor legislativa como en las tareas
generales de asesoria en la programacién y desarroilo
de las acciones de Salud Piblica. Sergio Alvarez tuvo
la extraordinaria oportunidad de discutir este proble-
ma con el distinguido abogado, Dn. Francisco Vio
Valdivieso (Q.E.P.D.), Consultor de la OFSANPAN
y de brillante trayectoria en nuestro Servicio Nacional
de Salud. Muchos de los conceptos aqui expresados y
compartidos por el Sr. Vio Valdivieso involucran la
participacién activa de este profesional en el equipo de
salud e invitarin, sin duda alguna, a una polémica.
Las piginas de CUADERNOS MEDICO-SOCIALES
quedan abiertas para que otros colegas expresen sus
puntos de vista,

Apreciaciones sobre legislacion de salud publica.

Intervencién del abogado en un servicio de salud

I—Consideraciones. A través de muchos afios
de experiencia en un Servicio de Salud, hemos
tenido que especializar nuestros conocimientos
en Legislacién y Administracién en Salud Pa-
blica y, nos ha parecido de interés =stablecer
algunas reflexiones sobre esta materia y frente
a la participacién que le cabe al profesional
abogado dentro de un Servicio Publico que de
una manera directa tiene que ver con la Pro-
teccién, Fomento y Reparacién de la salud co-
lectiva,

Estas apreciaciones, que reflejan solamente
nuestro personal criterio, surjen debido por una
parte al convencimiento que nos asiste de la
importancia cada dia creciente que el Derecho
tiene en la evolucién, progreso y consolidacion
de los conceptos de Salud, asi como en el per-
feccionamiento de cualquier sistema que desee
implantarse en una Organizacién administrati-
va que pretenda impulsar em debida {>rma las
acciones vitales de la Salubridad. Por otro la-
do, cabe destacar las dudas no resueltas, tanto
en la linea de jerarquia técnica como, incluso,
dentro de los propios profesionales abogados, en
relacién a determinar el marco preciso de fun-
ciones y labores que tienen que desarrollar en
un Servicio Puablico de esa naturaleza.

Debemos comenzar de una premisa previa e
indispensable para fijar nuestro marco de refe-
rencia: actualmente nadie puede discutir la
ingerencia creciente del Estado en la proteccién
de la Salud Publica y el bienestar fisico, men-
tal y social de los individuos miembros de una
comunidad. )

SERGIO ALVAREZ ROJAS
Abogado

Para cumplir las finalidades que el Estado
tiene, imperativa e ineludiblemente, éste debe
contar con una organizacién estable, perma-
nente, que le permita realizar las funciones que
las necesidades de la poblacién, de una comu-
nidad hacen nacer. Asi nace la Organizacién
Administrativa, que es requerida para satisfa-
cer determinadas necesidades, entre las cuales
estan las que se refieren a la Salud.

Esta Organizacién Administrativa del Estado
se logra a través o por intermedio del sistema
de Derecho Publico, llamado de los ‘“‘servicios
publicos”, por los cuales se establecen las dis-
posiciones legales que organizan toda la Ad-
ministracién Publica y, de consiguiente, fija la
dotacién de los servicios publicos, determina las
atribuciones y deberes de los funcionarios, etc.,
es decir, ella va a reglamentar en forma deta-
llada la érbita de accién y competencia de ca-
da uno.

De alli que se haya definido el servicio pu-
blico “como una organizacién del Estado, so-
metida a un régimen juridico especial, que tie-
ne por objeto satisfacer, de manera regular y
continua, una necesidad publica”?.

* El autor ha desempefiado entre multiples otros car-
gos en el SNS., los de Secretario General-Abogado
de la Zona de Salud de Valparaiso, Coordinador de
los Servicios de Proteccién de Menores de la IV Zo-
na de Salud, Secretario del Consejo Técnico en la
Direccién General de Salud. Es ademéas Profesor de
la Escuela de Servicio Social de la U. de Chile en
Valparaiso, en la asignatura de “Organizacién Poli-
tica y Administrativa de Chile”. Es autor de diversos
trabajos sobre legislacién sanitaria,

1 Derecho Administrativo Chileno y Comparado. D.
Enrique Silva C.
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Debemos dejar establecido, ademas, que es
una rama de! Derecho Administrativo, el que
va a determinar en una inmensa proyeccibén las
acciones de un Servicio de Salud y, por su in-
termedio, se fijan las normas juridicas que di-
cen relacién con la estructura, organizacion,
funcionamiento, modificacién y supresién de
este Servicio.

II.—La Legislacién de Salud Piblica en Chi-
le y América. En los Gltimos tiempos, como se
ha sostenido, se ha visto como el Estado ha in-
crementado sus actividades en materia de le-
gislacién de salud. Hay preocupacién por par-
te de los legisladores en el estudio de diversos
aspectos, especialmente en el orden preventivo,
para prestar atencién a las necesidades de gran-
des sectores de la poblacién.

Los Estados amplian constantemente su in-
cumbencia y participacién en las acciones de
Salud Publica, impulsados por la conciencia
que los pueblos tienen en la pretensién valede-
ra de derechos mas amplios que les permitan
un nivel de vida mejor y la posibilidad de per-
manecer el maximo de tiempo posible sanos.

En Salud Pdblica no se puede actuar sin la
participacién activa del Estado y éste, como Or-
ganismo de Derecho Publico, requiere de una
manera imperiosa contar con normas positivas
para educar su accibn:

Sin ley ¢l Estado nada puede hacer

Sin embargo, se puede apreciar un marcado
atraso en el reconocimiento de la importancia
que esta legislacién tiene. En efecto, sostene-
mos que la legislacién de Salud Pdblica no ha
recibido —ni en América en general; ni en Chi-
le, en particular— la atencién que merece de
los estudiosos del Derecho y no encuentra a
la fecha respaldo cientifico para considerar sus
principios como aceptados universalmente.

Asi por ejemplo, los Cédigos Sanitarios vi-
gentes en América no han logrado asentar una
clara respetabilidad juridica, atn cuando es tal
su importancia practica, que sin este instrumen-
to legal, la accién de la Autoridad de Salud en
importantes planos no tendria eficacia. Ade-
més pensamos que hay ausencia en sus textos
de precisos conceptos sobre cuestiones esencia-
les de Derecho. Tal es el caso, de los derechos
y obligaciones de las personas en relacién con
la salud publica; la conduccién de las personas
como sujetos individuales y sociales; el Estado
y sus acciones en Salud Publica; la competen-
cia del Estado y de los Municipios en esa ma-
teria, etc.
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Lo anterior, posiblemente se deba a que en
América Latina, alrededor de dieciseis paiscs
cuentan con Cédigos Sanitarios, los que, en un
alto porcentaje, han sido elaborados por médi-
cos u otros profesionales ajenos a las activida-
des juridicas y esos cddigos tienen serias im-
plicancias juridicas en importantisimas mate-
rias, como las garantias constitucionales (dere-
chos fundamentales de la persona humana), en
¢l ordenamiento familiar, en la seguridad del
ambiente, etc.

Sin embargo, a pesar de la existencia y de la
aplicacién de esa abundante legislacién en nues-
tro Continente y en Chile, las Facultades de
Derecho no han logrado incorporar el Dere-
cho Sanitario en sus programas de estudio y
esta materia se consulta en un reducido capi-
tulo del programa de Derecho Administrativo.

Cabe observar, de manera muy destacada,
que la legislacién de salud, por contener pre-
cisamente principios de Derecho Publico, estd
en constante evolucién y es asi como la mayor
parte de los Coédigos Sanitarios vigentes en
América, dictados hace més de quince afios,
quedan rezagados, inconsistentes y sus disposi-
ciones pierden su fundamento juridico, por es-
tar desconectadas con la realidad. Es decir, en
otras palabras, muchas de sus normas pierden
eficacia y no pueden atender las necesidades
actuales de Salud Publica.

La Salubridad, ciencia y arte, ha avanzado
més répidamente que ellos, imponiendo exi-
gencias urgentes, que, desgraciadamente, 1o
pueden satisfacer adecuadamente, por ej. todo
lo relativo a acciones de fomento de la salud,
a la proteccién del menor en situacién irregu-
lar, a los delitos provocados por adulteracién ¢
intoxicacién de alimentos.

W@%—Pmmulgwo
en 193T; Tl caso tipico y en él encontramos
muchas disposiciones que fueron superadas por
Ja realidad. Para qué sefialar la legislacién pe-
nal referente a los crimenes y simples Delitos
contra la Salud Puablica, que data en 1874.

Al lado de esta legislacién, llamémosla fun-
damental de Salud Publica, que se ha llevado
a efecto a través de la promulgacion por los
Cédigos Sanitarios, existe una variada y nu-
merosa gama de Reglamentacién de Salud Pu-
blica, a la cual debe constantemente hacerse
una labor de revisién y readaptacién para po-
nerla al dia con nuevos conceptos y necesida-

des, de manera de adecuar el criterio de los -

Técnicos a un lenguaje ajustado a la Ley.

No escapa nuestro pais a esta situacién y ?

debemos sefialar que hay no menos de cien Re-
glamentos sobre Salud Publica vigentes en Chi-

.
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le, que, en alguna medida, deben consultar y
aplicar los funcionarios que trabajan en un
servicio de salud, existiendo un elevado name-
ro que estin atrasados e inconexos. Bastenos
citar el Reglamento de Farmacias, Droguerias
y Establecimientos Similares; de Sanidad In-
dustrial; 'de Sanidad Maritima; en general la
Reglamentacidn sobre Epidemiologia; sobre con-
trol de Teatros y Espectaculos publicos; de
Salubridad de Viviendas; sobre Cementerios
(D. 8. de 1932), etc.

II1.—Intervencion del Abogado en Salud Pu-
blica. El rol o desempefio que al profesional
Abogado le compete en un Servicio de Salud,
ha sido un tema largamente debatido y es por
ello que deseamos plantear sobre el particular
algunas apreciaciones, que pueden servir para
adecuar mas de algin proceder futuro.

También aqui, serd necesario establecer un
marco previo de referencia.

Nosotros creemos, y nos asiste una certeza
basada en la experiencia de cerca de quince
afios, que si bien todas las acciones que un
Servicio de Salud tiene que ejercer —de acuer-
do con el mandato de la Ley— se concretan
en la aplicacién de una norma técnica por me-
dio de un procedimiento administrativo, es evi-
dente que el cumplimiento de los objetivos
fundamentales de una Institucién de esta na-
turaleza, exige una permanente unidad de pen-
samiento y de accién de los funcionarios téc-
nicos, con aquellos que tienen una responsabi-
lidad exclusivamente administrativa.

Quien no entiende lo anterior, o no lo apli-
que en un servicio de salud, no podrd com-
prender, ni menos desarrollar principios basi-
cos de administracién y organizacién.

La labor de Salud Puablica, para su mayor
utilidad, siempre requerira, inevitablemente, de
un equipo multiprofesional y, de consiguiente,
la mayor diversificacién de los métodos que se
deban aplicar, hace cada vez mas necesario tal
unidad de accién y pensamiento, junto con
una mejor consolidacién de conocimientos de
los funcionarios encargados de realizarlos.

En otras palabras, no se puede realizar una
tarea de proyecciones en el plano de la Salud,
dentro de la soledad de cuatro paredes, hay que
comunicar, informar, participar, pues aqui nin-
guna accién debe ser misteriosa, secreta, sino
que debe ser amplia, diafana, para que llegue
también traslicida a aquella gran masa de la
poblacién que espera con plena conciencia el
resultado de una accién en salud, a través de
una responsabilidad compartida por muchos.

Debemos agregar, que en la Organizacién de
Salud Publica se debe actuar con criterio emi-

nentemente de equipo, lo cual significa elimi-
nar una actitud de aislamiento.

Estos razonamientos explican —de mayor o
menor medida que las Organizaciones més
avanzadas y modernas de medicina publica,
cuenten en -formra indiscutida con expertos y
Profesionales de la mas variada formacién —en-
tre los cuales tiene que estar el Abogado— cuyo
conocimiento y experiencia son tanto mas efi-
cientes, cuanto mdis integradas estén las funcio-
nes de prevencién y de curacién de las enfer-
medades, con la promocién de salud.

Establecidas las premisas precedentes, desea-
mos sostener con el mayor énfasis que el pro-
fesional Abogado puede intervenir en una mi-
sibn de la mas alta importancia dentro de un
Servicio de Salud, pero dejando muy bien pre-
cisado que el desarrollo de su trabajo es dife-
rente al que puede prestarse a través de otras
Instituciones ya que la misién preferente, en
este caso, sera la atencién de la persona huma-
na, en la satisfaccién de una necesidad siempre
actual y fundamentalmente esencial, cual es la
Salud.

En efecto, si analizamos la experiencia rea-
lizada en nuestro pais, podemos encontrar que
el Servicio encargado de las prestaciones de sa-
lud, —el Servicio Nacional de Salud— tiene
una doctrina y una filosofia diferente a la de
cualquier Servicio PGblico. Basta estudiar y re-
visar la historia fidedigna de la Ley de su crea-
cién, para comprender como estd impregnada,
desde sus comienzos, de principios juridicos y
doctrinarios totalmente distintos en su concep-
cién a la de otros Servicios.

Pero, hay otra reflexién que conviene hacer
y es reconocer que la principal dedicacién de
un Servicio de Salud es promover y dar salud
a la poblacién a través de técnicas médicas, con
las cuales el Abogado tiene que trabajar y co-
laborar, con sus técnicas propias al igual que
otros profesionales universitarios no médicos en
el desarrollo de esta tarea, correspondiéndole
dar una ASESORIA que, como decimos, debe
ser valorada en una alta medida.

Surgen de lo anterior algunas apreciaciones
que deben distinguirse, antes de seguir con nues-
tro planteamiento, y que dicen relacién con las
profesiones del Médico y del Abogado, particu-
larmente de esta Gltima.

Los Abogados reciben universalmente en su
preparacién profesional principios fundamenta-
les muy dispares a los profesionales de la medi-
cina, porque su posicién en las actividades hu-
manas son muy diferentes. Los Abogados tie-
nen, a nuestro parecer, por funcién primordial
el ordenamiento social, dentro de los marcos de
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la Justicia. Los profesionales de la medicina, en

este orden de ideas, tienen la mision de velar

por la salud de los integrantes de la sociedad.

Sin embargo, la preparacién que el Abogado
recibe, atin en nuestros dias, en 13s Universida-
des, para obtener su titulo, obedece a un crite-
rio esencialmente individualista; también el Mé-
dico en su formacién profesional tiene este pro-
blema, pero el Abogado se vé impulsado a ac-
tuar con sus propios medios, solo; a consagrar
una estructura social estdtica, mediante la de-
fensa de derechos radicados definitivamente en
determinadas personas,

De alli que su tendencia en la vida profesio-
nal sea ‘“‘defensiva”, o sea en su actuacién se
buscan las férmulas que conduzcan a la oposi-
cién.

Ademais, el Abogado se constituye debido a
una actitud aislada, como “censor” bajo una
apreciacién legal, de las actuaciones de los de-
maés, sin considerarse, muchas veces, integrante
de los respectivos equipos de trabajo de la co-
munidad.

Si bien es cierto lo anterior, por otro lado re-
presenta una realidad evidente que las estruc-
turas sociales, en un proceso de continua evo-
lucién, le van exigiendo al Abogado una adap-
tacién, un cambio dirlamos hasta de mentali-
dad, porque le impulsan a colocarse en la ne-
cesidad de buscar férmulas que permitan un
mejor ordenamiento social, para alcanzar una
adecuada convivencia social. Y, de consiguiente,
el Abogado de hoy, en esta forma, esta obligado
a ser un ordenador social. El proceso encuentra
su mas potente estimulo en la permanente am-
pliacién de sus funciones por parte del Estado y
en las Empresas Privadas.

En todo caso, hay que sefialar, por otra parte,
que el Abogado tiene a su favor una cualidad
natural de su profesién: la de estar mentalmen-
te en condiciones de captar los acontecimientos
con mayor facilidad que otros profesionales,
porque en su formacién se les prepara para in-
terpretar los actos humanos, a fin de armoni-
zarlos dentro del concierto social, de acuerdo a
las normas legales vigentes,

A través de todo un proceso histérico, hemos
podido comprobar como el Estado ha tomado
para si, como entidad social que representa la
sintesis de los intereses colectivos y encargada
de velar por el bien comin, la obligacién de
cuidar y atender la Salud Pubhca, dentro de
una concepcién de considerar a la persona como
humana y como componente de la sociedad.

Siguiendo con nuestro planteamiento, este es

la part1c1pac10n que le corresponde al Abogado
como integrante de un Equipo de Salud Pabli-
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ca, podemos sostener con pleno convencimiento
que los Abogados estin preparados para actuar
en Salud Publica, como Asesores, en cuanto a
las necesidades que las actividades de esa rama
del saber se encuentre en el ordenamiento gene-
ral de la comunidad, en especial, cuando las
acciones de ‘Salubridad son realizadas por Orga-
nismos del Estado.

Y en este aspecto tenemos que volver a in-
sistir en un hecho que muchas veces se olvida
por el profesional Abogado en su actuacién en
un Servicio de Salud y es que su labor profesio-
nal se tiene que prestar subsidiariamente a una
técnica médica. De aqui que los técnicos sefia-
len sus objetivos y el Abogado debe indicar la
forma de cumplirlos,

Aparece a esta altura de nuestras considera-
ciones una situacién que, a nuestro modo de
pensar, es tema de controversia, en cuanto a la
intervencién del Abogado en un Servicio de
Salud Puablica y es la pregunta si su dedicacién
tiene que orientarse mas especificamente, al
campo de Asesoria general o al Control fisca-
lizador de actos patrimoniales y de funcionarios.

Pensamos que la labor de mayor eficacia esti
en una Asesoria plena, ya que esta labor es mu-
cho mas provechosa, bajo una concepcién de
Salud, que la orden puramente patrimonial o
de defensa de la legalidad de los asuntos sefia-
lados, ya que en el plano de Salud Plblica se
aplica con mayor frecuencia el Cédigo Sanitario
y toda una variada reglamentacién, sobre pro-
teccién, fomento y reparacién de la salud, o sza
una legislacion que corresponde a la orbita del
Derecho Piblico y no Privado.

dsesorar, es un término sindénimo de “acon-
sejar’, “orientar”, “dictaminar”,

Fiscalizar, representa la idea sinénima de “cri-
ticar”, “investigar”, “‘controlar”, “censurar’.

De alli que el criterio del Abogado como Fis-
cal disienta del criterio del jurista que esta
facilitando el camino, conduciendo los actos
humanos hacia lo que es mejor al bienestar co-
lectivo.

Lo anterior no quiere decir que pensemos por
un instante en restarle ninguna importancia o
desconozecamos la labor profesional que debe
cumplir el Abogado en cuanto a la defensa de
los Derechos patrimoniales de una Institucién
de Salud y la necesaria fiscalizacién que deba
hacerse de la legalidad de los actos de los fun-
cionarios, sélo pensamos que es mayormente
amplia su intervencién en un plano mds inte-
gral, funcién que a nuestro juicio se cumple
por los cauces de una asesoria.

No podemos negar la existencia de una labor
esencialmente fiscalizadora, como es por ej. la



que ejecutan los Abogados en la revisién de
sumarios administrativos y, en general, al apli-
car las disposiciones legales en materia discipli-
naria administrativa, en las cuales se debe pro-
poner las medidas sancionadoras con acatamien-
to escrito a lo que la ley adnfinistrativa sostiene
sobre el particular,

IV.—Proposiciones de conclusién. Hemos
analizados algunos aspectos referentes a la le-
gislacién de Salud Publica y a la intervenci6n
que al profesional Abogado le compete en una
Organizacién Estatal de Salud. No quisiéramos
terminar estas apreciaciones, sin antes sefialar
algunas proposiciones utiles.

Con respecto a la Legislacién de Salud:

1. Pensamos que las Autoridades Superiores
y Zonales de Salud, deben representar ante los
Poderes Phblicos, un idéntico pensamiento, en
cuanto a demostrar la importancia que para el
normal y expedito desarrollo de las acciones de
salud tiene una legislacién de esta especie.

2. Crear en los respectivos servicios comisio-
nes permanentes de estudio y revisién de todas
aquellas disposiciones legales contenidas en la
legislacién comin, tanto en leyes y reglamentos,
con el fin de perfeccionarla y adaptarla a los
nuevos requerimientos que la evolucién de la
sociedad y sus necesidades, asi como los nuevos
conceptos de salud hacen necesario incorporar y
conocer.

Con respecto a la participacién del Abogado,
a nuestro parecer, como lo hemos sostenido,
dentro de un Servicio de Salud, no deben existir
Abogados que solamente tengan una actuacion
de tipo fiscalizadora o que se limiten a atacar
o defender, sino que tiene que surgir el Aboga-
do Asesor, cooperador de la accién del Técnico,
que le indique la manera de salir de una situa-
cién conflictiva, en los maltiples aspectos que el
inmenso campo de las acciones de salud hacen
surgir.

De aqui que insistamos:

1. Que en la organizacién de Salud Publica
en donde desarrolle sus actividades, el Abogado
debe actuar con un criterio que forma parte
de un equipo de trabajo, esto es, abandonar su
aislamiento y soledad, Debe considerarse como
Miembro del equipo correspondiente de Salud
Pablica, formado por médicos, enfermeras, in-
genieros, médicos veterinarios, asistentes sociales,
administrativos.

Para ello debe mantener contacto con los
grupos profesionales anexos a ellos, demostran-
do su espiritu amplio.

2. Abandonar una actitud “defensiva’; dejar
de ‘‘ser fiscal”, para convertirse en cooperador
de los demais funcionarios y de la comunidad
en general.

3. El Abogado tiene que orientar las acciones
de salud, dentro del ordenamiento social, pero
considerando en forma preferente que el bien
com(n prevalece sobre el interés particular y
que en Salud Publica estd comprometida la vi-
da de personas humanas y los valores medula-
res de la Sociedad.

4, Tratar de “no cerrar las puertas”, espe-
cialmente cuando se trate de realizaciones de
acciones de Salud Publica y para lo cual debe
eliminar una posicién negativa y no cerrarse
en “NO” rotundos, categéricos; sino empefarse
en buscar las férmulas juridicas que permitan
resolver de manera positiva lo que se propone a
su determinacién y conocimiento legal.

5. El Abogado dentro de un Servicio de Sa-
lud debe desarrollar su labor con prescindencia
total de presiones interesadas, especialmente de
orden politico inmediato. Esto no quiere decir
que deba impedirse de pertenecer o participar
en un Partido Politico, si lo desea, pero a nues-
tro entender no debe servir jamas como instru-
mento politico en el Servicio de Salud Publica.
Y en este sentido su ascendencia moral, basada
en su independencia y conocimientos profesio-
nales tendra que ser justipreciada por sus com-
pafieros de trabajo.

6. Finalmente, el Abogado de Salud Publica
debe siempre conservar su soberania profesio-
nal, en especial al evacuar un dictamen o un
informe legal; aGn cuando tendra que respetar
las decisiones tomadas por quien corresponda,
las que muchas veces no coincidirdn con sus
conclusiones. Puede haber razones de otra in-
dole, que €l ejecutivo ha tenido que tomar en
cuenta y que por distintas razones han pesado
maés que las dadas por el Abogado, lo cual no
significa, en ningun caso, disminucién de su
dignidad profesional. Su responsabilidad llega
hasta el limite de dar su opinién.

Estas proposiciones y en general el plantea-
miento que se ha formulado, podemos suponer
no es compartido en su totalidad por otros pro-
fesionales; sin embargo, pensamos que es a tra-
vés de intercambios de opiniones, del didlogo
realizado con un espiritu abierto, como podre-
mos fundamentar mejor la participacion del
Abogado en un Servicio de Salud, para su ma-
yor consideracién, respeto y dignidad profesio-
nal.

CUADERNOS MEDICO -SQOCIALES / N¢ 4 / 31



Nosotros pensamos que se trata de quebrar
esquemas y barreras que por mucho tiempo han
impedido un trabajo mas estrecho, de mayor
idoneidad en esta labor multiprofesional que
necesaria e inevitablemente debe desarrollarse
en un Servicio de Salud Pablica.

Alguien sostenia, en mejor forma, que en
este tiempo tenso y vibrante en que nos ha to-
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cado vivir, nos corresponde no una actitud pa-
siva, negativa y de temor, sino que con el co
razén alegre pensemos que en la necesidad de
cambio, que emerge en todas partes, todo co-
mienza de nuevo, con mayor fuerza y esperanza,
hacia mejores férmulas de convivencia humana
y social.




