INTRODUCCION

oy en dia el trabajo académico reclama una participacién

pluridisciplinaria. Mas, cuando se trata de abordar la historia

de una institueion de la administracién puablica, como la Secre-
taria de Relaciones Exteriores, el concurso de una diversidad de ciencias
sociales, politicas y juridicas se convierte en un imperativo. En este
objeto convergen las Relaciones Internacionales, las Disciplinas Juridi-
cas, la Historia y las Ciencias de la Administracién.

Cuando se inicid el cultivo de las Ciencias de la Administracion, a
principios del siglo xviiL, el acento se puso mas en los negocios interiores
del Estado que en sus asunfos exteriores. El capitulado delos libros sobre
administracién publica se ha referido extensamente al orden pablico, el
fomento de la vida econdmica, el desarrollo intelectual y moral de la
ciudadania, el cultivo de las artes y el cuidado de la salud; posteriormen-
te, en especial en Estados Unidos, el examen de los asuntos administra-
tivos se centré preferentemente en las tareas de gestién organizativas
referentes a la conservacion de las instituciones, al suministro de los
recursos para su gestién interna y a la gerencia de su personal.

Sin embargo, los asuntos exteriores no fueron soslayados del temario
de las Ciencias Administrativas. Desde los antiguos tratados de admi-
nistracién publica, que se comenzaron a imprimir a partir de lasegunda
década delsiglo xviir, 1a visualizacién de]l Estado incluia el naturalenlace
de sus funciones internas y externas. En la medida en que se concebia
desde entonces a la administracion publica come la capacidad de
incrementar el poder del Estado, esta capacidad era medida y aquilata-
da esencialmente en comparacioén con el potencial de otros Estados.’

I En la época referida el concepto de politica significaba, mutatis mutandis, 1o que
hey entendemos en sentido general por Gobierno, y mis estrictamente, administracién
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En esta época se inicidé la prictica generalizada de formar a los
servidores publicos para alcanzar un éptimo de profesionalizacion
administrativa, El ramo del Servicio Exterior fue incluido dentro de los
curricula de las universidades e instituciones académicas alemanas y
austriacas a mediados del siglo xvin, luego del exitoso desempeiio en lo
concerniente a la formacion de los funcionarios priblicos en otras ramas
del Gobierno. En efecto, dentro de la Academia Teresiana, fundada en
Viena en 1753 con ¢l objeto de formar a los servidores del Imperio, una
delas alas de su edificio se dedicé al cultivo de las disciplinas diplomaticas
para la preparacion de los agentes del Servicio Exterior.

Actualmente, en la mayor parte de los paises del mundo la formacién
de servidores piiblicos dedicados a los negocios interiores es comparti-
da, en proporciones iguales, por los gobiernos y las instituciones de en-
sefianza superior. Esta situacion, tratandose de una profesién de servicio
como la administracién piblica, produce sin embargo cierta incompa-
tibilidad curricular y ocupacional entre los requerimientos del servicio
publico y la oferta universitaria de graduados. En contraste, Ia gran
mayoria de los paises han establecido sus propias academias diplomati-
cas y consulares para, seguin el interés del Estado, formar alli a los
servidores piblicos para el exterior, sin descontar las ventajas inheren-
tes de reclutar como aspirantes a los graduados de las instituciones de
ensefianza superior.

Desde muchos aspectos, el diplomatico y el consul de carrera repre-
sentan el perfil deseable para el servider piiblico en general; no obstan-
te, las experiencias del Servicio Exterior no han sido aprovechadas en
favor del servicio ptiblico completo. El miembro del Servicio Exterior
disfruta de un cursus honorem donde prevalece el principio del mérito,
aptitud, experiencia y rendimiento, que avalan y sustentan su perma-
nencia, estabilidad y desarrollo, y disfruta de la honorabilidad y reco-
nocimientos que otros servidores piiblicos desearian tener.

plblica. En el mis célebre de los libros elaborado entonces, su autor, Juan Enrique von
Justi, defini6 a la politica como el proceso por el cual el Estado acrecentaba su poder y
expandia sus fuerzas interiores. Estas fuerzas estaban representadas, esencialmente,
por la potenciacion individual y social de los cindadanos, tanto en su capacitacién para
¢l trabajo, como en su educacion y cultura. Asi, las fuerzas interiores del Estado se
reflejaban en 1a productividad mercantil, el vigor del comercio, la extensién de las zonas
cultivadas, el nive! educativo de la poblacién y el grado de orden publice vigente. Su
expresion externa consistia en la capacidad del Estado para sustentar su presencia
internacional ante otros Estados. Asi, su capacidad militar estaba fundada en ¢l vigor
de su economia, la potencia de sus niveles educativos y sus capacidades diplomaticas.

XXII



En el Servicio Exterior estin vigentes los valores de calidad y
rendimiento, que no siempre estan presentes en las tradicionales Secre-
tarias de Estado encargadas de los asuntos interiores. Ademas, en su
seno se desarrellan muchos de los principios de buena administracion
profesional que los cultivadores de las Ciencias Administrativas quisie-
ran observar en todas las instituciones de la administraciéon pablica.

I1

Cuando se prepara un trabajo sobre la historia de la administracion
publica, el objeto a investigar puede ser abordado a través de una
diversidad de manifestaciones. Aqui, por tratarse de una institucion
administrativa, el objeto de conocimiento se muestra por si solo como
una organizacién concreta. Sin embargo, la Secretaria de Relaciones
Exteriores se podra estudiar de diversos modos, en diferentes aspectos.
Nosotros elegimos discernir sobre la Secretaria como una organizacion
de la administracién pablica mexicana.

Mas particularmente nos hemos ocupado del modo como se distribu-
yen sus tareas en su seno; es decir, la manera como se ha venido
organizando hasta la fecha, asi como las facultades legales que le asisten
para manifestar su comportamiento y la variedad de funciones que
hacen patentes a estas facultades. En otras palabras, nos interesamos
por la accidn misma, el fundamento de la accion y el arreglo interior que
suscita la accién. Otros aspectos importantes, tales como la causa de la
accion y sus efectos son abordados sélo de manera lateral y en conside-
racion de los aspectos medulares mencionados. *

Las funciones que desenvuelven la accion, las facultades formales
que la sustentan y la erganizacion creada para su realizacion suelen

z Tradicionalmente la Ciencia de la Administracién ba centrado sus trabajos sobre
la actividad del Estado, de modo que frecuentemente la administracion pablica es
definida como el Estado en actividad, Mas particularmente, los especialistas han
centrado sus indagaciones en la necesidad que suscita la accidn (el porgué); cn la
actividad misma (el qué); 0 1a consecuencia de la actividad (el para qué). A pesar de estos
énfasis epistemolégicos, existe el acuerdo por cuanto a examinar la continuidad de las
acciones, es decir, la gctividad, como cadena de acciones que involucra un reciclaje
continuo del qué, por qué y para qué. Todos estos aspectos se refieren a las actividades
funcionales que son el chjeto vital de una organizacion, en tanto que el cémo es inherente
a su conservacion en calidad de institucion, y se refieren a la organizacion que adopta

y los medios con gue actia.
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representarse en dos grandes apartados: actividades funcionales y acti-
vidades institucionales. Las primeras se refieren al objeto en si de la
Secretaria, a saber: la ejecucion de la politica exterior; las segundas, a
las actividades que la nutren y sustentan como institucion, tales como Ia
administraciéon de personal y la gerencia de recursos materiales. Aqui
abordaremos preferentemente las primeras, que son el objeto vital dela
Secretaria de Relaciones Exteriores.

En tal sentido, este libro representa una historia de la Secretaria de
Relaciones Exteriores; una version, entre otras posibles, cuyo contexto
envolvente ha sido la evelucion de la administracion pablica mexicana,
de la cual forma parte, y muy importante.

[ 11

Lo caracteristico, lo peculiar de la Secretaria de Relaciones Exteriores
es el Servicio Exterior. Este, por su parte, colma los requisitos mas
exigentes para encarnar a la carrera administrativa del servicio civil:
unaley propia, la nocién de cuerpo funcionarial, un organismo adminis-
trador del Servicio y el sistema de méritos. Al Servicio Exterior se
ingresa por concurso piblico competitivo y abierto, por medio de un
examen de ingreso al que sigue un curso de formacion disefiado en
atencion a los requerimientos del Servicio, particularmente por cargos
concretos de inicio. Se trata de una carrera administrativa profesional,
que se funda en un escalafén sustentado por el mérito, y mas particular-
mente por la aptitud y el rendimiento en el cargo, amén de la experiencia
como valor de fiel de la balanza.

Esta carrera significa permanencia y estabilidad, y promociones
reguladas por un escrupuloso sistema de informacién del desempeiio en
el servicio y por los méritos curriculares acumulados. Asimismo, el
Servicio Exterior genera prestigio y reconocimientos. Se puede, luego de
largos y valiosos trabajos, alcanzar la categoria de embajador eminente
o embajador emérito. En suma, el Servicio Exterior representa la
esencia del servicio civil modelo: el desarrollo profesional.

Hemos puesto el acento en la nocién del Servicio Exterior como una
carrera administrativa y, por tanto, subrayado su lugar y papel en el
desarrollo general del servicio civil en México. Este servicio es un
santuario de la carrera administrativa y un caso de excepcion, cuya vital
experiencia, que ya acumulé mas de 160 aiios de desarrollo progresivo,
puede sustentar proyectos similares que hagan que el gobierno, y
Meéxico, se beneficien de una manera mas general del servicio civil.
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Por este motivo, paralelamente al estudio de la actividad, organiza-
cién y facultades de la Secretaria de Relaciones Exteriores, examinare-
mos al Servicio Exterior. En la historia de una institucion es imprescin-
dible tratar de su esencia humana, las peculiaridades del personal que
la encarna y le da vida. En esta obra desenvolvemos, en paralelo, la
historia de la Secretaria de Relaciones Exteriores y la historia del
Servicio Exterior, como partes del mismo drama de la organizacién
politica humana.

v

Eldesarrollo de las facultades, funciones y organizacion dela Secretaria
de Relaciones Exteriores ha tenido un clasico patrén incremental: su
evolucion es acumulativa y estd regida por la diferenciaciéon y la
especializacién. Este proceso, que similar al fenémeno de la mitosis
anatomica que crea de un solo cuerpo dos distintos pero emparentados
por su origen comiin, se ha manifestado en una multiplicacién de
érganos a partir de un tronco comiin. Del mismo modo, una facultad
determinada suele subdividirse en otras mas, lo mismo que las funciones
que, traducidas en cometidos especificos, las llevan a la practica.

Este movimiento, sin embargo, no corresponde a un proceso biologi-
co, sino histérico; esta fraguado en los grandes acontecimientos de la
historia de México. En esencia, la politica exterior es la prolongacion
externada dela politica interior que, en unidad, expresan la voluntad del
Estado mexicano. También, paralelamente, la politica exterior es un
valioso nutriente de los asuntos internos de gobierno. Una multitud de
medidas locales tiene su origen en incentivos que proceden del extran-
jero. Que de un érgano se desprendan dos diversos, bajo un patrén
comun, es el efecto de un impulso exterior que le impacta y lo obliga. Es
la experiencia y el aprendizaje, no la division mecinica, el incentivo qpe
provoca que un cuerpo administrativo dé vida a otro, y asi sucesivamente.

Otro incentivo del crecimiento de Ia Secretaria de Relaciones Exte-
riores hasidola asuncién de nuevas tareas debido al crecimiento politico
mundial y, en su seno, el desarrollo politico nacional. Por efecto del
desarrollo politico mundial, para manejar los compromisos generados
por los nuevos organismos internacionales, tanto bilaterales como
multilaterales, que han surgido por la emergencia de nuevos Estados y
nuevas relaciones entre ellos, asi como con los organismos internaciona-
les mismos, las funciones de la Secreiaria de Relaciones Exteriores se
han multiplicado.
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Y, por su impacto, su organizacion tendié a diferenciarse y especia-
lizarse.

Durante muchos aiios la Secretaria estuvo organizada por secciones;
después, brevemente, por departamentos, y ahora por direcciones
generales. En el siglo pasado contd durante un tiempo con una subsecre-
taria. Hoy en dia tiene tres, asi como mas de una veintena de direcciones
generales. El paso de la seccion al departamento, y de éste a la direccién
general, representa en su aspecto mas puro ¢l proceso incremental
referido.

A%

En su largo historial, que se remonta a 1821, la Secretaria de Relaciones
Exteriores ha tenido funciones de gran valor, y tiene hoy dia otras de
mucho interés. Sin embargo, optamos por la omisién de algunas. Tal es
el caso de las tareas del Archivo General de la Nacion, adscrite hasta
1917 a esta Secretaria, y hoy a cargo de la Secretaria de Gobernacién.
Tampoco abordames temas tales como los pasaportes y otras faenas
cotidianas singulares, no por poco importantes, con el afan de reducir-
nos a lo representativo y general, ademis de ciertamente trascendental.

Hasta 1917 la Secretaria de Relaciones Exteriores fue la primera
entre las demis. Hemos omitido el enfatizar este suceso, a pesar de que
el Ejecutivo decretaba y se hacia presente a través de ella; deseamos
resaltar su importancia por su accién, mas que por su antigua jerarquia
formal.

Esta obra trata de la historia de la Secretaria de Relaciones Exterio-
res de 1821 a 1992. En este prolongado lapso es visible un desarrollo
gradualmente acelerado de asunciéon de competencias y, por su efecto,
un agolpamiento en gran escala de funciones y la multiplicacion de una
mitosis organizativa intestina conforme nos acercamos a nuestro tiem-
po. Por tanto, el desarrollo organizativo durante el siglo xix y principios
del xx es ciertamente estable. Hay una gran quietud en el arreglo interno
de la SRE, que contrasta con la movilidad y diversificacién de sus
acciones. Por este motivo, en los capitulos referentes al siglo pasado
abordaremos la politica exterior para explicar su efecto en la organiza-
cion de la Secretaria; pero no procederemos de la misma manera
durante la resefia de nuestro siglo, porque el hacerlo significaria una
labor superior a nuestras fuerzas y capacidades, lo cual también reba-
saria el objetivo del libro.

XXV1



La politica exterior ha sido tratada ya en gruesos y valiosos libros
publicados por la sk y la Cimara de Senadores. Infitil seria repetir esta
agotadora aunque fructifera labor. ?

Esta obra trata de 1a historia de la Secretaria de Relaciones Exterio-
res. Sin embargo, su abordamiento no es posible sin hacer al menos
algunas breves referencias 2 la historia politica de México. Asi, con el
dnimo de situar el desarrollo histérico de la Secretaria dentro del
desenvolvimiento general del pais, pero con un propésito meramente
ilustrativo, hacemos una brevisima exposicion de algunos sucesos signi-
ficativos de la historia de México al principio de algunos capitulos.

En la medida en que uno de los propésitos relevantes de esta obra es
la organizacion de Ia Secretaria de Relaciones Exteriores, le dedicamos
suficiente espacio a lo largo de la mayoria de los capitulos, y asi lo
hacemos constar en su estructura interna, a partir del capitulado
general de la obra. El desarrollo del discurso del libro, por tanto, tiene
su espina dorsal en la presentacidn del flujo histérico que acompaiia la
evoluci6n de la organizacion de Ia Secretaria de Relaciones Exteriores.

Para agilizar las referencias a la Secretaria de Relaciones Exteriores,
con frecuencia anotamos sus letras iniciales: sRe. Cuando se llamaba
Secretaria de Relaciones Exteriores e Interiores, anotamos SREIL

Deseamos, asimismo, explicar que en este libro hemos insertado
varios cuadros. Las fuentes de los mismos se cifien a los datos basicos;
lainformacion documental y bibliografica completa esti enlaseccion de
fuentes del mismo.

Vi

Estando interesado en realizar un trabajo sobre una institucién admi-
nistrativa mexicana peculiar, comenté con la directora del iIMRED mi
proyecto. Recientemente habia realizado un largo viaje por Sud y
Centroamérica, donde el Centro Latinoamericano de Administracién
para el Desarrollo me habia confiado la tarea de colaborar en la
adopcion de las recomendaciones emanadas de sus trabajos sobre la re-
forma de los planes de estudio en administracion puablica. Esta expe-
riencia me permiti6 observar las diferencias existentes entre la
formacién de servidores piblicos en general y de los miembros del

"2 Secretaria de Relaciones Exteriores. Politica Exterior de México: 175 afios de
historia, Cuatro tomos. México, 1985.

Senado de 1a Repiblica. México y el Mundo: historia de sus relaciones exteriores.
Ocho tomos. México. 1990.
Despacho del titular de la SRE, 1993.
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Servicio Exterior en particular. De estas diferencias he dado cuenta
paginas atris. Pude, ademsds, constatar que en los diez paises visitados
el servicio civil era débil o inexistente, contrastando con el vigor y
consolidacién logrados en el Servicio Exterior.

El apoyo que me brindé Patricia Galeana y la aguiescencia de don
Fernando Solana me motivaron a realizar este libro, que pongo a la
consideracion de los interesados en las relaciones exteriores y, también,
de aquéllos dedicados a los asuntos internos de la politica y la adminis-
tracién. Su publicacién forma parte del programa editorial del Instituto
Matias Romero de Estudios Diplomaticos, cuya colaboracion material
lo hizo posible. Sin embargo, es de mi entera responsabilidad todo lo
escrito en el libro.

Conté, para su culminacién, con el apoyo del maestro Carlos Ruiz
Sinchez, quien colaboré en la revision del manuscrito, asi como de
Vinicio Gallardo, quien participé en una variedad de faenas. Para
ambos, mi mayor agradecimiento, igual que a la licenciada Cecilia
Villanueva, cuyas gentilezas me facilitaron el acceso a una gran canti-
dad de fuentes documentales y bibliograficas. La mayor parte de éstas
proceden de la biblioteca del Archive Histérico Diplomético de la sRre,
para cuya consulta conté con el apoyo ilimitado del licenciado Fernando
Palacios Arvea, subdirector de 1a misma, a quien le expreso mi mayor
reconocimiento.

Esta obra fue realizada en el ultimo cuatrimestre de 1992 y requirio
de una inusual intensidad de trabajo. Esto no hubiera sido posible sin el
apoyo y la comprensién de mi esposa, Rita Garcia de Guerrere, a quien
expreso mi amor. También lo hago a mi hijo, Omar Augusto, que con sus
casi 10 afios de vida se acerca poco a poco a la edad necesaria para
interesarse en estos temas.

Omar Guerrero
Ciudad Universitaria, enero de 1993



