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EL CONSEJO DE SALUBRIDAD
GENERAL EN LA CONSTITUCION
MEXICANA DE 1917

José Ramoén Cossio Diaz
David J. Sanchez Mejia

a Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de

1917 se erigié como un instrumento a través del cual, en ideas y
palabras de sus autores, pretendi6 plasmar las necesidades y aspiracio-
nes de romper con el pasado y transitar hacia un nuevo acuerdo sobre
la manera de ser, vivir y pensar como pais. Sin embargo, dicha ruptura
con el pasado no fue total, ni mucho menos se desech6 todo lo desa-
rrollado durante el régimen derrotado. Tal es el caso del Consejo de
Salubridad General.

Este organo encontrd cabida en el texto constitucional debido a
la preocupaciéon por contar con espacios institucionalizados para la
solucion de los problemas sociales en torno a la salud publica, y que
su predecesor inmediato —el Consejo Superior de Salubridad— habia
logrado contrarrestar de manera efectiva por la cercania personal de
Eduardo Liceaga, su Presidente, con Porfirio Diaz, asi como por los
primeros esfuerzos para contar con un andamiaje institucional y un
solido marco juridico.

El presente texto pretende dar cuenta de algunos antecedentes so-
bre la relevancia que adquiri6 el Consejo Superior de Salubridad du-
rante la segunda mitad del Porfiriato.

En segundo lugar, se abordaran los elementos que contenia la pro-
puesta para que el Consejo de Salubridad General fuera considerado
en el texto constitucional y las razones por las cuales no se incluyd en

e 73 o

DR © 2017.
Instituto Nacional de Estudios Histéricos de las Revoluciones de México-http://www.inehrm.gob.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/jkxTtq

74 ¢ EL CONSEJO DE SALUBRIDAD GENERAL

el articulo 90, como originalmente se propuso, sino que se incorpord
como parte de una adicion a la fraccion X VI del articulo 73 y aborda-
remos la evolucion del texto constitucional.

En tercer lugar, exploraremos el entendimiento que la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién ha tenido acerca de las facultades del Con-
sejo a partir del desarrollo jurisprudencial en torno a éste. Por altimo,
plantearemos algunas propuestas que podrian contribuir a que el Consejo
de Salubridad General tenga un papel mas activo en la conduccion de
la politica en la materia.

EL CAMINO HACIA LA CONSTITUCION

El Consejo Superior de Salubridad fue creado por medio de un ban-
do publicado por la Junta Departamental de México el 4 de enero de
1841, durante la presidencia de Anastasio Bustamante. Las condiciones
de inestabilidad politica por las que atravesaba el pais impidieron
su desarrollo, puesto que no se le reconocia la autoridad suficiente ni se
le otorgaba un apoyo eficaz.!

Fue hasta el periodo comprendido entre 1872 y 1879 que se ex-
pidieron dos reglamentos para ordenarlo. Su contendido reconocia al
Consejo Superior de Salubridad, por un lado, el caracter de un 6rgano
técnico vy, por otro, la relevancia de su materia adscribiéndolo a la Secre-
tarfa de Gobernacion, con el objeto de evidenciar la accion federal en
materia de salud publica. Bajo dicha regulacion, hacia 1880, el Consejo
contaba ya con trece comisiones permanentes para el cumplimiento de
sus funciones, las cuales iban desde la inspeccion de establecimientos
hasta la elaboracion de la estadistica médica para enfrentar amenazas
epidemiologicas.?

El Consejo asumi6 la tarea de organizar los servicios de higiene
a nivel nacional durante varios anos y dicha tarea se desarroll6 tinica-
mente bajo un marco normativo de caracter reglamentario. Sin em-
bargo, fue hasta que el doctor Eduardo Liceaga asumi6 la presidencia

1

Martha Rodriguez, El Consejo de Salubridad General y las epidemins, México, Consejo
de Salubridad General, 2010, pp. 29 y 30.
2 TIbidem, pp. 35-37.

DR © 2017.
Instituto Nacional de Estudios Histéricos de las Revoluciones de México-http://www.inehrm.gob.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/jkxTtq

SECRETARIA DE SALUD e« 75

del Consejo Superior de Salubridad en 1885, que se comenzaron a
emprender otro tipo de acciones de caracter institucional que conduje-
ron a la presentaciéon de un proyecto que a la postre se convertiria en el
primer Codigo Sanitario del pais.

El proyecto fue presentado, ademas del doctor Eduardo Liceaga,
por los licenciados José Maria Gamboa, Joaquin Casasts y Enrique
Landa. Tuvo como finalidad, entre otras cuestiones, consolidar al
Consejo como un 6rgano técnico-cientifico con facultades consulti-
vas, normativas y ejecutivas que contara con una legislacion uniforme
para todo el territorio nacional; evitar la falta de recursos para eje-
cutar las medidas decretadas por el Consejo Superior de Salubridad;
asi como la implementacion de procedimientos para el control de
alimentos, bebidas y medicamentos, y la vigilancia sanitaria de esta-
blecimientos.? Finalmente, el Presidente Porfirio Diaz expidio el pri-
mer Codigo Sanitario el 15 de julio de 1891.* Dicho ordenamiento
fue modificado dos anos mas tarde y, posteriormente, sustituido el
30 de diciembre de 1902, debido a la necesidad de introducir diver-
sos cambios congruentes con la experiencia adquirida y al progreso
cientifico.®

La preocupacién por la salud publica no cesé con el porfiriato.
La accion del Consejo Superior de Salubridad permanecié vigente
durante los gobiernos de Francisco I. Madero y del usurpador Vic-
toriano Huerta, y perdur6 hasta que fue trasladada a los trabajos del
Constituyente de Querétaro por su ultimo Presidente, Jos¢ Maria
Rodriguez.

José Maria Rodriguez fue un médico y militar originario de Saltillo,
Coahuila, que inici6 su carrera politica al sumarse a los movimientos
antirreeleccionistas de 1893, a lado de Emilio Carranza. Estos hechos
lo llevaron a dirigir el Partido Liberal de Coahuila entre 1898 y 1910.6
Desde la dirigencia del Partido se relacion6 con Francisco I. Madero,

3 Ibidem, p. 81.

*  Cfr. Rodriguez, op. cit., p. 55.

Eduardo Liceaga, Mis recuerdos de otros tiempos, México, Talleres Graficos de la Na-
cién, 1949, p. 83.

Fondo Antonio Yarza del Centro de Investigaciones Histéricas de la Universidad Ibe-
roamericana.
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a quien apoyaria en la planeaciéon del movimiento revolucionario del
20 de noviembre e impulsaria la candidatura de Venustiano Carranza
por el gobierno del Estado de Coahuila, en 1910.7 Posteriormente,
formo6 y comandé el Cuerpo Revolucionario de Ferrocarrileros y se
convirti6 en Presidente Municipal de Torreén en 1913, ano en que
se levant6 en armas junto con Venustiano Carranza.

Mientras tanto, la gestion de Eduardo Liceaga al frente del Con-
sejo se mantuvo, pues a pesar de las condiciones politicas y sociales
imperantes, permanecio en el cargo hasta febrero de 1914, cuando pre-
sentd su renuncia. En agosto siguiente, Jos¢é Maria Rodriguez ingreso
con Carranza a la Ciudad de México y asumi6 el cargo de Presidente del
Consejo Superior de Salubridad a finales del mismo mes. Durante ese
ano hizo frente a una epidemia de viruela e implement6é medidas de
prevencion contra la fiebre amarilla y el paludismo.®

En 1916, el doctor Rodriguez fue electo como Diputado Constitu-
yente por el Tercer Distrito de Coahuila,” posicion desde la cual presentd
la iniciativa para instituir en el articulo 90 constitucional, al Consejo de
Salubridad General y al Departamento de Salubridad.

EL CONSEJO DE SALUBRIDAD
GENERAL Y EL CONSTITUYENTE

En el marco de la discusion y debate del articulo 90 constitucional
referente a la creaciéon de las distintas secretarias de Estado, el doctor
José Maria Rodriguez pidi6 la palabra para expresar su preocupacion
porque existiera una secretaria que se encargara de la salubridad para
que la accion del gobierno en esta materia se unificara. Algunos autores
consideran que el enfoque de dicha iniciativa se centraba en una razén
biologico-econdmica, cuya finalidad era restablecer a una sociedad que
se encontraba rodeada de los vicios de la época y que, a su parecer,

Ana Cecilia Rodriguez, et al., Protagonistas de o medicina cientifica mexicana, 1800-
2006, México, Plaza y Valdez, 2008, p. 364.

Xochitl Martinez y Fernando Martinez, Del Consejo Superior de Salubridad al Consejo
de Salubridad General, México, Secretaria de Salud, 2000, pp. 36-40.

Jests Romero, Historia del Congreso Constituyente 1916-1917, México, Talleres Grafi-
cos de la Nacion, 1978, p. 61.
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dichas conductas impedian que las personas no fueran capaces de tra-
bajar.!'” En palabras del médico constituyente:

Este problema, senores, es también un problema econémico y social de una
trascendental importancia entre nosotros. La fuerza de nuestra nacion estara
en razén del ntimero de habitantes y de su riqueza individual y colectiva;
pero si los componentes de nuestra raza en inmensa mayoria estan degenera-
dos por el alcohol y son descendientes de alcohdlicos o degenerados por las
enfermedades y por anadidura pobres miserables, que no pueden trabajar ni
luchar por la vida con ventaja, por su inhabilidad fisica y naturalmente mo-
ral, tendréis entonces disminuida la fuerza nacional en razén inversa de los
fisicamente inhabilitados, de los enfermos y de los pobres, y por eso es una
necesidad nacional que el Gobierno de hoy en adelante intervenga, aun des-
poéticamente, sobre la higiene del individuo, particular y colectivamente.!!

Las preocupaciones expresadas en la tribuna del Congreso Constituyen-
te no se limitaban a los problemas de salud que pudieran presentarse
dentro del territorio nacional, sino contemplaban también el impacto
en el desarrollo social de las enfermedades provenientes del exterior.
En sus palabras, la propagacion de las enfermedades epidémicas po-
dian “atacar grandes porciones de la Republica, interrumpir de modo
completo el trafico y las relaciones interiores de Estado a Estado y las
internacionales™? y, en consecuencia, entorpecer el desarrollo de las
actividades econémicas. Igualmente, manifesté que el éxito de las me-
didas que pudieran tomarse para mitigar dichos riesgos dependia del
control del Ejecutivo, pues el personal se encontraria bajo la unidad de
mando necesaria para ser organizado directamente. Su intervenciéon no
fue suficiente para que la iniciativa fuera aprobada y se reflejara expre-
samente en el contenido del articulo 90 constitucional.'?

10 Martinez, op. cit., pp. 34-36.

Ignacio Marvan, Nueva Edicion del Diario de Debates del Congreso Constituyente de
1916-1917, t. 11, México, sciN, 20006, p. 1985.

12 Idem.

El texto del articulo 90 constitucional fue el siguiente: “Para el despacho de los ne-
gocios del orden administrativo de la Federacion, habra un ntmero de secretarios que
establezca el Congreso por una Ley, la que distribuird los negocios que han de estar a
cargo de cada secretarfa”.
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Sin embargo, en la quincuagésima sesion ordinaria del Congreso
Constituyente, celebrada el 19 de enero de 1917, José Maria Rodriguez
y 41 diputados mas, sometieron a consideracion del Congreso realizar
una adicién a la fraccion XVI del articulo 73 constitucional. Dicha
adicion se integraba por cuatro bases mediante las cuales se establece-
ria la creacion de los 6rganos capaces de hacer frente a los problemas
de salud de la sociedad mexicana: el Consejo de Salubridad General y
el Departamento de Salubridad.'* La propuesta fue redactada en los
siguientes términos:

la. El Consejo de Salubridad General dependera directamente del Presidente
de la Republica, sin intervenciéon de ninguna Secretaria de Estado, y sus dis-
posiciones generales seran de observancia obligatoria en el pais.

2a. En caso de epidemias de caracter grave o peligro de invasion al pais de en-
fermedades exoticas, el Departamento de Salubridad tendré obligacion de dictar
inmediatamente las medidas preventivas indispensables, a reserva de ser después
sancionadas por el Ejecutivo.

3a. La autoridad sanitaria sera ejecutiva y sus disposiciones seran obedecidas
por las autoridades administrativas del pais.

4a. Las medidas que el Departamento de Salubridad haya puesto en vigor en
la campania contra el alcoholismo y la venta de substancias que envenenan al indi-
viduo y degeneran la raza y que sean del resorte del Congreso seran después
revisadas por el Congreso de la Unién.'®

El doctor Rodriguez hizo uso de la palabra para exponer la iniciativa y
expresé que su contenido encontraba sustento en tres ejes fundamen-
tales, mismos que ya habia manifestado en los dias previos al discutirse
el articulo 90. El primero de estos, la necesidad de crear 6rganos capa-
ces de reaccionar de manera rapida y eficaz ante los distintos problemas
que en materia de salud se pudieran suscitar en el pais. El segundo, que
dichos 6rganos tuvieran los recursos materiales y humanos necesarios
para ejecutar sus acciones. Finalmente, que contaran con la facultad de

El término “bases” fue empleado por el doctor Rodriguez al hacer uso de la palabra;
sin embargo, no especificod las razones por las cuales denominé de esa manera a los
cuatro parrafos que propuso incluir.

15 Marvan, op. cit., p. 1767.
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emitir disposiciones de caracter obligatorio para todo el territorio sin
que intervinieran autoridades administrativas.

En cuanto al primer elemento manifesté que resultaba 6ptimo que
la autoridad sanitaria se encontrara unificada y que afectara a todos los
estados de la Republica, ya que para combatir posibles riesgos epide-
miologicos y sanitarios era indispensable que fuera ejecutiva, es decir,
que no tuviera que acudir a ninguna otra autoridad de caracter admi-
nistrativo o judicial al momento de llevar a cabo sus determinaciones.

Respecto al segundo eje de la propuesta (referente a la necesidad de
que el Consejo contara con recursos materiales y humanos), el doctor
Rodriguez explico que cuando se present6 la epidemia de peste bu-
boénica en Mazatlan, enfrenté dos problemas. Por un lado, la falta de
recursos humanos para implementar las medidas y, por otro, la falta
de recursos econémicos debido a la dependencia de una de las secreta-
rias de Estado, y a los obstaculos interpuestos por algunas autoridades
administrativas. Por ello, afirm6 que si el Consejo hubiera contado con
los recursos suficientes, hubiera podido enfrentar de manera oportuna
la problematica y la pérdida de vidas humanas hubiera sido menor.

Por altimo, el doctor Rodriguez enfatiz6 la relevancia de los dos
primeros ejes de su propuesta, ya que al establecer la naturaleza ejecu-
tiva del Consejo y garantizar su autonomia econémica se alcanzaria
el objetivo de que ninguna autoridad administrativa se opusiera a sus
determinaciones. Ademas, apunto la relevancia de que todo esto fuera
reflejado en el texto constitucional para que no se encontrara sujeto a
ser alterado por los cambios politicos que pudieran presentarse.

La propuesta fue bien recibida por la amplia mayoria del Congreso
Constituyente. Luego de dos intervenciones a favor y dos en contra, se
voto. Con 143 votos a favor y 3 en contra, fueron creados el Consejo
de Salubridad General y el Departamento de Salubridad.'® El texto
finalmente aprobado fue el siguiente:

la. El Consejo de Salubridad General dependera directamente del Presidente
de la Republica, sin intervencién de ninguna Secretaria de Estado, y sus dis-
posiciones generales seran obligatorias en el pais.

16 Ignacio Marvan, op. cit., p. 1785.
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2a. En caso de epidemias de caracter grave o peligro de invasion de enferme-
dades exoticas en el Pais, el Departamento de Salubridad tendri obligacion
de dictar inmediatamente las medidas preventivas indispensables, a reserva
de ser después sancionadas por el Presidente de la Republica.

3a. La autoridad sanitaria ser ejecutiva y sus disposiciones seran obedecidas
por las autoridades administrativas del Pais.

4a. Las medidas que el Consejo haya puesto en vigor en la campana contra
el alcoholismo vy la venta de substancias que envenenan al individuo y dege-
neran la raza, serin después revisadas por el Congreso de la Unidn, en los
casos que le competan.

El texto aprobado hace cien anos ha sido modificado en tres ocasiones.
De ellas, tnicamente una ha modificado el contenido material sobre
las facultades que el Constituyente otorgd al Consejo de Salubridad
General. Esta modificacion, publicada el 6 de julio de 1971, consistié
en una adicion a la base 4a para que pudiera emitir medidas para preve-
nir y combatir la contaminacion ambiental.'” Dicha adicion se produjo
a partir de la iniciativa presentada por el Presidente Luis Echeverria,
quien externd su preocupacion por los riesgos que representaba para
la salud la contaminacién ambiental suscitada, entre otras cosas, por el
crecimiento de la industrializacion, el nimero de vehiculos circulantes
y el desarrollo econémico del pais.'®

EL DESARROLLO JURISPRUDENCIAL
DEL CONSEJO DE SALUBRIDAD GENERAL

Hasta ahora hemos realizado la breve descripcion de los antecedentes,
de los origenes del Consejo de Salubridad General y de la evolucion
que ha tenido el texto constitucional. Sin embargo, para poder com-
prender su desarrollo institucional, resulta necesario conocer como es
que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha entendido a este 6r-

7 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Decreto por el que se mo-
difican diversas disposiciones, Diario Oficial de la Federacion, México, 6 de julio de
1971, p. 2.

Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Exposicion de motivos http://bovmsilap.scjn.
pjf.gob.mx/LF/DetalleProcesoLeg.aspx?IdLey=130&IdRef=76&IdProc=7, fecha de
consulta: 26 de septiembre de 2016.
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gano a partir de sus criterios jurisprudenciales. A diferencia de lo que
suele suponerse, es mediante estos criterios que los enunciados consti-
tucionales adquieren su sentido a través del tiempo, siendo la Suprema
Corte el maximo intérprete del texto constitucional. Conocer lo que
ella ha dicho sobre el Consejo (o cualquier otro ente) es necesario para
su cabal comprension.

El desarrollo jurisprudencial alrededor del Consejo de Salubridad
General no es muy amplio en cuanto al namero de tesis publicadas. Sin
embargo, del contenido de ellos pueden apreciarse algunas dificultades
que el Tribunal Constitucional ha enfrentado para entender las faculta-
des otorgadas por el Constituyente al Consejo de Salubridad General."

Los primeros precedentes derivan de distintos conflictos compe-
tenciales suscitados durante los afos 20 y 30, respecto de los cuales el
Pleno de la Suprema Corte delimit6 la materia sobre la cual el Consejo
podria dictar medidas. Al respecto, senialé que en las disposiciones a las
que se refiere el texto constitucional, Gtnicamente se hace menciéon a
aquéllas de indole administrativa.’

En ese mismo periodo, otra problematica abordada por la Cor-
te versO sobre qué era materia de salubridad general, pues si bien el
Constituyente habia decidido que la accién ejecutiva en esa materia
era federal, en realidad la Constitucion hablaba de salubridad general
de la Republica, situacién que permitiria interpretar que la salubri-
dad local quedaria reservada a las entidades federativas. Sin embargo,
se determind que para poder distinguir entre salubridad general de
la Republica y salubridad local debia realizarse un examen concreto
€aso por caso, ya que era una cuestion de hecho que debia ser decidi-
da por los tribunales y la Suprema Corte.?! En ese sentido, se conside-
r6 que los estados eran competentes para emitir leyes para combatir el
alcoholismo, siempre que no se opusieran a los limites que el propio

Parte de los comentarios vertidos en el presente apartado fueron retomados de los

realizados por David J. Sanchez Mejia en Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos. Comentadn, t. 11, México, Tirant lo Blanch, 2017, pp. 1083-1088.

20 [Tesis 284980, Quinta Epoca; Pleno; S.J.F; Tomo XIV; Pagina 767; Rubro: DROGAS
HEROICAS].

21 [Tesis 27939, Quinta Epoca; Pleno; SJF; Tomo XXXII; Pagina 411; Rubro: SALU-

BRIDAD GENERAL DE LA REPGBLICA.]

DR © 2017.
Instituto Nacional de Estudios Histéricos de las Revoluciones de México-http://www.inehrm.gob.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/jkxTtq

82 ¢ EL CONSEJO DE SALUBRIDAD GENERAL

Consejo de Salubridad General delimitara al no ser materia exclusiva
de la Federacion.?

Este criterio se diferenciaba de lo senalado acerca de las campanas
contra la venta de drogas, puesto que el Tribunal Pleno determiné que
no se concebia que el Constituyente hubiera querido la intervencion
de dos soberanias, ya que, por un lado, la actuaciéon de una excluiria a
la otra y, por otro, se podria generar confusion respecto a qué corres-
pondia a cada una. Por ello, como no podria reservarse la intervencion
de las autoridades federales a una fase parcial de la campana y sostener
que los actos de comercio, uso, posesion y trafico no eran un fenémeno
local, los ministros concluyeron que dichas campanas constituian una
materia reservada al poder federal.?*

En los anos cuarenta, la Suprema Corte se pronunci6 sobre la facul-
tad reglamentaria del Presidente de la Repuablica en materia sanitaria.
El maximo tribunal estableci6 que éste podia adicionar los reglamentos
de la materia con independencia de que el entonces Departamento de
Salubridad o el Consejo de Salubridad General, propusieran o aproba-
ran dicha determinacion, puesto que el articulo 89, fraccion I, consti-
tucional, lo facultaba para ello.?*

De manera similar a la linea jurisprudencial comentada, la Suprema
Corte sostuvo en la Sexta Epoca que un estado podria establecer cier-
tas condiciones para el ejercicio de las profesiones médicas dentro de su
territorio y en el ambito de la salubridad local, sin perjuicio de que se
satisficieran los requisitos federales.?®

Mis adelante, en la Séptima Epoca se precisoé que el reparto com-
petencial entre la Federacion y los estados en materia de salubridad era
de naturaleza concurrente y complementaria. Lo anterior, debido a que

22 [Tesis 314185; Quinta Epoca; Pleno; SJF; Tomo XXXII; Pagina 2234; Rubro: ALCO-
HOLISMO, CAMPANA CONTRA DE.].

2 [Tesis 279394; Quinta Epoca; Pleno; SJF; Tomo XXXIV; Pagina 666; Rubro: DRO-
GAS HEROICAS.].

24 [Tesis 323811; Quinta Epoca; Segunda Sala; SJF; Tomo LXXIX; Pagina 978; rubro:
INGENIERIA SANITARIA, DECRETO QUE ADICIONA EL REGLAMENTO
DE, RELATIVO A EDIFICIOS. ]

25 [Tesis 266776; Sexta Epoca; Segunda Sala; SJF; Volumen LXII, Tercera Parte; Pagina
53; Rubro: PROFESIONES, LEGISLACION EN MATERIA DE, POR LOS ESTA-
DOS Y POR LA FEDERACION.].
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de los articulos 73, fraccion XV1I, en relacion con el 124, constitucio-
nales, se desprendia que la facultad para legislar sobre salubridad local
permanecia dentro del ambito de competencia de los estados.?¢

Durante este periodo, la Suprema Corte reiterd el criterio de la
Quinta Epoca respecto a la facultad del Presidente de la Reptblica para
expedir reglamentos en materia sanitaria. Sin embargo, terminé am-
pliando dicho criterio para enfatizar que si bien el Consejo de Salubri-
dad General dependia directamente del Ejecutivo, también reconocio6
que dicho 6rgano contaba con la “facultad de legislar” en relacion con
la venta de sustancias nocivas, ello sin precisar los alcances del término
“legislar”.?’

En la Novena Epoca, la Segunda Sala de la Corte reconoci6 que los
acuerdos emitidos por el Consejo de Salubridad no vulneran el ambito
competencial del Congreso de la Unién pues se fundamentan en el
orden constitucional.?® Lo anterior bajo la precision de que el princi-
pio de division de poderes concede ciertas facultades para que estos
emitieran actos que materialmente no les corresponden, tal como
acontece con el Consejo de Salubridad General. Ello en virtud de
que si bien se encontraba facultado para emitir disposiciones generales
en materia de salubridad, cuya naturaleza es materialmente legislativa,
esto no constituia una excepcion al principio contenido en el parrafo

26 [Tesis 233364; Séptima Epoca; Pleno; SJF; Volumen 47, Primera Parte; Pagina 49;
SALUBRIDAD LOCAL. LAS DISPOSICIONES EMITIDAS POR LA LEGISLA-
TURA DE BAJA CALIFORNIA EN MATERIA DE, NO INVADEN LA ESFERA
DE LA FEDERACION, EN MATERIA DE SALUBRIDAD GENERAL (CODIGO
DE DEFENSA SOCIAL DEL ESTADO DE BAJA CALIFORNIA. CONSTITU-
CIONALIDAD DE SUS ARTICULOS 199 BIS 1, 199 BIS 2, 199 BIS 3 Y 199 BIS
4).]

27 [Tesis 245514; Séptima Epoca; Sala Auxiliar; SJF; Volumen 175-180, Séptima Par-
te; Pagina 195; Rubro: ESTUPEFACIENTES Y SUSTANCIAS PSICOTROPICAS,
LISTAS DE. FACULTAD DEL EJECUTIVO FEDERAL PARA FORMULARLAS. ]

28 [Tesis 2a. /J. 118,/2006; Novena Epoca; Segunda Sala; SJF; Tomo XXIV, septiembre
de 2006; Pagina: 261; rubro: ALCOHOL ETILICO. EL ACUERDO PARA EVITAR
SU INGESTA Y PREVENIR EL ALCOHOLISMO EXPEDIDO POR ELL CONSE-
JO DE SALUBRIDAD GENERAL, PUBLICADO EN EL DIARIO OFICIAL DE
LA FEDERACION EL 6 DE JULIO DE 2004, NO INVADE LAS FACULTADES
LEGISLATIVAS DEL CONGRESO DE LA UNION.]
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segundo del articulo 49 constitucional, pues dichas medidas se encon-
traban sujetas al principio de supremacia de la ley.?®

Finalmente, contrario a lo afirmado en la Séptima Epoca, la Segun-
da Sala del Alto Tribunal neg6 que el Consejo de Salubridad General
tuviera facultades legislativas, por lo que el hecho de que no hubiera
intervenido en cierto proceso legislativo no constituia una violacion a
los derechos humanos de legalidad y seguridad juridica. De hecho, fue
mas alla al sostener que el Consejo Ginicamente contaba con atribucio-
nes para analizar disposiciones legales en materia de salud y, en su caso,
formular propuestas de reformas o adiciones.*

¢QUE SIGUE PARA EL CONSEJO
DE SALUBRIDAD GENERAL?

A lo largo del presente texto hemos podido identificar que el marco
normativo del antecesor del Consejo de Salubridad General evolucion6
marcadamente durante el Porfiriato, pues sus actuaciones dejaron de
contar con un fundamento meramente reglamentario, para tener uno
de indole legal. Asimismo, advertimos que la relevancia que adquirio la
salud pablica permitié que fuera reflejada en el ambito normativo hasta
alcanzar su maxima expresion al establecerse en el texto constitucional
la creacion del Consejo de Salubridad General y el Departamento de
Salubridad.

Ademas, es claramente identificable que nos trasladamos de un
modelo de funcionamiento basado preponderantemente en la cerca-
nia personal de quienes ocupaban la Presidencia de la Repablica y del

2 [Tesis 2a. CXXVIII/2001; Novena Epoca; Segunda Sala; SJF; Tomo XIV, agosto de
2001; Pagina 227; Rubro: DIVISION DE PODERES. INTERPRETACION SISTE-
MATICA DE LA PROHIBICION CONTENIDA EN EL TEXTO ORIGINAL DEL
ARTICULO 49 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNI-
DOS MEXICANOS, RELATIVA A QUE EL PODER LEGISLATIVO NO PUEDE
DEPOSITARSE EN UN INDIVIDUO. ]

30 [Tesis 2a. XIX/2012 (10a.); Décima Epoca; SJF; Libro VII, abril de 2012, Tomo
2; Pagina 1269; Rubro: CONTROL DEL TABACO. EL HECHO DE QUE LA
LEY GENERAL RELATIVA SE HAYA EMITIDO SIN DAR INTERVENCION AL
CONSEJO DE SALUBRIDAD GENERAL EN EL PROCESO LEGISLATIVO CO-
RRESPONDIENTE, NO CONSTITUYE UNA VIOLACION A LOS DERECHOS
HUMANOS DE LEGALIDAD Y SEGURIDAD ]URiDICA.]
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Consejo, que contaba con ciertas herramientas juridicas (reglamentos y
codigos sanitarios) para desarrollar sus funciones, a un modelo de ca-
racter institucional cuyo principal sustento era la creacion del Consejo
de Salubridad General en la Constitucion.

La inquietud nacional por la salud puablica representé una proble-
matica ampliamente discutida por el Constituyente, arrojando como
resultado la basqueda de alternativas para garantizar la existencia de
mecanismos que permitieran responder de manera efectiva ante cual-
quier riesgo que se presentara. Esta bsqueda encontrd un cauce insti-
tucional en una figura ya existente en nuestro ordenamiento juridico,
como era el Consejo Superior de Salubridad, pero bajo una denomina-
cién distinta y con un rango normativo superior. El Consejo de Salu-
bridad General surgi6 como el 6rgano constitucional capaz de emitir
disposiciones obligatorias en todo el pais sin la intervenciéon de ningu-
na autoridad.

La conmemoraciéon del centenario de la Constitucion resulta un
momento propicio para reflexionar sobre el sitio que en ella debe ocu-
par el Consejo de Salubridad General en los anos venideros. En nuestra
opinion, su papel se ha desdibujado por la falta de entendimiento de
sus objetivos y el indebido andamiaje institucional. Este rumbo puede
corregirse bajo la implementacion de tres medidas para potenciar el
papel del Consejo en la conduccion de la politica de salud del pais.

La primera recae en la necesidad de hacer una revision exhaustiva
del sistema juridico nacional para que, por un lado, congruentemente
se reconozca en todos los ordenamientos la naturaleza que le otorgd
la Constitucion vy, por otro, identificar los 6rganos cuyas competencias
pudieran invadir el ambito de aquellas que el Constituyente otorg6 al
Consejo de Salubridad General.

En ese sentido, debemos senalar, que si bien la Ley General de Sa-
lud reconoce el caracter de autoridad sanitaria y su dependencia directa
del Presidente de la Republica, la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal es omisa respecto a su existencia. Ello incide en que no
se le considere como un 6rgano diferenciado del resto de las secretarias
de Estado, en especial, de la de Salud. Esto Gltimo en contravencién a
lo dispuesto por el contenido del articulo 73, fraccion XVI, constitu-
cional. Las implicaciones de su indebida regulacion en la Ley Organica
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de la Administracion Pablica Federal no son menores, pues debido a la
materia de su competencia y actuaciéon cotidiana, facilmente se puede
incurrir en el error de senalarlo como un 6rgano dependiente de la
Secretaria de Salud.*!

Lo adecuado seria dar congruencia a nuestro orden juridico para
que quede claro que el Consejo de Salubridad General posee la misma
jerarquia que una secretaria de Estado con todas las implicaciones que
esto tiene. Dicha medida pasa necesariamente por una adicion a los
articulos lo., 20. y 26 de la Ley Organica de la Administracion Pa-
blica Federal, la cual puede encontrar su fundamento en los articulos
90 y 73, fraccion X VI, base la., constitucionales, que establecen tanto
la manera en que se organiza la administraciéon puablica como la de-
pendencia directa del Consejo al Presidente de la Reptblica. Ademas,
para mayor precision se podria adicionar un articulo al Capitulo IT del
Titulo Segundo de dicho ordenamiento, con el objeto de establecer la
competencia del Consejo para que sea congruente con lo establecido
en la Constitucion y la Ley General de Salud.

Por otro lado, el analisis que se realice del sistema juridico mexica-
no debe detenerse en identificar aquellos 6rganos de reciente creacion
cuyas competencias pudieran invadir aquellas que el Constituyente
otorgd al Consejo de Salubridad General. La Ley General de Salud
publicada en 1984, cuenta con mas de 105 reformas, modificaciones
y adiciones. Algunas de ellas dieron origen a una multiplicidad de or-
ganos como el Consejo Nacional para la Prevencion de Accidentes, el
Consejo Nacional Contra las Adicciones, el Centro Nacional de Tras-
plantes y la Comision Federal para la Proteccion contra Riesgos Sani-
tarios, por mencionar algunos.

Estos 6rganos cuentan con distintos tipos de facultades que van
desde la coordinaciéon de ciertas areas hasta el establecimiento e im-
plementaciéon de acciones en sus respectivas materias. Ello nos lleva a
considerar que algunos de estos cuenten con atribuciones que invaden
el ambito de las facultades constitucionales del Consejo de Salubridad

31 Cossio, José Ramon, et al., “Reflexiones constitucionales sobre el Consejo de Salubri-
dad General”, en Gaceta Médica de México, 2013, p. 361.
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General. A manera de ejemplo conviene traer a colaciéon los “Progra-
mas para la Prevencion, Reduccion y Tratamiento del uso nocivo del
Alcohol, la Atenciéon del Alcoholismo y la Prevencion de Enfermeda-
des” que emite el Consejo Nacional Contra las Adicciones. Dichos
programas, si bien tienen su fundamento en la Ley General de Salud
y el Reglamento Interior de la Secretaria de Salud, en un momento
dado podrian estar invadiendo el ambito competencial del Consejo
de Salubridad General, puesto que la base 4a. de la fraccion X VT del
articulo 73 constitucional que le faculta a emitir las entonces llamadas
campanas contra el alcoholismo. Por ello, consideramos que es necesa-
ria una revision que facilite la identificacion de 6rganos que pudieran
invadir la esfera competencial del Consejo para suprimirlo o, en su caso,
hacer las reformas legales correspondientes que permitan su adecuada
articulacion.

La segunda medida que consideramos importante es garantizar la
autonomia presupuestaria del Consejo, pues solo asi cumplira con una
de las finalidades para las cuales fue creado, como es contar con los re-
cursos materiales y humanos necesarios para realizar sus funciones sin
encontrarse sujeto a la intervencion de ninguna Secretaria.

Al respecto, debemos senalar que pese haber sido uno de los pila-
res que le dieron origen, la autonomia econémica del Consejo no ha
encontrado bases juridicas solidas, pues de los seis codigos Sanitarios
y los diversos reglamentos interiores que lo rigieron desde su creacion
hasta 1983, no hubo alusion expresa a dicha situacion, sino tinicamen-
te se hizo referencia de manera aislada a que las remuneraciones que
recibirian sus miembros serian fijadas por el Ejecutivo en disposiciones
de indole transitorio en las cuales se senalaba.? Lo anterior no cambi6

3 Sobre este aspecto, debe senalarse que esta prevision derivé de la aprobacion del Codi-
go Sanitario de 1950 y del Reglamento Interior del Consejo de 1951, en el que se esta-
blecid un sistema de designacion directa por parte del Presidente de la Repablica. Este
mecanismo se replico en los codigos Sanitarios de 1955y 1973, en el que se determind
que las remuneraciones de los integrantes del Consejo estarfan a cargo del Ejecutivo;
sin embargo, no se establecieron disposiciones similares respecto a las necesidades para
el funcionamiento del mismo. Cf7. México, Reglamento Interior del Consejo de Salu-
bridad General, Decreto por el que se expide, Diario Oficial de la Federacion, 7 de
febrero de 1951, pp. 15y 16.
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con la promulgacion de la Ley General de Salud, en febrero de 198433
ni con las reformas hasta ahora publicadas, pues no se menciona de
donde provendran los recursos del Consejo.

Esta incertidumbre, respecto al origen de los recursos para el Con-
sejo, se replica en la Ley Organica de la Administracion Pablica Fede-
ral, pues al no estar siquiera previsto en ella, las normas de planeacion,
programacion y presupuesto no le son aplicables, ni aquéllas previstas
en la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Todo lo anterior nos permite inferir que el Consejo, contrario a lo
previsto en la Constitucion, se encuentra subordinado presupuestal-
mente a la Secretaria de Salud, pues ademas de lo ya expuesto, el gasto
corriente correspondiente al ramo de Salud del Presupuesto de Egresos
de la Federacion (per) para el ejercicio fiscal de 2016, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 27 de noviembre de 2015,** Gnica-
mente prevé la participacion de la Secretaria de Salud sin que exista una
partida presupuestal especifica para el Consejo de Salubridad General
dentro del gasto neto total.

Es importante senalar, que los vocales titulares del Consejo, por
tratarse de secretarios de Estado y titulares de distintas instituciones,
perciben sus remuneraciones por dicho caricter. Sin embargo, la es-
tructura operativa del Consejo requiere de un presupuesto propio que
le permita actuar sin encontrarse sujeto a aquél con el que cuenta la
Secretaria de Salud. De tal forma, consideramos que la situacion eco-
némica actual del Consejo no sélo condiciona el cumplimiento de lo
establecido en la base 1a., de la fraccion XV, del articulo 73 constitu-
cional, sino también impacta en la observancia de la base 4a., ya que
muchos de los recursos previstos para la prevencion de las adicciones y
las medidas contra la mitigacién del cambio climatico en los Ambitos
de vigilancia epidemiologica y riesgo sanitarios, también son asignados a
la Secretaria de Salud.

33

Ley General de Salud, Decreto por el que se expide, Diario Oficial de ln Federacion,
Meéxico, 7 de febrero de 1983, pp. 1-80.

Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2016, Decreto por
el que se expide, Diario Oficial de ln Federacion, México, 27 de noviembre de 2015,
segunda seccion.

34
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Consecuentemente, podemos afirmar que es de suma importancia
que la realidad sea congruente con la Constitucion y sobre todo con los
fines que le dieron origen al Consejo de Salubridad. Esto es, el Consejo
debe contar con recursos materiales y humanos propios que, por un
lado, permitan que no se encuentre subordinado a ninguna secretaria
y, por otro, que no se obstaculice el ejercicio de las facultades que cons-
titucionalmente le fueron otorgadas.

Por tltimo, la tercera medida que a nuestro juicio permitiria po-
tenciar las actuaciones del Consejo en torno a la salud publica, es a
partir de una integracion adecuada que garantice tanto el sentido téc-
nico-cientifico de érgano, como el de operatividad politica de sus fa-
cultades consultivas, normativas y ejecutivas.

Desde su creacion hace cien anos, la integracion del Consejo ha
atravesado por dos transiciones. La primera, consistié en la trans-
formacion de una estructura especializada —Codigo Sanitario de
1902— que preveia la participacion tanto de distintos profesionales
de las ciencias médicas como de especialistas de profesiones afines o
estrechamente vinculadas, a una organizaciébn meramente burocrati-
ca —Codigos Sanitarios de 1926 y 1934— que vinculaba la posicion
dentro del Consejo a un cargo determinado dentro del entonces De-
partamento de Salubridad. La segunda, consistioé en el transito de un
modelo de designacion directa a cargo del Presidente de la Repuiblica
con la condiciéon de que quienes fueran nombrados tuvieran cierto gra-
do de especialidad en la materia —Codigos Sanitarios 1950, 1955 y
1973— a otro de caricter preponderantemente politico —Ley General
de Salud 1984— en el cual, los sitios dentro del Consejo son ocupados
por distintos secretarios de Estado.

Actualmente, el Reglamento Interior del Consejo de Salubridad
General,* establece que el Consejo se encuentra integrado por un pre-
sidente, un secretario y 13 vocales titulares. Todos con voz y voto. La
mayoria son titulares de secretarias de Estado. Lo anterior se puede
traducir en que las decisiones del Consejo no necesariamente son to-
madas por especialistas en salud publica y que las razones de sus votos

% Reglamento Interior del Consejo de Salubridad General, Decreto por el que se expide,

Diario Oficial de la Federacion, México, 11 de diciembre de 2009, p. 14.
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pueden estar influidas mas por aspectos politicos que técnicos, lo cual
llevaria a que no se cumpla el objetivo primordial de que las medidas
emanadas del Consejo sean deliberadas bajo estandares de alta especia-
lidad técnica y cientifica.

No obstante lo anterior, debemos precisar que la posibilidad de
que las distintas secretarias de Estado emitan opiniones o formen parte
de los procesos de deliberacion no debe descartarse, pues las medidas
emanadas del Consejo pretenden enfrentar un fenémeno complejo en
el que debe promoverse la articulacion de medidas que resulten Opti-
mas, efectivas y viables, por lo que la participacion de los actores po-
tencialmente involucrados en su implementacion resulta indispensable.

Por otro lado, al revisar la integracion del Consejo debera tomarse
en cuenta que algunos de sus miembros sean expertos en salud publica
y que tengan la posibilidad de dedicarse plenamente al trabajo técnico y
cientifico, pues no basta el hecho de que se cuente con una estructura
operativa fija, si quienes deciden las acciones no dedican lo suficiente
para el estudio y analisis de lo que eventualmente aprobaran de mane-
ra colegiada. En ese mismo sentido, debe senalarse que dichas desig-
naciones deberan obedecer a los criterios de experiencia, capacidad y
prestigio profesional, asi como que puedan desempenar sus funciones
sin conflictos de interés.

A partir de todo lo anterior, creemos que bajo la implementacion de
las tres medidas antes referidas se permitiran potenciar el papel
del Consejo en la conduccion de la politica de salud del pais. Ello, en
virtud de que el Consejo de Salubridad General en la Constitucion
de 1917 fue creado con la firme conviccion de incidir en la mayor
medida posible en la politica de salud publica del pais, y si bien, a lo
largo de estos primeros cien anos pareciera que se ha desvanecido entre
los cambios por los que ha atravesado nuestra Nacion, lo cierto es,
que sus fines siguen siendo vigentes. De tal modo, podemos concluir,
que el Consejo de Salubridad General sigue siendo el 6rgano consti-
tucional para conducir la politica de salud publica del pais, pues tiene
la capacidad de colaborar con el papel fundamental del Estado, llevar
de manera eficaz y eficiente al ambito juridico el avance de la medi-
cina para atender la salud de la poblacién, pues solo a través de este
organo, ampliamente facultado y reforzado, podremos enfrentar los
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desafios de la transicion epidemiologica en materia de prevencion y
atencion médica de las enfermedades cronico degenerativas, asi como
contar con la preparacion suficiente para emitir las disposiciones ne-
cesarias para sortear los riesgos que conllevan la concentraciéon pobla-
cional, el transito de personas entre entidades y paises, y los danos
ambientales, entre otros.
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