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1. Introduccion

La Constitucion mexicana reconoce el derecho a la proteccion de la salud en el
articulo 4, bajo un régimen de concurrencia de competencias entre la Federacion
y las entidades federativas. Este marco competencial debe entenderse comple-
mentado y en intima relacion con el desempefio de las administraciones munici-
pales porque, por una parte, como unidad politica y administrativa mas cercana
a los ciudadanos, el municipio juega un papel esencial en materia de salubridad,’
lo que ha reconocido la propia Constitucién en la fraccion m del articulo 115 al
explicitar una serie de competencias especificas, todas ellas relacionadas con la
salubridad o con la seguridad publica. Por otra parte, en el contexto constitu-
cional actual, todas las autoridades mexicanas tienen la obligacion de velar por
la proteccién de los derechos humanos en su determinado ambito competencial.
En este sentido, los ayuntamientos juegan un papel trascendental si tomamos
en cuenta la importancia de la salud en la mejora de la calidad de vida de los
ciudadanos.

Se debe sefialar que este trabajo no tiene como principal objetivo la capa-
cidad de los ayuntamientos para asumir la prestacion de los servicios de salud
directamente, pues incluso siendo ésta una posibilidad juridicamente viable, una
vez iniciado el proceso descentralizador en 1984, la siempre problematica cues-
tién econdmica impide que pueda concretarse este fin. Por otra parte, la actua-

' La salubridad, en términos de la Real Academia Espafiola de la Lengua, es una cualidad de lo salubre, y este ulti-
mo término se refiere a lo que es bueno para la salud. No es una cuestion de menor importancia reconocer que la
locucion no degrada o extingue su relacion con el derecho a la salud, pues precisamente en este punto subyace una
de las principales consecuencias de la poca importancia o mera instrumentalizacion con la que algunos municipios
ejercen las competencias otorgadas por la Constitucion. Véase Real Acabemia Espafiola be ta Lensua, Diccionario de la
lengua espariola, Espasa-Calpe, Madrid, 2012 [En linea], disponible en: www.rae.es.
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cion de las autoridades administrativas municipales, en relacion con el derecho a
la salud, no puede estar condicionado a la prestaciéon de servicios médicos, pues
se trata de un campo mds amplio de accién. El derecho a la salud, recogido en el
Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en ma-
teria de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y en la propia Constitucion,
es el punto de partida de esta investigacion, que aborda desde una perspectiva
critica el papel que juega este derecho en el ambito municipal en el marco de las
competencias especificas que la Constitucién mexicana otorga.

2. El derecho a la salud en los tratados internacionales
y en el ordenamiento mexicano

A) El derecho a la salud y los instrumentos internacionales de proteccion
de los derechos humanos

Para comprender el verdadero alcance que tiene en la actualidad el derecho a
la salud y su correlativa obligatoriedad en el quehacer de las administraciones
publicas locales, debemos reconocer que su proceso historico exige considerar
a los derechos de segunda generacion como obligaciones positivas para los go-
biernos y no como meras expectativas para los ciudadanos. En el marco de los
compromisos internacionales asumidos por el Estado mexicano, el articulo 12
del Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales compro-
mete al reconocimiento del “derecho de toda persona al disfrute del mas alto
nivel posible de salud fisica y mental”, sefialando una serie de medidas que los
Estados que suscriben o se adhieren al Pacto deben adoptar a fin de asegurar la
efectividad del derecho a la salud:

a) La reduccion de la mortinatalidad y de la mortalidad infantil, y el sano desarrollo
de los ninos;

b) El mejoramiento en todos sus aspectos de la higiene del trabajo y del medio
ambiente;

c) La prevencion y el tratamiento de las enfermedades epidémicas, endémicas,
profesionales y de otra indole, y la lucha contra ellas;

d) La creacion de condiciones que aseguren a todos asistencia médica y servicios
médicos en caso de enfermedad.

Todas estas medidas, con mayor o menor acierto, son abordadas por la legis-
lacion mexicana, ya sea en materia de salud o de trabajo, pero se debe poner
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énfasis en el nuevo significado que cobran aspectos como la prevencion, trata-
miento y lucha contra las enfermedades que representan un serio peligro para la
salud desde diversas perspectivas, como el alcoholismo,? del cual se estima que
ocupa el tercer lugar entre los principales factores de riesgo de muerte prematura
y discapacidad a nivel mundial.

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales es un
instrumento en continua evolucion a través del Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, el cual supervisa la aplicacion del
Pacto. Para conseguir sus objetivos, el Comité publica la interpretacion de las
disposiciones a través de documentos conocidos como observaciones generales.
En el afio 2000, el Comité emitio la Observacion General numero 14, “El derecho
al disfrute del mas alto nivel posible de salud”, en relacién con el articulo 12
del Pacto. En este instrumento no sélo se especifica que el derecho a la salud
estd estrechamente vinculado y depende del ejercicio de otros derechos huma-
nos como el derecho a la igualdad o a una vida digna, del cual se desprende
el derecho al agua,® sino que también reconoce que el articulo 12 del Pacto no
se limita a la atencion oportuna y apropiada de las enfermedades, pues com-
prende otros factores determinantes de la salud e incluso la participacion de la
poblacion en el proceso de toma de decisiones relacionadas con la salud en los
planos comunitario, nacional e internacional. Sobre la efectividad del Pacto se
debe recordar que en 1998 se adoptd la Observacion General sobre la aplicacion
interna del Pacto, por la cual se especifica que no sélo los recursos judiciales son
fundamentales para garantizar los derechos consagrados en el mismo, sino que,
también, “sobre la base del principio de buena fe, todas las autoridades admi-
nistrativas, al adoptar decisiones, tendran en cuenta las disposiciones del Pacto”,
tal como se reconoce actualmente en México tras las reformas constitucionales
de junio de 2011.

Por su parte, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de
San José) recoge en su articulo 4 el derecho a la vida, a partir del cual —y en re-
lacién con la obligaciéon de respetar los derechos contenidos en la Convencion—

% La gravedad de esta enfermedad de indole epidémica y su impacto negativo en diversas areas de la salud y, por
ende, en el desarrollo social, econdmico y cultural de los paises ha llevado a la Organizacion Mundial de la Salud
(oms) a poner en marcha la Estrategia Mundial para Reducir el Uso Nocivo del Alcohol (avalada por la 632 Asamblea
Mundial de la Salud en 2010). En México, la Estrategia de la oms tiene repercusion en diversos programas nacionales,
como el Sistema de Vigilancia Epidemioldgica de las Adicciones (sisvea) y los observatorios Nacional y Estatales en
Alcohol, Tabaco y otras Drogas.

* Laimportancia en el ambito municipal de este derecho se pone de manifiesto a través de competencias especificas
como la gestion de servicios publicos de agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de aguas
residuales. Sobre el derecho al agua vy la obligacion de los Estados parte para la adopcion de las medidas necesarias
para el pleno ejercicio del derecho al agua, asi como sus implicaciones con la salud, véase la Observacién General del
Comité No. 15 de 2002, €/c.12/2002/11.
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se ha resuelto alguna cuestion relativa a las condiciones minimas compatibles
con la vida humana, condiciones de salud y la situacion especial de nifios y an-
cianos.* Bajo este contexto, la Corte Interamericana ha sefialado que el derecho
a la vida “no comprende solo el derecho de todo ser humano a no ser privado de
la vida arbitrariamente, sino también el derecho a que no se generen condiciones
que le impidan o dificulten el acceso a una existencia digna”. Para conseguir tal
objetivo los Estados deben asumir una posicion de garante de este derecho con
el objetivo de protegerlo y garantizarlo, asi como de generar las condiciones de
vida minimas compatibles con la dignidad de la persona humana,® en términos
semejantes a los utilizados por la Organizacion de las Naciones Unidas.

Pese a la interpretacion favorable de los articulos citados de la Convencion,
el instrumento que recoge especificamente el derecho a la salud es el Protocolo
Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en materia de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, conocido como “Protocolo de San
Salvador”, de noviembre de 1988. Este instrumento, firmado por México en el
momento de su adopcidn, tiene por finalidad incluir en el régimen de proteccion
de la Convencion diversos derechos y libertades a través de su aprobacion por
la Asamblea General de la Organizacién de Estados Americanos. El Protocolo
recoge en el articulo 10 el derecho a la salud y en el 11 el derecho a un medio
ambiente sano. Ambos articulos determinan un conjunto de obligaciones siste-
maticas para alcanzar una vida digna.

El derecho a la salud, de acuerdo con el articulo 10 del Protocolo, comprende:

1. Toda persona tiene derecho a la salud, entendida como el disfrute del mas alto
nivel de bienestar fisico, mental y social.

2. Con el fin de hacer efectivo el derecho a la salud los Estados partes se com-
prometen a reconocer la salud como un bien publico y particularmente a adoptar las
siguientes medidas para garantizar este derecho:

* Vgase Caso Comunidad Indigena Yakye Axa vs. Paraguay, sentencia del 17 de junio de 2005. En este asunto, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos sefial que "no son admisibles enfoques restrictivos al derecho a la vida", pues
este derecho humano no solo comprende el no ser privado de la vida arbitrariamente sino también "el derecho a
que no se generen condiciones que le impidan o dificulten el acceso a una existencia digna"”. Por otra parte, la misma
sentencia sefiala que el Estado tiene la obligacion de "generar las condiciones de vida minimas compatibles con la
dignidad de la persona humanay a no producir condiciones que la dificulten o impidan”. En el caso de la comunidad
indigena Yakye Axa, al ser desplazados de su asentamiento original, tuvieron que trasladarse a una zona en la que
se vieron imposibilitados a acceder "a una vivienda adecuada dotada de los servicios basicos minimos como agua
potable y servicios sanitarios". Servicios publicos que los ayuntamientos mexicanos deben prestar.

5 Caso Instituto de Reeducacion del Menor vs. Paraguay, sentencia del 2 de septiembre de 2004; Caso de los Herma-
nos Gdmez Paquiyauri vs. Peru, sentencia del 8 de julio de 2004; Caso Myrna Mack Chang vs. Guatemala, sentencia
del 25 de noviembre de 2003; Caso de los “Nifios de la Calle” (Villagran Morales y otros) vs. Guatemala, sentencia del
19 de noviembre de 1999.
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a. la atencion primaria de la salud, entendiendo como tal la asistencia sanitaria
esencial puesta al alcance de todos los individuos y familiares de la comunidad;

b. la extension de los beneficios de los servicios de salud a todos los individuos
sujetos a la jurisdiccion del Estado;

c. la total inmunizacién contra las principales enfermedades infecciosas;

d. la prevencion y el tratamiento de las enfermedades endémicas, profesionales y
de otra indole;

e. 1a educacion de la poblacion sobre la prevencion y tratamiento de los problemas
de salud, y

f. 1a satisfaccion de las necesidades de salud de los grupos de mas alto riesgo y
que por sus condiciones de pobreza sean mas vulnerables.

Comprender el derecho a la salud desde la perspectiva de los deberes de las ad-
ministraciones publicas municipales puede fundarse no sélo en las obligaciones
que los Estados asumen frente a los tratados internacionales, sino también en
la concepcion de la salud como un bien publico, el cual, por lo tanto, debe ser
tutelado por todos los niveles de gobierno. Si bien esta interpretacion es util, lo
cierto es que representa solo una parte o un punto de vista menor.

Por su parte, el articulo 11 del Protocolo recoge el derecho a un medio
ambiente sano, indicando en su apartado 1 que “toda persona tiene derecho a
vivir en un medio ambiente sano y a contar con los servicios publicos basicos”.
Lo cual se complementa con el apartado 2, que sefala: “Los Estados partes
promoveran la proteccion, preservacion y mejoramiento del medio ambiente™
Bajo la perspectiva de la construccion jurisprudencial del derecho a la salud, el
derecho a un medio ambiente sano y la prestacion de servicios publicos basicos
juegan un papel esencial en la proteccion del derecho a la vida. Un ejemplo lo
constituyen las condiciones minimas de salubridad e higiene que proporcionan
los municipios al prestar los servicios de agua potable, saneamiento de aguas,
gestion de residuos, distribucion de alimentos a través de los mercados y cen-
trales de abastos, o del rastro en el caso de ganado, sin olvidar la importancia
del fomento a la salud mediante el adecuado mantenimiento y equipamiento de
calles, parques y jardines publicos.

Los instrumentos internacionales establecen un parametro amplio de actua-
cién para los poderes pubicos, particularmente para las administraciones publi-
cas, que tienen el deber de promover, respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos de acuerdo con una serie de principios reconocidos por la Constitucion
mexicana. Como ha sefialado Miguel CArBONELL, el derecho internacional, a través
de los actos, tratados, observaciones generales, etcétera, permite “advertir los
distintos tipos de obligaciones que generan los derechos fundamentales para
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los poderes publicos” tanto generales como especificas, de tal suerte que el con-
tenido del parrafo tercero del articulo 1 de la Constitucién mexicana signifique
actuaciones concretas para las autoridades administrativas en todos los niveles
de gobierno.®

B) El derecho a la salud en el ordenamiento mexicano

El articulo 4 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos no
solo reconoce el derecho a la proteccion de la salud sino también, entre otros, el
derecho al medio ambiente y al agua. Una vision de conjunto de estos articulos
recuerda la importante construccion de la jurisprudencia de la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos y de la Organizaciéon de las Naciones Unidas en re-
lacion con la salud. La proteccion de la salud, segun el articulo 4, es un derecho
fundamental, bajo un régimen competencial de concurrencia entre la Federacion
y las entidades federativas. En este sentido, se remite al articulo 73, fraccion
xvi, para sefialar como una competencia del Congreso federal la legislacion en
materia de salubridad general, dejando a los estados la capacidad de legislar
en materia de salud local. Bajo este modelo, el sistema se distribuye entre la
salubridad general, que corresponde a la Federacion (y a los estados en materias
concurrentes), y la salubridad local, que se reparte entre las entidades federativas
y los municipios de acuerdo con la legislacion estatal (leyes sectoriales y leyes
organicas municipales).” En el marco de desarrollo y establecimiento de compe-
tencias se debe recordar que las autoridades municipales son consideradas auto-
ridades sanitarias por la mayoria de las legislaciones estatales, incorporandose,
por esta via, al sistema nacional de salud.

El derecho al medio ambiente, reconocido en el mismo articulo 4, sefala
que “toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo
y bienestar. El Estado garantizara el respeto a ese derecho”. Se sefiala, ademas,
la determinacién de responsabilidad para quien provoque dafio o deterioro am-
biental. En estos términos, parece diluirse la obligacién del Estado de promover

& Veéase CarsonELL, MiGUEL. “Las obligaciones del Estado en el articulo 1° de la Constitucion mexicana”, en CARBONELL, M.
y SalAzAR, P. (coords.). La reforma constitucional de derechos humanos. Un nuevo paradigma, Porriia-unam, México,
2012, pp. 75-85. El autor sefala, con fundamento en la Observacion General 3 del Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales de la onu, qué se debe entender por respetar (abstenerse de hacer cualquier cosa que viole la
integridad de los individuos o grupos sociales o ponga en peligro la integridad de los individuos), proteger (adopcion
de medidas destinadas a evitar que otros agentes o sujetos violen los derechos fundamentales, a través de esquemas
reactivos y preventivos) y cumplir o realizar (adopcion de medidas activas, incluyendo acciones positivas a favor de
grupos vulnerables) las obligaciones del Estado en materia de derechos fundamentales.

7 Sobre el desarrollo del sistema normativo en materia de salud véase Ruiz be CHAvez, MANUEL. La salud y el municipio,
INAP, México, 1988, p. 50.

47



48

ALINA DEL CARMEN NETTEL BARRERA

la “proteccion, preservacion y mejoramiento del medio ambiente” que recoge el
articulo 11 del Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos. Esta cuestion no es de escaza importancia, pues si bien la responsa-
bilidad en materia medioambiental es importante, los operadores juridicos (ser-
vidores publicos, jueces y abogados) y los ciudadanos debemos tener presente
que el derecho a vivir en un medio ambiente sano también implica contar con
servicios publicos basicos que lo garanticen, tal como lo ha venido sefialando la
Corte Interamericana de Derechos Humanos y diversos sectores de la doctrina.®

Por su parte, el derecho al agua recogido en el siguiente parrafo del articulo 4
de la Constitucidn involucra expresamente a los servicios municipales, pues esta-
blece la participacion de la Federacidn, las entidades federativas, los municipios y
la ciudadania en el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos hidricos.
En los términos de este articulo, el Estado garantizara que “toda persona tiene
derecho al acceso, disposicion y saneamiento de agua para consumo personal
y doméstico en forma eficiente, salubre, aceptable y asequible”. La importancia
del ciclo del agua en la consecucién del derecho a la salud es innegable y condi-
ciona, desde la perspectiva de los derechos humanos, la actuacion de las admi-
nistraciones locales, particularmente municipales, en la gestion de los servicios
publicos relacionados con el agua.

Por su parte, la Ley General de Salud, ley reglamentaria del articulo 4 cons-
titucional, entre otros fines, establece el funcionamiento del sistema nacional
de salud, el cual tiene por objeto dar cumplimiento al derecho a la proteccion de
la salud. Este organismo estd compuesto por las dependencias y entidades de la
administracion publica federal y local y tiene por objetivo, entre otros descritos
en el articulo 6 de la Ley, “apoyar el mejoramiento de las condiciones sanitarias
del medio ambiente que propicien el desarrollo satisfactorio de la vida”. El re-
conocimiento de una concepcion amplia del derecho a la salud y de las causas
que atentan contra el ejercicio de este derecho ya se encuentra presente en la
legislacion nacional, pero disociada, en gran medida, del quehacer diario de
las administraciones publicas, pues parece que la salud solo se relaciona con la
prestacion de servicios médicos. Por otra parte, el articulo 7 de la misma norma
seflala que la coordinacién del sistema nacional de salud estara a cargo de la
Secretaria de Salud federal, la cual, entre otras acciones, impulsard la descon-
centracion y descentralizacion de los servicios de salud en la republica mexicana.
Esta encomienda es de gran importancia para el tema que nos ocupa, pues de

& Sobre la conceptualizacion del proceso de salud-enfermedad, la concepcion global de la salud y la importancia
del municipio en la promocion de la salud véase Soteto, Juan ManueL. "Salud desde el municipio: una estrategia para
el desarrollo”, en Salud Pablica de México, vol. 36 (4), 1994, disponible en: http://bvs.insp.mx/rsp/articulos/articulo.
php?id=001715.
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la efectividad de las politicas y planes depende la concientizaciéon de las autori-
dades locales en materia de salud.

Se debe recordar que este trabajo no pretende abordar la capacidad de los
municipios para prestar directamente servicios médicos, objetivo final de un
proceso descentralizador iniciado en los afios ochenta.® Sin perjuicio de la im-
portancia y las ventajas que puede traer consigo la asuncion de servicios médicos
de salud por parte de los municipios, se debe tener presente que la problematica
econdmica y de recursos humanos imposibilita esta accion para los municipios
mas desfavorecidos. En cualquier caso, la tarea descentralizadora de servicios
médicos pasa por la legislacion de las entidades federativas, pues son sus le-
gislaturas quienes tienen la capacidad de desarrollar el marco normativo y de
colaboraciéon que conduzca a los municipios de su ambito territorial a la puesta
en marcha de este tipo de servicios. El marco normativo de desarrollo de esta
dindmica descentralizadora, a través del Poder Legislativo de las entidades fe-
derativas, encuentra su base en la coordinacién de la competencia concurrente
entre la Federacién y los estados de la Republica prevista en el articulo 4 de la
Constitucion en relacion con la ley reglamentaria, de acuerdo a la distribucion
de competencias prevista dentro del sistema nacional de salud por el articulo
13. Por otra parte, y en aplicacion de la normativa desarrollada por sus propias
legislaturas, la actividad material de las administraciones publicas locales, en el
ambito de la salud, se enmarca en los sistemas estatales de salud, en cumpli-
miento del articulo 9 de la Ley General, que encomienda:

Los gobiernos de las entidades federativas coadyuvaran, en el dmbito de sus respec-
tivas competencias y en los términos de los acuerdos de coordinacién que celebren
con la Secretaria de Salud, a la consolidacion y funcionamiento del sistema nacional
de salud. Con tal propdsito, los gobiernos de las entidades federativas planearan,
organizaran y desarrollaran en sus respectivas circunscripciones territoriales, sistemas
estatales de salud, procurando su participacion programdtica en el Sistema Nacional
de Salud.

9 Este proceso se llevo a cabo por dos vias: legislativa y convencional (por reforma constitucional y convenios de
coordinacion). Véase Ruiz be CHAvez, ManueL. “La salud y el...", op. cit, p. 45. La hemerografia relativa al proceso des-
centralizador es abundante, lo que demuestra la importancia de este paso en la superacion de las deficiencias del
sistema anterior, centralizado e inoperativo, a favor del desarrollo municipal, entre otros véase Caroozo Brum, Miryam.
"El papel del municipio en la descentralizacion de los servicios de salud", en Comercio Exterior, vol. 47, No. 10, 1997,
pp. 795-799; Baz Diaz, Lomsarpo Gustavo. “Los servicios de salud en el municipio mexicano actual”, en Gaceta Mexicana
de Administracion Publica Estatal y Municipal, No. 26-28, 1987; Ruiz be CHAvez, MANUEL y LARA PonTE, RopotFo. “Los nive-
les de salud en el municipio mexicano actual”, en Gaceta Mexicana de Administracion Publica Estatal y Municipal,
cit.; Moran ZenTeno, Jose Antonio. “Los consejos municipales de salud, antecedentes, reglamentacion y perspectivas”,
en Estudios Municipales, No. 5, 1985; Lara PonTe, RopoLro y HErRerA ZARATE, MARIO. "Escenarios para la descentralizacion
municipal: el caso de la salud”, en Estudios Municipales, No. 20, 1988.
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La Secretaria de Salud auxiliara, cuando lo soliciten los estados, en las acciones de
descentralizacion a los municipios que aquéllos lleven a cabo.

El marco normativo de desarrollo en los estados juega un papel trascendental
en el crecimiento y consolidacion de los municipios dentro de un sistema de sa-
lud complejo que involucra a todos los niveles de gobierno y, de hecho, disefia la
forma de concebir el derecho a la proteccion de la salud. La Federacidn, en este
sentido, es un pilar de apoyo al desarrollo del sistema, pero deja un margen de
accion amplio a los estados para la consolidacidn del sistema. Un ejemplo de esto
es que la Ley Organica Municipal del Estado de Querétaro crea las comisiones
permanentes de dictamen (cuerpos consultivos y de evaluacion de los distintos
ramos administrativos), de entre las cuales destaca la de salud piblica, que tiene
por competencia la higiene y salubridad en el municipio.

En este trabajo se utilizard el marco normativo local del estado de Querétaro
como punto de referencia, por ser uno de los primeros estados de la Republica
que se involucro en el proceso de evolucion del sector salud en el pais. La actual
Ley de Salud del Estado de Querétaro, publicada el 30 de enero de 2010, recoge
una concepcion amplia del derecho a la proteccion de la salud en relacién con
las finalidades que la ley reconoce.” Estas no se reconducen al contenido de los
tratados internacionales en su literalidad, pero si hacen referencia a la calidad de
la vida humana, concepto que se puede relacionar estrechamente con la inter-
pretacion jurisprudencial del derecho a una vida digna, en los términos de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. Aunado a ello, del contenido de la Ley
Estatal de Salud (titulo séptimo) se desprende una concepcion global del derecho
a la salud, comprendiendo diversos aspectos en su cuidado, como la educacion,
la nutricion, los efectos del ambiente (dentro del cual cobra importancia la vigi-
lancia de la calidad del agua para uso y consumo humano), la salud ocupacional
e incluso la donacién de drganos. Sin embargo, llama la atencion que para los
efectos del derecho a la proteccion de la salud, segun el articulo 30 de la Ley,
se consideren aspectos que en su mayoria se reconducen a la prestacion de los

0 El articulo 1 de la ley sefiala como finalidades de este derecho:

" El bienestar biopsicosocial de los seres humanos, para contribuir al ejercicio pleno de sus capacidades;

Il. Prolongar y mejorar la calidad de la vida humana;

1. Proteger y fortalecer los valores que coadyuven a la creacion, conservacion y disfrute de condiciones de salud
que contribuyan al desarrollo social;

Iv. Promover actitudes solidarias y responsables de la poblacion en la preservacion, conservacion, mejoramiento y
restauracion de la salud;

v. El disfrute de servicios de salud y de asistencia social que satisfagan eficaz y oportunamente las necesidades de
la poblacion, sin que exista ningun tipo de discriminacion;

vi. El conocimiento para el adecuado aprovechamiento y utilizacion de los servicios de salud, y

vii. El desarrollo de la ensefianza y la investigacion cientifica para la salud”
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servicios médicos, con las siguientes excepciones: “la educacion para la salud, la
promocion del saneamiento bdsico y el mejoramiento de las condiciones sanita-
rias del medio ambiente”; “la asistencia de grupos vulnerables”, y una clausula
residual que recoge cualquier otra disposicion legal. En suma, existen ciertos
aspectos de la ley estatal que se ajustarian a la construccién de una auténtica
cultura del derecho a la salud, o a la proteccién de la salud de acuerdo con un
espiritu garantista; sin embargo, parece mantenerse presente la idea de que la
salud esencialmente se relaciona con las formas de atencion médica de las en-
fermedades.

3. Las competencias otorgadas a los municipios por el articulo 115
de la Constitucion mexicana

El derecho a la salud, como un derecho humano reconocido en diversos ins-
trumentos nacionales e internacionales, ha inspirado el orden juridico interno
de México. Esta realidad no debe verse disociada sino complementaria de otros
mandatos constitucionales que abordan la efectividad de este derecho; tal es el
caso de las competencias otorgadas por la Constitucion a los municipios," siem-
pre que tengan una relacion estrecha con la proteccion de la salud. Precisamente
en este punto radica la doble vertiente de obligaciones para los municipios en
materia de salud, pues, por una parte, se trata de abordar la tematica desde la
responsabilidad de las autoridades administrativas en la promocidén, respeto,
proteccion y garantia de los derechos humanos de acuerdo con la exigibilidad de
los compromisos adquiridos por México a través de los tratados internacionales.
Por otro, se debe reconocer que en materia de salud, las competencias otorgadas
expresamente por el articulo 115 de la Constitucidn se relacionan estrechamente
con una concepcion amplia del derecho a la salud si se observan como elementos
indispensables para el sostenimiento de estandares de una calidad de vida digna
y de proteccion del medio ambiente saludable.

" Tras la reforma de 1983 al articulo 115 de la Constitucion (publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 3 de
febrero de 1983) los ayuntamientos asumen, de acuerdo con la fraccion i, una serie de competencias especificas
que apenas han sido modificadas sustancialmente en su contenido; sin embargo, el contexto de su desarrollo com-
petencial si se ha visto modificado por la forma de asumir las competencias. En 1983, la fraccion i sefialaba que "los
municipios, con el concurso de los estados cuando asi fuere necesario y lo determinen las leyes tendran a su cargo los
siguientes servicios publicos”. Posteriormente, tras la reforma de 1999 (publicada en el Diario Oficial de la Federacién
el 23 de diciembre) la fraccion i sefala que los "municipios tendran a su cargo las funciones y los servicios publicos
siguientes”. Este cambio se relaciona con que se reconozca al municipio como "un verdadero orden de gobierno y
no como una mera instancia de administracion” siempre supeditada a otros niveles de gobierno, especificamente el
estatal. Sobre los aspectos positivos y negativos de la reforma de 1999 véase Renbon HUerTA BARRERA, TeREsITA. Diag-
néstico y disefio de la reglamentacion municipal en México, Universidad de Guanajuato, Guanajuato, 2011, p. 26.
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La fracciéon m del articulo 115 sefiala expresamente una serie de funciones y
servicios publicos que los municipios deberan asumir. Entre ellos se destacan, por
su relacion con el derecho a la salud, los relacionados con los incisos:

a) El agua potable, el drenaje, el alcantarillado, y el tratamiento y disposicion
de las aguas residuales.

b) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos.

¢) Mercados y centrales de abastos.

d) Panteones.

e) Rastro.

f) Calles, parques y jardines, y su equipamiento.

Todas estas encomiendas constitucionales tienen un trasfondo de salud publica
y no se trata de una coincidencia, ya que la existencia del municipio, como ni-
vel de gobierno mas cercano a la poblacion,™ es la sede de satisfaccion o decep-
cién de las necesidades de los servicios publicos, relacionados mas intimamente
con el desarrollo de las condiciones de vida, de una vida digna.
Especificamente, sobre la relacion entre el derecho a la protecciéon de la sa-
lud y las competencias municipales constitucionales, se recuerda la naturaleza
simbidtica de sus objetivos. De esto encontramos evidencias en diversas normas,
en especial todas aquellas que relacionan la salubridad del agua o el medio
ambiente con la salud, cualquiera que sea el ambito competencial en el cual se
desarrollen. El articulo 30 de la Ley de Salud de Querétaro es un buen ejemplo
de lo anterior, al relacionar el derecho a la proteccion de la salud con las “con-
diciones sanitarias del ambiente” Este puede configurarse como un concepto
juridico indeterminado pero no confuso, pues simplemente abarca todas aque-
llas situaciones que perjudiquen el ambiente. Pensemos en una deficiente red
de drenaje, alcantarillado o disposicién de aguas residuales, que puede implicar
la contaminacion de alimentos, bebidas o la transmision de enfermedades por
contacto; recordemos también que la mala gestion de los residuos,™ lentitud,
irregularidad o la deficiencia en los medios y formas de recoleccion se relaciona
con la suciedad en las calles, la transmision de enfermedades y la exposicion a
peligros como tropiezos o cortaduras; de la gestion de los mercados, centrales

12 Este hecho se corrobora desde una perspectiva historica, pues desde la época colonial los municipios cumplian
algunos mandatos en relacion con la salud, e incluso la Constitucion de Cadiz encomendo la policia de salubridad a
los municipios. Véase Ruiz be CHAvez, MaNUEL. “La salud y el...", op. cit, p. 22.

3 Los casos mds dramaticos implican municipios que depositan los residuos al aire libre sin control, "provocando
enfermedades y focos de infeccion donde proliferan plagas nocivas para el ser humano y para la comunidad en
su conjunto”. Véase Diaz Diaz, Fulgencio. "Residuos sélidos municipales”, en Altamirano. Revista del H. Congreso del
Estado de Guerrero, afio 3, No. 16, 2000, p. 342.
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de abasto y rastros depende la salubridad en la comercializacion y distribucion
de alimentos (control de origen, enfermedades, tiempo de exposicion, etcétera);
incluso la gestion de los panteones tiene implicaciones de salubridad publica,
pues la inhumacion, exhumacion y traslado de restos humanos tiene correspon-
dencia con el control de enfermedades. Por desgracia, los casos aqui sefialados
son una lamentable realidad de muchos municipios rurales y urbanos a lo largo
de la republica.

El establecimiento y posterior desarrollo de las competencias municipales
constitucionales no ha estado exenta de problematica y un amplio sector de la
doctrina ha sefialado las deficiencias de las reformas de 1983 y 1999 a la Cons-
titucidn, asi como las tareas pendientes.'* Entre otras, el fortalecimiento de un
verdadero gobierno municipal y su emancipacion financiera,’ la necesidad de
una ley reglamentaria del articulo 115 constitucional y la reforma administrativa,
especialmente en materia de prestacion de servicios publicos.'™

En este ultimo caso, la prestacion de servicios publicos, como forma de acti-
vidad material de las administraciones publicas, radica en el ejercicio de las com-
petencias constitucionales otorgadas a los municipios y, por supuesto, también
aquellas otras competencias que les pudieran haber sido transferidas por parte de
las entidades federativas. En esta ocasion el debate no debe centrarse en relacion
con la forma de asumir la prestacion de los servicios publicos, es decir, no debe
distraernos la cuestion de si se hace o no de forma directa o indirecta, pues lo
que atafie a este trabajo es explicar la importancia de que los municipios asuman
la tarea de satisfacer determinadas necesidades ciudadanas en relacion con el
derecho a la salud. Si esto se lleva a cabo directamente, a través de la gestion
privada y las concesiones administrativas, o incluso por entes de derecho social,"”
la cuestién trascendental radica en la decision de los gobiernos municipales de

'* Sobre la problematica en torno a la distribucion de competencias entre la Federacion, las entidades federativas y
los municipios véase Giwiz Parrat, Mixivo. “Las relaciones del municipio, los estados y el gobierno federal en México.
Un nuevo articulo 115 constitucional”, en VALencia, Savabor (coord.). £/ municipio en México y en el mundo. Primer
Congreso Internacional de Derecho Municipal, unawm, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2005, pp. 91y ss.
15 Al respecto se ha sefialado que el reconocimiento constitucional del municipio como orden de gobierno (tras la
reforma de 1999) no se ha traducido a la realidad, pues "el trato oficial de los asuntos municipales es el mismo, el
concepto que del municipio se tiene desde la entidad federativa, y no se diga desde la Federacion, no se ha modi-
ficado; sigue viéndosele como el mas insignificante, como el ente manumitido condenado a la penuria financiera;
contintia entrampado entre expedientes, datos, procesos y tramites, para acceder a fondos estatales y federales"
Véase RenDoN HuerTa BARREeRA, TeResITA. "Diagnostico y disefio de la reglamentacion municipal...", op. cit., p. 47.

'8 Lasvicisitudes en la prestacion de los servicios publicos por parte de los gobiernos municipales han sido abordadas
por S. Vatencia Carmona en relacion con las formas de colaboracion entre lo publico y lo privado de acuerdo con las
tendencias privatizadoras de las ultimas décadas. Véase VaLencia Carmona, SAvapor. “Constitucion, municipio y refor-
ma", en VALeNciA, SAvaDor (coord.). El municipio en México..., cit, pp. 91y ss.

7 L. J. Besar Rivera recuerda la posibilidad de que los servicios publicos se presten a través de este tipo de entidades,
como sociedades de produccion rural, cooperativas, etcétera, que colaboran con el Estado “como prestador de
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asumir la responsabilidad de esas necesidades. Uno u otro modelo, antes que
temprano, finalmente habrian de exigir resultados materiales sobre las respon-
sabilidades que implican las competencias municipales. Lo anterior se puede
sostener si se recuerda la importancia del control en el otorgamiento y desarrollo
de las concesiones administrativas para la prestacion de los servicios publicos.
En efecto, el adecuado control de las concesiones administrativas respecto de la
forma y medios de prestacion de los servicios publicos por parte de entes priva-
dos mantiene un vinculo muy importante —y muchas veces despreciado— entre
las administraciones y los servicios. Respecto de su otorgamiento, implican la
propia configuracion del servicio, el cbmo quiere el municipio que se presten los
servicios (estandares de calidad, accesibilidad, asequibilidad, etcétera); respecto
de su desarrollo, la administracion tiene la capacidad de continuar velando por
la forma en que se prestan los servicios publicos a través de figuras clave como la
sancion, la rescision o el rescate.™

En el mismo sentido, es esencial considerar estrategias alternativas a la rigida
distincion tradicional entre servicio publico y las exigencias del mercado, pues
ambas pueden convivir bajo los postulados de los derechos sociales que tradi-
cionalmente han legitimado la actividad prestacional de las administraciones pu-
blicas. Un ejemplo lo encontramos en el concierto como formula de articulacion
entre los sectores publico y privado en la regulacion de los servicios de interés
general no econdmicos de acuerdo con la configuracion de la Unidon Europea de
los servicios publicos, especificamente aquellos considerados de interés general.
Esta formula trata de distinguir entre aquellos servicios que tienen un compo-
nente econdmico “tanto en su gestiéon por la eficiencia, tanto en su conexion
con el conjunto de la actividad economica de la que son sectores basicos y
fundamentales”,™ tales como el transporte, energia, servicios postales, etcétera,
y aquellos otros servicios que no tienen un componente econémico sino asisten-
cial, “caracteristicos del Estado social”, como la educacion o la salud, ambitos en
los que la iniciativa privada se ha mantenido presente de una u otra forma a lo
largo de la historia y de las corrientes econdmicas. Tal como sefialé en el parrafo
anterior, la clave de esta formulacion radica en el reconocimiento de la impor-
tancia de los servicios asistenciales y, por tanto, de la responsabilidad del Estado
en los objetivos finales de este tipo de servicios, sin perjuicio de la colaboracion
de sujetos privados bajo una estructura juridica especifica, como es el contrato

servicios hacia sus socios, agremiados o asimilados” Véase BEar Rivera, Jost Luis. Una aproximacidn a la teoria de los
servicios publicos, usnus, México, 2012, p. 89.

'8 \gase MarTiNez Morates, RaraeL |. Derecho administrativo. Primer curso, 6 ed., Oxford, México, 2011, pp. 270-272.
19 Véase Esteve Parpo, Jost. Lecciones de derecho administrativo, Marcial Pons, Madrid, 2011, pp. 432 y ss.
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en el cual se conjugan la rectoria del Estado y la proteccion de los intereses de
los sujetos privados (ya que de ninguna manera se podria permitir que este tipo
de figuras impliquen, por su injerencia, la arbitrariedad administrativa).

4. Los derechos humanos y la actuacion de las autoridades
municipales en relacion con la proteccion de la salud

Tal como he tenido oportunidad de sefialar, el derecho a la salud, en la concep-
cion amplia del Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Cultura-
les y en la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, crea
un vinculo entre este derecho y la actuacion de las administraciones publicas
municipales, en ejercicio de las competencias constitucionales que tienen un
impacto en la salubridad del medio ambiente. Por otra parte, las reformas de
junio de 2011 a diversos articulos de la Constitucion para albergar la mas amplia
proteccion de los derechos humanos crean condiciones para exigir una actuacion
administrativa coherente con su respeto, mas aun si estos derechos estan reco-
nocidos (aunque no con el mismo alcance) en la propia Constitucion mexicana
como derechos fundamentales.”? Y es que incluso por su misma naturaleza, el
derecho a la salud y los servicios publicos municipales son interdependientes
y necesitan unos de otros para conseguir sus objetivos. No solo debemos pre-
guntarnos si las autoridades municipales estan conscientes de este marco de
actuacion, sino también de cdmo piensan abordarlo.

Desde un punto de vista tradicionalmente positivista podemos recuperar de-
terminados marcos normativos como la Ley de Salud del Estado de Querétaro, la
cual, en el articulo 5, establece que los ayuntamientos son autoridades sanitarias
en sus respectivos ambitos competenciales, lo que proporciona un parametro de
accion y de responsabilidad en materia de salud como 6rgano de gobierno de los
municipios. Ademas, el Consejo de Salud del Estado de Querétaro se integra,
entre otros cargos publicos, por los presidentes de los consejos municipales de
salud, de acuerdo con el articulo 9. Esta estructura organica de la administracion
sanitaria juega un papel esencial como punto de partida para la proteccion del
derecho a la salud, siempre que sea efectiva.?’ Sin menoscabo de esta realidad,

20 \/éase CarsoNELL, MiGUEL. “Los derechos fundamentales en México", 42 ed., Porrtia-unam-cNbH, México, 2011.

2 Ignacio F. Herrerias Cuevas recuerda que la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en relacion con el caso
Radilla Pacheco vs. México, sentencia del 23 de noviembre de 2009, considera que “no so6lo la supresion o expedicion
de las normas de derecho interno garantizan los derechos contenidos en la Convencion Americana, de conformidad a
la obligacion comprendida en el articulo 2 de dicho instrumento. También se requiere el desarrollo de practicas esta-
tales conducentes a la observancia efectiva de los derechos y libertades consagrados en la misma. En consecuencia,
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debemos tener presente el nuevo paradigma sobre el que se fundamenta la con-
cepcidn de los derechos humanos en México. Sin desconocer el pragmatismo de
contar con este tipo de marcos de actuacion, lo cierto es que es necesario impul-
sar una nueva concepcion de los municipios y de sus propias responsabilidades,
sobre todo teniendo éstas un impacto directo en los derechos fundamentales.

No debemos olvidar que la doctrina mas acreditada en materia de derechos
fundamentales ha sefialado que las facultades u obligaciones de los distintos ni-
veles de gobierno en materia de derechos humanos no interfieren con el sistema
de distribuciéon de competencias previsto en el derecho interno. Una autoridad
no puede excusarse del cumplimiento de los tratados internacionales basandose
en la posible afectacion de esferas competenciales.”? Por una parte, porque el
propio derecho internacional, particularmente la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos en el articulo 28, prevé la adopcion de medidas por parte
de los Estados (que tienen como forma de Estado la Federacion) para evitar este
tipo de conflictos. Por otra parte, porque tras la reforma de 2011 y la adopcidén
del parrafo tercero del articulo 1 de la Constitucion, todas las autoridades, den-
tro de sus respectivos ambitos competenciales, son sujetos de obligaciones en
materia de derechos humanos.

5. Conclusiones

El esfuerzo por reconocer y concretar el protagonismo del municipio en la vida
nacional implica mucho mas que reformas constitucionales en el dmbito munici-
pal y demas normas federales y estatales. El objetivo debe centrarse en otorgarle
la capacidad de observar el impacto de sus acciones en el proceso de construc-
cion del pais, de un pais mas justo y digno. En este modelo, al que debemos
aspirar, los derechos humanos son elementos indispensables. Es por esta razén
que se debe reconocer que las areas estratégicas, como la salud, en el conjunto
de la actuacion administrativa municipal, implica mucho mas que formalismos
en la ejecucion de las competencias otorgadas por la Constitucion o por normas
federales o estatales; esta intimamente relacionada con el respeto a los derechos
humanos y con la propia construccion de una comunidad saludable.

La relacion entre los derechos humanos y el ejercicio de competencias mu-
nicipales constitucionales no debe quedar reservada a la doctrina o a ambitos
especializados de actuacion municipal. Es necesario que se divulgue y que sea

la existencia de una norma no garantiza por si misma que su aplicacion es adecuada” Véase Herrerias CUevas, IGNACIO
Francisco. Control de convencionalidad y efectos de las sentencias, usuus, México, 2012, p. 80.
22 Véase CarsoNELL, MiGuUEL. "Las obligaciones del Estado en el articulo 1° de la Constitucion...", op. cit, pp. 67 y 68.
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un interés habitual en el quehacer de las administraciones municipales, pues solo
de esta forma se podra conseguir una concientizacién de la importancia de la
adecuada prestacion de servicios publicos que garanticen una vida digna a los
ciudadanos. No se puede menospreciar el bagaje de instrumentos juridicos que
proporciona el derecho internacional y que ilustra el cémo deben abordar los
municipios las obligaciones de promover, respetar, proteger y garantizar los dere-
chos humanos. Por el contrario, estos instrumentos son fundamentales y deben
integrarse a documentos basicos que orientan la actuacion de las autoridades
administrativas. Finalmente, el nuevo paradigma de los derechos humanos en
México debe traducirse en mecanismos utiles que orienten la prestacion de los
servicios publicos mas elementales.
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