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— vehiculos

— instrumentos

— aparatos

— maquinaria

— archivos

—en general el equipo que se haya utilizado para la atencién de las atri-
buciones de que se trate.

El articulo cuarto senala claramente que al personal de las dependencias
que por el cambio de atribuciones pase a otra, no se le afectaran los derechos
que haya adquirido en virtud de su relaciéon laboral con la Administracién
Pablica Federal y que si por cualquier circunstancia algin grupo resultare
afectado se dari intervencién previamente a:

— La Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Federal
— Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado
— Sindicato correspondiente.

El quinto se refiere al estado que guarden los asuntos que deban pasar de
una dependencia a otra. El precepto sefiala que permanecerdn en el ultimo
trdmite que hubieren alcanzado hasta que las unidades administrativas que
los tramiten se incorporen a la dependencia competente conforme a la re-
forma, a excepcién de los tramites urgentes o sujetos a plazos improrroga-
bles. Este articulo fue igual cuando se expidi6 la Ley Orgénica de la Admi-
nistracién Publica Federal en 1976 (articulo 4o. transitorio) y la Ley de
Secretarfas y Departamentos de Estado en 1958 (Articulo 3o0. transitorio).
Supone una inmobilizacién temporal de la Administracién Publica que carece
de sentido, pues la incorporacion juridica por lo que hace a la competencia
se lleva a cabo de inmediato, es decir tan pronto entran en vigor las refor-
mas. Por lo que hace a la incorporaciéon material, ésta puede tardar algin
tiempo, pero si existen personal que tramitardn los asuntos y nuevas autori-
dades que los decidirdn, carece de sentido parar su marcha.

El articulo sexto transitorio también lo encontramos en la Ley Orgdnica
de la Administracién Puablica Federal de 1976 y en la Ley de Secretarfas y
Departamentos de Estado de 1958.

Sefiala que cuando se dé una denominacién nueva o distinta a alguna de-
pendencia cuyas funciones estén establecidas con anterioridad, dichas atribu-
ciones se entenderdn concedidas a la dependencia que determine este Decreto
de reformas y las demds disposiciones relativas.

El articulo séptimo seiala que el Ejecutivo Federal continuard los finca-
mientos de responsabilidades en proceso y los que se inicien por hechos con-
sumados con anterioridad a la publicacién de las modificaciones por con-
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ducto de la Secretarfa de la Contraloria General de la Federacién y que
resulten de la revision que le compete independientemente de la fecha en
que se descubran o comprueben. Esto debido a la competencia de la nueva
Secretaria segiin se comento antes.

Por ultimo, este Decreto del Congreso de la Unién fue expedido el 22 de
diciembre de 1982, promulgado por el Ejecutivo Federal el dia 23 y publi-
cado en el Diario Oficial el dia 29 del mismo mes y afio. El Decreto de
promulgacién fue refrendado por todos los Secretarios de Estado y por el
Jefe del Departamento del Distrito Federal.
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Dentro de esas reformas, que responden al anhelo de hacer justicia a los me-
xicanos, coadyuvando a alcanzar la sociedad igualitaria ampliamente reclamada
por la ciudadania en la ultima campana electoral, se encuentra el reconoci-
miento a nivel constitucional del derecho a la proteccién de la salud, y la im-
plementacion de mecanismos de cordinacion, detinados a canalizar de manera
coherente y racional el esfuerzo ptiblico encaminado a realizar la garantia.

Las reformas legales efectuadas en esta materia no constituyen un acto ais-
lado ni un ensayo juridico, sino que son consecuencia del devenir histérico y
de la concepciéon humanista en que se inscribe el sistema juridico nacional.

La exigencia de incluir en la Carta Magna el derecho a la proteccién de la
salud, se deriva de la necesidad de dar contenido social al proceso de cambio
que se comprueba en el seno de la sociedad mexicana, la cual manifiesta sus
requerimientos por los canales de expresién democritica e impulsa activamen-
te el Gobierno Federal.

Si la salud se define como un estado de completo bienestar fisico, mental y
social y no solamente como la ausencia de enfermedad; disfrutar del nivel mds
alto de salud posible debe constituir uno de los derechos fundamentales de
todo mexicano, sin distincion alguna.

Pero la solucién de los problemas de salud no sélo requiere voluntad poli-
tica, sino que también exige realismo y conviccién. La labor en la materia
comienza en la estructuracion de un adecuado marco juridico. La sustancia
se desenvolverd en su efectivo desarrollo, a través del conjunto de acciones
que se emprendan.

Sin embargo, es necesario profundizar en la comprension de la entidad y al-
cance de las reformas legales, para definir el marco y la filosofia en que deben
inscribirse las acciones relativas a la salud de los mexicanos.

Por la modalidad del tema que me corresponde exponer, he considerado con-
veniente partir de la conceptualizacion del derecho social y el andlisis de la
naturaleza de las garantfas individuales y sociales, continuando con una brevs:
relacion de la trayectoria de estas categorias en el sistema constitucional mexi-
cano, para culminar caracterizando el derecho a la proteccién de la salud, ade-
cuadamente contextualizado.
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1. DERECHO SOCIAL

Para definir el concepto de derecho social es necesario analizar previamente
las razones v condiciones que determinan su genes y desarrollo, partiendo de
los origcncs'dcl constitucionalismo moderno, que surge como un esfuerzo deli.
berado por eliminar el despotismo, enmarcando la ﬂ?Cl()n de la autoridad.
Desde entonces se estimaba que era suficiente con delimitar el campo de accién
del gobernante para que el ciudadano com}'lﬂ gozara de. P]ena ]lbel‘lz.ld.

La experiencia demostré que para garantizar a los individuos una vida digna
en sociedad no era suficiente con limitar la accion del gobernante, sino que se
requerfa, ademds, que se le reconocieran un minimo de prerrogativas al gober-
nado y que se establecieran procedimientos adecuados para salvaguardarlas.
Fsta inquietud politico-social dio lugar a la expedicién de la declaracién de
los derechos del hombre y del ciudadano, entendido como individuo, y a que
se disefaran mecanismos jurdicos para hacerlos efectivos, tales como el juicio
de amparo y el habeas corpus. i )

En esta concepcion tradicional, inspirada en el liberalismo, tanto politico
como econémico, los derechos del hombre se entendfan como facultades que
quedaban en el arbitrio individual.

Se garantizaba la libertad del hombre, pero ¢cudl era su posibilidad real de
ser libre? La consecuencia inmediata de esta concepcién, que asumia que no
habria injusticia cuando todos pudieran hacer lo que mias les conviniese, fue
la desigualdad en el disfrute real, en tanto eran desigualitarias las condiciones
econdémico-sociales en las que el hombre se desenvolvia.

Comienza a perfilarse el derecho social cuando se pone el acento en la posi-
bilidad de ejercicio y disfrute de un derecho y no en la potencial prerrogativa
que implica su declaracién.

El trinsito de la concepcién, “derecho de” a “derecho a” constituye el acta
de nacimiento del derecho social, en virtud de que establece como obligacién del
Estado el consolidar la garantia Constitucional de la seguridad social, que esta-
blece una nueva concepcién del hombre en sociedad, asi como el respeto de
los derechos subjetivos y el cumplimiento de los deberes juridicos del Estado.

El derecho social protege valores y bienes que exceden al individuo y ata-
fien a la sociedad en general o a alguna clase social, e implica concebir los
derechos subjetivos més en su funcién social que en el arbitrio de la posibili-
dad de cada individuo.

Implica, asimismo, la armonizacién de los valores individuales y colectivos
dentro de una concepcién personalista o humanista del ideal juridico.

Sin embargo, el derecho social, al igual que las garantfas individuales, limita
el poder de las autoridades, pero a diferencia de las segundas, impone al Es-
tado deberes juridicos de hacer y no sélo de no interferir. Asimismo, impone
limitaciones a derechos individuales, en pro del beneficio colectivo o de la
proteccién especifica de determinada clase o grupo social. Por esta razém, se
considera que su interpretacién debe ser restrictiva, no siendo susceptibles juri-

dicamente de extenderse a casos no previstos, ya sea por analogfa o por mayorfa
de razén.
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Los derechos sociales pueden ser ejercidos por individuos en particular, y su
cumplimiento puede ser exigido directamente por los beneficiarios o por medio
de los 6rganos que la ley establezca para representar a grupos sociales.

Si bien por lo que toca a los derechos individuales, existe un procedimiento
que tiende a garantizar a los particulares al goce y respeto de ellos, que es el
juicio de amparo, las violaciones a las garantias sociales, por cuanto a que son
oponib]es a particulares y no necesariamente a autoridades como lo supone el
juicio de amparo, presumen la existencia de acciones e instancias ante tribuna-
les o dependencias diferentes de los judiciales que normalmente conocen de las
demandas de amparo.

Para entender la significacién del derecho social no debe perderse de vista
que casi detrds de cada relacién juridica privada, asoma siempre un tercero
interesado: la colectividad.

La idea central en que el derecho social se inspira no es en la igualdad de
las personas, sino en la eliminacién de las diferencias que entre ellas existan.

Si las garantias individuales surgen como limitaciones al absolutismo y fron-
teras al dominio arbitrario, los derechos sociales se conciben como limitaciones
a los derechos individuales, aunque sin desconocerlos.

Asi, contra los actos realizados por el sector patronal que los trabajadores
estiman violatorios de sus derechos sociales, éstos pueden recurrir a los tribu-
nales laborales y hacer uso de su méximo instrumento de accién: la huelga.
Los campesinos cuentan con instancias para solicitar ser provistos de tierras;
aguas o elementos para explotar el campo, a través de la legislacién agraria.
Lo anterior implica que, antes de recurrir a las vias de amparo, que estan abier-
tas a obreros y campesinos, ellos, en forma colectiva, pueden exigir las presta-
ciones que legalmente les corresponden. ) .

El sistema constitucional mexicano es rico en antecedentes de incorporacién
de preceptos de cardcter social, tendientes a brindar tutela, protecciéon y auxi-
lio a las clases sociales econémicamente débiles y desprotegidas. Un breve
andlisis de los textos juridicos que han regido sucesivamente en el tiempo los
aspectos fundamentales de la vida del pafs, nos permiten verificar la secuencia
logica que condujo a las reformas legales sancionadas recientemente.

2. LAS GARANTIAS INDIVIDUALES Y SOCIALES EN EL SISTEMA
CONSTITUCIONAL MEXICANO

Los dos primeros documentos fundamentales que tuvieron vi'gencia en Méxi-
co, fueron: La Constitucién de Cadiz de 1812 y la Constitucién de 1824; en
ellas se carecfa de una declaracién exhaustiva y sistemdtica de los derechos del
hombre y del ciudadano, aunque inclufan el reconocimiento de ciertos derechos
de los habitantes.

Entre las dos cartas fundamentales citadas, hay que recordar el Decreto Cons-
titucional para la Libertad de la América Mexicana, sancionado en Apatzingin
el 22 de octubre de 1814, bajo la inspiracién de Dor} José Marfa Morelo§ y
Pavén. Este intento por concretar las mdximas aspiraciones de la Constitucién
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en materia de soberania y determinacién politica, procura circunscribir la ac.
cion de la autoridad a los términos de la ley, caracteristica i.funfla_mental del
estado de derecho, v contiene referencias a los derechos del individuo frente
al gobernante, ;nmq‘ue sin un orden real en materia de garantias, |

El Constituyente de 1857 actué plenamente en el contexto del liberalismo,
politico y econémico. En consecuencia, el docpmento emanado de su labor se
limit6 a fraccionar el poder, con el fin de evitar su a!;uso y a esablecer prin-
cipios generales que protegieran la actividad (‘le los particulares frente al Estado.

No obstante la alta calidad de la Constitucién de 1857, los factores que
dieron origen a la revolucién de 1910 pusieron en evidencia una realidad
distinta, comprobdndose de que en un pais con desngt'mldades ecopé.mlcas, poli-
ticas, sociales e historicas, el tratar igual a los desiguales era injusto e im-
politico. . ) )

El proyecto de Constitucién Politica que Carranza present6 al Congreso Cons-
tituvente de 1917, si bien fue en muchos aspectos avanzado para su época, con-
servé los elementos que habian propiciado la desigualdad, encendiendo el
movimiento armado al que se procuraba poner fin. Esta circunstancia fue per-
cibida por un nimero considerable de constituyentes, quienes intuyeron la ne-
cesidad de establecer, paralelamente a los derechos del individuo, derechos a
favor de los grupos marginados, y por tal motivo, con escasas posibilidades de
hacer efectivas sus prerrogativas mds elementales. En este momento nace la
idea de incorporar derechos sociales a la Constitucion Politica, aunque aun
no se definieran como tales.

La Constitucién Politica de 1917, que no escapa por su concepcién general
y estructura al marco del liberalismo, incluye sin declararlo algunos derechos
sociales que, a juicio del constituyente, el momento requeria. Como la deci-
sion de incluirlos es mds producto de la intuicion humanista y de la coyuntura
politica que de una elaboracion tedrica sélida, no se previé un capitulo para
desarrollarlos ni recibieron un tratamiento diferencial con respecto de las
demds garantfas individuales. Por el contrario, se dispersan a lo largo del texto,
con excepcién de los propios que correspondan a los trabajadores, que merecen
un capitulo aparte, ubicado a continuacién del relativo a las entidades fede-
rativas y procediendo a las prevenciones generales.

Entre los que pueden caracterizarse como derechos sociales en la Constitu-
ci6n de 1917, se cuentan los siguientes:

— La organizacién y modalidades de explotacién de la tierra cultivable, con-
tenidas en el articulo 27, que pretende superar la concepcién del campo
como simple factor de produccion en manos de unos pocos, para procu-
rar que sirva al sostenimiento, progreso y seguridad de quienes lo cul-
tivan.

— La prohibicién de monopolios, consagrada en el articulo 28 facultando a
los poderes federales para actuar en defensa de la economia del pais, en
beneficio de los particulares concebidos més como grupo social que como
individuos. Los monopolios no se prohiben solamente porque impiden la
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libre concurrencia en los mercados y limitan la accién de la oferta y
la demanda, preocupaciones ambas que se inscriben en el marco del libe-
ralismo econémico, sino porque constituyen una ventaja exclusiva a favor

de una o varias personas, en perjuicio del publico en general y de algu-
na clase social en particular, y

— La dignificacién del trabajo, consagrada en el articulo 123, que superan-
do su consideracién como mera mercancia, lo concibe como elemento de
la produccién con valor propio, susceptible de ser protegido tanto en el
momento que se presta como en la etapa de adiestramiento previo, inclu-
yendo previsiones relativas a la seguridad en el empleo y limitaciones que
tienden a evitar la explotacién del hombre por el hombre y proteger la
prestacion laboral de menores y mujeres, sin menoscabo de otros valores,
como la familia y la educacion.

Algunos derechos, como el relativo a la educacién, no fue posible al cons-
tituyente de 1917 establecerlo como un derecho social. Esta labor fue
confiada a los gobiernos emanados de la revolucién. El texto del articulo
tercero original correspondia, en gran medida, a las ideas liberales del
siglo pasado. No obstante ya se consideraba que la educacién era una
funcion propia del Estado, que no podia ser confiada en su totalidad a
los particulares, ya que es su funcién el dar el servicio en forma masiva
y general, y que el mismo Estado debia definir el tipo de educaciéon que
se impartiera en el pais.

El constituyente de 1917 fue innovador por cuanto establecit los de-
rechos sociales de que se ha hablado.

Pero, ademds, a €l y al constituyente permanente se deben otro tipo de insti-
tuciones que tienden a procurar que la propiedad privada, mds que a servir a
intereses privados, tenga un fin social. Si bien conservé la férmula expropia-
toria que existia desde 1857, se dispuso que el Estado cuenta en cualquier mo-
mento con la posibilidad de imponer a la propiedad privada las modalidades
y limitaciones que dicte el interés piblico.

Asimismo, se establecié que los minerales y demis elementos aprovechables
del subsuelo son de la Nacién; las aguas y el espacio aéreo también son pro-
piedad de ella; muchas actividades, si bien pueden ser ejercidas por los par-
ticulares, estdn sujetas a la previa concesion, permiso o autorizacién. Todo ello
con la finalidad de que sea el Estado quien encauce, en beneficio de la colec-
tividad, la actividad de los particulares.

Tal como se concibié en el texto constitucional de 1917, el Estado deja de
ser un mero observador de la actividad de los habitantes del pafs. Abando-
nando el rol de simple 4rbitro en la relacion que se da entre los factores dg
la produccién, distribucién y consumo, a que lo habia circunscrito la Consti-
tucién de 1857, y se convierte en regulador real de la economia del pais.



430 JOSE A. GONZALEZ FERNANDEZ

3. EL DERECHO A LA PROTECCION DE LA SALUD

Como mencionaba al comienzo de esta exposicion, el der_echo a la proteccién
de la salud se inscribe en el contexto de los derechos sociales ya conceptuali-
sados. de reconocimiento impostergable para garantizar el desarrollo nacional
armonico y equilibrado. o ) .

La salud, como ninguna otra condicion para el disfrute c_le una vida plena,
no admite discriminaciones. No puede hablarse de una soc1eda(_l sana cuando
sectores completos de la poblacién no tengan acceso real al disfrute de este
derecho. _ . o

Para igualar a los desiguales en oportunidades y s_egundades, debié incorpo-
rarse a la Constitucién el derecho social de proteccion de la §a1ud, que es al
mismo tiempo un derecho individual, ya que puedg ser ejercido y re_clamado
tanto por grupos o clases sociales como por los propios gobernados considerados

individualmente. .
La preocupacién por la salud de la poblacion ha estado presente desde

el comienzo de la vida independiente de la Nacion.

En Apatzingin se incluy6 como facultad del Supremo Congreso la de “apro-
bar los reglamentos que conduzcan a la sanidad de los ciudadanos, a su como-
didad y demis objetos de policia”.

Por reforma constitucional de 1908 se faculté al Congreso de la Unién para
regular lo relativo a salubridad general de la _Repl'x'blica, si bien dicha reforma
puede ser estimada como un primer signo de interés en tal materia, lo relativo
al contenido de la salubridad general es una conquista del constituyente revo-
lucionario de 1917. Es también el reconocimiento de un derecho social a favor
de aquéllos que, de una u otra forma, habian propiciado, apoyado y sostenido
el movimiento armado. Asi como no pasé por alto problemas como el agra-
rio, el obrero y muchos otros, es indiscutible que fue intencién de la Asamblea
de Querétaro el regular lo relativo a la salubridad general de la Repﬁblica.
Independientemente de eso se faculté al Congreso de la Union para dictar leyes
sobre tal materia. En forma adicional y por disposicién expresa constitucional,
se previ6 la existencia de un Consejo de Salubridad General, al que se doté de
un amplio margen de accién.

Dentro de este mismo contexto de proteccién y defensa de la poblacién del
pafs, que ha caracterizado a los gobiernos emanados de la revolucién, poste-
riormente, en 1971, se propicié una reforma al pérrafo cuarto de la fraccién
XVI del Articulo 73 constitucional, para introducir en ella lo relativo a la pre-
vencién y combate de la contaminaciéon ambiental.

Por otro lado, en la parte final del Articulo 117 se faculté conjuntamente al
Congreso de la Unién y a las Legislaturas de los Estados para dictar leyes
encaminadas a combatir el alcoholismo.

En el mismo marco de preocupacion del Estado Mexicano por la salud de
sus habitantes, es como debe ser entendida la reciente modificacién hecha al
articulo 4o. constitucional.

Ha existido una congruencia ideolégica en el quehacer revolucionario. Los
cambios se han hecho en el momento oportuno y cuando las circunstancias
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permitian suponer que el pais se encontraba preparado para proporcionar
gozar de la conquista que en cada momento se alcanzé. y

No es impropio hablar de revolucién y de derecho social a 1
la salud. Ambas han sido a lo largo de la historia de este siglo inseparables

Es mds, se puede decir con vista a los hechos, que la reforma conI:titucior.lal
publicada con fegha 3 de febrero del aiio en curso, ha logrado elevar al méxi-
mo nivel legislativo algo que ha sido preocupacion del Estado Mexicano des-
de 1917.

La salud se considera un bien de interés publico, por lo que es funcion del
Estado la proteccién, atencién y vigilancia de la salud de todos los habitantes
del pais. Por otra parte, es una responsabilidad que comparten indisolublemen-
te el Estado, la sociedad en general, y cada uno de los interesados en particu-
lar, como afirmé el Dr. Guillermo Soberén, Secretario de Salubridad y Asis-
tencia.

La adicién al articulo 4o0. constitucional consagra el derecho a la protecciéon
de la salud, a favor de todos los habitantes del pais. Este derecho tiende a
plasmar juridicamente lo que es la seguridad social, que tiene como finalidad
garantizar el derecho humano a la salud, a la asistencia médica, a la proteccién
de los medios de subsistencia y a los servicios sociales que sean necesarios para
el bienestar individual y colectivo.

En consecuencia, el derecho a la proteccién de la salud de los mexicanos
consistird en gozar de prestaciones integrales de salud de la misma calidad,
eficiencia y oportunidad, por intermedio de las instituciones competentes.

La adicién hecha al articulo 4o0. amerita comentarios tanto de indole poli-
tica como econémica. Su génesis se encuentra en la filosofia expuesta por el
Presidente Miguel de la Madrid Hurtado durante su campaiia politica: “El
concepto moderno de salud rebasa la idea simplemente negativa de la ausencia
de enfermedad. Se asocia ahora a un estado de bienestar fisico y mental del
individuo, y a una situacién de seguridad que promueva el desarrollo pleno
de la persona en un contexto social determinado... los servicios publicos de
salud no pueden limitarse a los aspectos clasicos de la medicina. No es el sis-
tema médico nacional el tinico responsable de la salud de la Nacién. Hay una
serie de condiciones sociales, econdmicas y atun politicas, que son prerrequisitos
o condicionantes de los niveles de salud que tiene una poblacién; aspectos tales
como la nutricién, la educacion, la sanidad del medio ambiente; en fin, una
serie de circunstancias que configuran el habitat del hombre, determinan vy
condicionan el nivel correspondiente de salud”.

El Estado estd obligado a tomar las medidas tendientes de lograr que los
gobernados puedan ejercer su derecho a la proteccién de la salud, dotando de
minimos de salud a todos los mexicanos. Para que ésta obligacion pueda ser
efectiva, se requeriria que el derecho a la proteccién de la salud estuviera
incorporado a la Constituciéon Politica.

El precepto constitucional lleva implicito un compromiso del Estadp para
alcanzar los objetivos de una sociedad mds igualitaria, en la que se espera que,
no obstante la escasez de recursos, los que existan sean plenamente utilizados

a proteccion de
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y aprovechados al miximo para dar respuesta a las necesiflades de 1:‘1 qulacién
en general, sin importar su condicién laboral ni su capacidad 'con.trlbutwa.

F! cardcter social de este derecho impone a los poderes publicos un deber

correlativo, al que hay que hacer frente con solidaridad, responsabilidad pu-

blica, voluntad politica y capacidad de ejecucion. ’

El caricter social, tanto del derecho en si como de la garantia consagrada en
la Constitucién Politica, no se contrapone el derecho lndlyldual de cada bene-
ficiario, sino que lo complementa, cnriqnecnendo y ampllando Su marco con-
ceptual y la efectividad de su ejercicio. '

La reforma constitucional abre a los mexicanos, que hasta ahora no h.an con-
tado con ello, la posibilidad de hacer uso de los sistemas de salud eX}stentes.
Lo podrin hacer como parte de un todo o en lo individual. El constituyente
tuvo el acierto de establecer una férmula que a la vez que establece un dere-
cho individual, permite que €l mismo sea ejercido y redamado-en forma colec-
tiva, lo cual significa que es al mismo tiempo un (lgrecllq social.

La reforma constitucional en este tema, no ha sido aislada. En efecto, la
accién de la presente administracién en materia de salud, no se ha limitado
a la reforma del articulo 4o. constitucional. La ley que reglamente a este
altimo deberd sistematizar las estructuras de coordinacion que ya se han esta-
blecido para el proceso de reestructuracién integral de los servicios de salud.

Consecuentemente, en acatamiento de lo dispuesto por los articulos 25 y 26
constitucionales, cuvo contenido es de reciente creacion, se ha establecido el Sis-
tma Nacional de Salud que comprende: la sectoriz:lcir')f\. lz} programacion secto-
rial, los programas interinstitucionales y la descentralizaciéon. .

El Sistema Nacional de Salud es primordialmente un mecanismo de coordi-
nacion funcional, que dentro del sistema de planeacion dem'ocrética, asegura
la compatibilidad de los programas imtituciongles y garantiza la .e?(pansn&n
necesaria de la capacidad instalada, del equipamiento y de la form?uo'n d-e los
recursos humanos. El proposito de dicho sistema es lograr que las instituciones
que atienden a la poblacién abierta y las de seguridad social, sumen sus esfuer-
zos en la formulacion de un programa sectorial de salud, que sirva de referen-
cia, recoja y encauce los planteamientos de los respectivos programas institu-
cionales.

Otra estructura que contribuird a la consolidacién del articulo 4o. constitu-
cional, estd garantizada por la constitucién del Gabinete de Salud, 6rgano de
planeacién y evaluacion presidido por el Presidente de la Repiblica, e inte-
grado por los titulares de las Secretarias de Salubridad y Asistencia, Progra-
macion y Presupuesto, Contraloria General de la Federacién, Instituto Mexi-
cano del Seguro Social, Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado y el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de
la Familia, que fungird como instancia organica intermedia del Sistema Nacio-
nal de Planeacién, que pretende establecerse en ésta década.

Otra forma de integraciéon de acciones qued6 establecida en el articulo 39,
fraccion I de la Ley Orginica de la Administraciéon Publica Federal, que
prevé la coordinacién por parte de la Secretaria de Salubridad y Asistencia de

EL DERECHO A LA SALUD Y GARANTIAS SOCIALES 433

los Programas de SerYicios a la Salud de la Administracién Publica Federal
asi como los agrupamientos con funciones y programas afines, que en su caso’
se determine. Este precepto legal condujo a reformas en las Leyes Orgdnicas del
IMSS y del ISSSTE para ser coherentes sus disposiciones con la mencionada
coordinacion.

La ley que en cumplimiento a lo dispuesto por la Reforma Constitucional
se expida, deberd recoger y armonizar lo expuesto anteriormente, Ademis, ten-
dra que precisar su contenido conforme a lo establecido en el 40. constitucio-
nal, que textualmente dice:

“Toda persona tiene derecho a la proteccién de la salud. La ley definird
Jas bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y establecerd la
concurrencia de la Federacién y las entidades federativas en materia de salu-
bridad general, conforme a lo que dispone la fraccién XVI del Articulo 73 de
esta Constitucion”.

Consecuentemente, esta ley deberd, por un lado, desarrollar el contenido del
derecho a la proteccién de la salud, asi como enunciar las responsabilidades
generales y especificas del Estado para hacer efectiva la garantia.

Por el otro, deberd sentar las bases juridicas de la organizacién institucional
para su aplicacién, definiendo la competencia de las autoridades para llevar a
cabo los mecanismos de coordinacién de acciones en materia de salud y la par-
ticipacion de la Federacién, los Estados y Municipios.

Por lo que a la primera parte se refiere, tratamiento especial deberin mere-
cer en ella las bases y modalidades de los servicios de salud y el establecimiento
de las formas de acceso que tenga la poblacién a tales servicios. Habra que
diferenciar las que correspondan a la poblacién abierta, de las de la poblacién
derecho-habiente. También deberd contemplar la participacién de la comuni-
dad, en su cardcter de beneficiaria pero también corresponsable de la eficiencia
de las acciones en pro de la salud.

Por lo que a la segunda parte compete, deberd responder al ultimo parrafo
de la adicién al articulo 4o. constitucional que textualmente dice:

“La ley establecerd la concurrencia de la federacion a las entidades fede-
rativas en materia de salubridad general, conforme a lo que dispone la
fraccion XVI del Articulo 73 de esta Constitucion”.

Por su parte el Articulo 73, fraccién XVI, dice:

“Para dictar leyes sobre nacionalidad, condiciéon juridica de los extran-
jeros, ciudadania, naturalizacién, colonizacién, emigracién e inmigracion
y salubridad general de la Repiblica:

— la. El Consejo de Salubridad General dependerd directamente del Presi-
dente de la Republica, sin intervenciéon de ninguna Secretaria de Estado,
y sus disposiciones generales serdn obligatorias en el pais.

— 2a. En caso de epidemias de cardcter grave o peligro de invasién de en-
fermedades exéticas en el pais, el Departamento de Salubridad tendrd
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obligacién de dictar inmediatamente las medidas prevgntivas indispen-
sables, a reserva de ser después sancionadas por el Presidente de la Re-

pﬁblica.

_ 3a. La autoridad sanitaria serd ejecutiva y sus disposiciones serdn obede-
cidas por las autoridades administrativas del pais.

— 4a. Las medidas que el Consejo haya puesto €n vigor en la campafa con-
tra el alcoholismo y la venta de substancias que envenenan al individuo
y degeneran la espécic humana, asi como las adoptada§ para prevenir y
combatir la contaminacién ambiental, serin después revisadas por el Con-
greso de la Unién, en los casos que le competan”;

De lo expuesto, habrd que preguntarse: _ _
:Cémo interpretar el término concurrencia entre Federacién y Entidades Fe-
derativas en materia de salubridad general, conforme a la fracciéon XVI del

Articulo 73?

En primer lugar la disposicion mencionada otorga al Congreso facultad para
legislar en materia de salubridad general de la Republica, reservando implici-
tamente la local a los Estados.

Estariamos en presencia de una facultad concurrente, utilizando el califica-
tivo en el sentido castizo de la palabra, es decir, haciendo referencia a las fa-
cultades que se ejercitan simultineamente por la Federaciéon y por los Estados,
aunque en distintos 4mbitos jurisdiccionales.

Esta interpretacién convalidada jurisprudencialmente, se distingue del sentido
que se le da a concurrencia en el derecho norteamericano, en el cual hace
referencia a las facultades que pueden ejercer los Estados mientras no las ejerza
la Federacion, titular constitucional de las mismas.

A las facultades concurrentes, entendidas en el primero de los casos sefiala-
dos, Felipe Tena Ramirez las prefiere denominar coincidentes, mientras He-
rrera y Lasso habla de jurisdiccion dual, aclarando que aunque las facultades
federales y locales se ejercitan sobre la misma materia, tienen siempre ambito
distinto de aplicaciéon concreta.

Las facultades concurrentes implican una excepcién al Articulo 124 y por
lo tanto el principio del sistema federal, segin lo cual la atribucion de una
facultad a la Federacion se traduce necesariamente en la supresiéon de la misma
a los Estados.

El término concurrente, en la interpretacién castiza, estd utilizindose correc-
tamente en la Constitucién Mexicana.

En materia de salubridad general es pertinente hablar de facultades concu-
rrentes, coincidentes o duales, aunque para calificarlas con este ultimo término
hay que reconocer la existencia de una excepcién. Esto es lo que se refiere a la
facultad de combatir el alcoholismo, que por ser un tema de salubridad gene-
ral corresponde a la Federacién, pero en el cual el ultimo pérrafo del articu-
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lo 117 constitucional da también competencia a los Estados. A su vez corres-
ponde al dmbito de accién del Consejo de Salubridad General.

La existencia de tres instancias competentes en materia de alcoholismo en-
cuentra su justificacion en la inminencia y gravedad de esos riesgos para la
salud de la poblacién en general.

La definicién del contenido de la Salubridad General es un tema que ha
planteado dificultades.

El texto constitucional reserva al Departamento de Salubridad, hoy Secre-
taria de Salubridad y Asistencia, en primer término, y luego a la intervencion
del Presidente de la Republica, competencia en materia de epidemias de ca-
racter grave y peligro de invasién de enfermedades exdticas en el pafs.

Por otra parte, establece la competencia del Consejo de Salubridad General
con posterior intervencién del Congreso de la Uni6n, lo referente al alcoholis-
mo, venta de substancias enervantes o téxicas y prevencién de la contamina-
cién ambiental.

Hasta la fecha éstas son las unicas materias que la Constitucién define como
la salubridad general. La enunciacién del contenido completo de la salubridad
general quedé sujeta a la determinacién del Congreso y aitn a interpretaciones
judiciales.

Por fin, los cédigos sanitarios fueron los encargados de incluir la enumera-
cion de las materias propias de la salubridad general, con diversa suerte en
cuanto a la calidad y comprensién de! tema.

El Cédigo Sanitario de 1955 contenia una enunciacién de las materias de
salubridad general en 12 fracciones, considerdndose que hasta esa fecha fue el
que dispuso de las normas relativas de mayor rigor técnico.

El articulo 30. del Cédigo Sanitario en vigor, es decir, del sancionado en
1973, amplia el catilogo de los asuntos considerados como parte de la salu-
bridad general, avanzando sobre algunos aspectos que hasta entonces estaban
reservados a la competencia de los Estados.

En efecto, el Codigo Sanitario de 1973 incluye lo correspondiente a la pro-
mocién de la salud fisica-mental de la poblacién y al mejoramiento de la nu-
tricion y de la higiene, entre otros aspectos, concernientes a la salubridad
general, restando con ello facultades a los Estados para legislar en tales mate-
rias. Por su parte, la fraccién XIV, convierte en materia de salubridad general,
los conocimientos e informaci6n, sobre condiciones, recursos y actividades de
salud publica.

La definicién del contenido de la salubridad general se complica ain mis
a la luz de las disposiciones, a veces contradictorias, que se dan entre los
distintos cédigos sanitarios vigentes en los Estados.

Volviendo a la pregunta que nos formulamos anteriormente, sobre ;c6mo
interpretar el término concurrencia a la luz del texto de adicién al Articulo 4o.
Constitucional?, que a su vez remite a la fraccién XVI del articulo 73, resulta:

— Que existe una materia de salubridad general y otra de salubridad local,
cuyos limites los seguird definiendo el Congreso de la Unidn. Pero, ahora
el articulo 4o. habla de concurrencia en materia de salubridad general.
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Entonces, surge una segunda pregunta: :

:Qué significa concurrencia entre Federacion y Estados en materia de salu-
~

bridad general?

Por aplicacién de la fraccion XVI del Articulo 73 no se trata de concurren-

cia en materia legislativa, que sigue integramente reservada al Congreso de
la Union. En consecuencia, no puede sino interpre‘tarse que la congurrencia
a que se refiere la adiciéon del articulo 4o. constitucional es en materia opera-
tiva v administrativa, en términos de aunar esfuerzos en pro d.e una acciéon
publica mis racional y eficaz en materia de salud,..y para (Eumpllr_ cabalmente
el compromiso asumido por el Estado en la materia. .Asumsmo, tiene por 9b-
jeto fortalecer a los Estados, en cuanto a su intervencion, cada vez mds activa
en la prestacién de los servicios dcj'salud. T !

Sin perjuicio de esta interpretacion, se hace necesario revisar detenidamente
el contenido de la salubridad general a partir dq la _enumeracu‘)n de temas com-
prendidos en el articulo 3o. del C()digp Sanlt:m(? \.rlgente,. no con la mtencxép
de quitar o incluir arbitrariamente, sino de defnplr funcionalmente los dmbi-
tos de competencia de la Federaciéon y de los Estados. Y fundament.a]mente,
con el 4nimo de determinar si los temas que s€ incluyeron en el d4mbito de la
salubridad general obedecen al espiritu centralista que privo en la actividad
de la Federacion, o realmente, a que dichas materias eran de interés para
todo el pafs y no de importancia especial para alguna o algunas de las Enti-
dades Federativas. A

Hoy es tiempo, de replantear la consideracién del tema, lo mds objetivamen-
te posible y a la nueva ley que pretende elaborarse le toca recoger los resul-
tados de este esfuerzo, esto significa, que la ley que desarrolle el contenido del
articulo 40. constitucional, ademds de contener los puntos ya sefialados en esta
exposicion, deberd abarcar la materia del actual Codigo Sanitario, con las
~diciones. modificaciones o supresiones que amerite la realidad juridica y social
vigente en el campo de la salud.

Por lo tanto, la nueva ley serd en verdad un nuevo Codigo Sanitario de-
biendo dotarla quiza, de un nombre mds apropiado, que responda a su singu-
lar contenido en virtud del articulo 4o. constitucional.

Las condiciones para sancionar una ley que desarrolle adecuadamente y en
toda su extension el articulo 4o. de la Carta Fundamental, en lo referente a
derecho a la proteccién de la salud, estin dadas asi como también son reales
las condiciones para que ese derecho, en su doble caricter individual y social,
sea efectivo.

Por otro lado, hay experiencia y voluntad politica en cuanto a la coordina-
cién de las acciones de los distintos niveles del poder publico|

Como antecedente de la coordinacién entre la Federacién y los Estados, des-
tacan los Servicios Coordinados de Salud, que vienen funcionando desde 1934
y que en virtud de un Reglamento Presidencial son considerados como Orga-
nos Desconcentrados de la Secretaria de Salubridad y Asistencia.

Por otra parte, se prevén nuevos instrumentos para consolidar el Sistema Na-
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cional ;le‘ §a1uq, tales como, los Convenios Unicos de Desarrollo, a suscribirse
entre € qucutxvo Federal y los de las Entidades Federativas
Pdf'ln eI::z':tlf]ltl(i rde]:asai)ud esths convenios contemplan el compromiso de las partes

ara establec s bases, lineamientos y mecanismo i i

S : s necesarios, a fin de trans-
f?l{l ‘11]C({l)lnerlno ,cll)e! Estado, y en su caso, a los Municipios, los servicios sani-
tavies lc salud publica, en los niveles de Medicina Preventiva y Curativa, asi

como los que con posterioridad determine el Ejecutivo Federal en el m'
del Sistema Nacional de Salud. A
e cf:;q;?s r;n:mlos 1ns]t}"un}entos, se convendria la coordinacién de acciones y
educ;;r ’ Il)arpObzlxacric(a;; lz;z:;:léntde. pdrog‘rz;mas destinados a promover la salud,

- materia de salud, prevenir y control
atender a los enfermos, extender 1| icacion tamiliar, Tormae mevear
a planificacién familiar, f
o . - , formar personal

para lq salud, investigar los problemas de salud publica y ejercer elp 1
sanitario. ! T
Ci(;?l t(rlaevéis dell rgconocnmiemo a nivel constitucional del derecho a la protec-
o a sa(llx : el Estado asume un compromiso formal para con todos
dé; 1): )sl‘ ;;mtes ]e pElS. Evidentemente, sigue habiendo empleados, subemplea-

: m empleo. La garantia social alcanz
ob’y a a esas 3 categorias, per
especialmente, a las 2 tltimas, a qui 5 i |

. . » » @ quienes se les reconoce el der
incluido el de sus familiares. g el
bliEl' lEstado siempre tuvo intervencién activa en materia de salud de la po-
' l.mu_m en ge‘neral. De manera que esta funcién, si bien nunca le fue ajena

adgjuiese ahora especial relevancia por cuanto el mismo Estado asume expre:

Ed-]flel:lte el compromiso d_e' crear y conservar las condiciones para que los go-
Cll nados, sin dlSCllnlnpacxon alguna, puedan ejercer un derecho que importa

a los presupuestos bésicos de la dignidad y desarrollo integral del ser humano



