116 Presentacion de la obra HHistoria de la sre

Comentarios
Omar Guerrero

No cabe duda que uno de los honorcs mas clevados a los que pucde aspirar
un cientifico social, es scrseleccionado para realizar el balance histdrico de una
institucion; y el honor es mas grande, cuando semejante balance comprende
la vida cntcra de la institucion, de su origen a la actualidad.

Me siento verdadcramente honrado y muy compromectido por haber sido
clegido, entrc académicos de mds valor, para rcalizar la Historia de la Se-
cretaria de Relaciones Exteriores.

Mi alocucion comienza con la interrogante que me hice, cuando medité
sobre cl significado, valor y trascendencia de la prcparacion de este libro;
a saber: ;Por qué y para qué elaborar una obra que rclatara scmcjantc historia?

Para un cultivador del estudio dc la Administracion Publica, como lo es mi
persona, resultaba interesante encarar esta tarea, pero cicrtamente la conside-
raba como una materia inusual y lcjana, porque la Ciencia dc la Administra-
cion, preferentemente sc ha encaminado a explorar los asuntos interiores de
los gobiernos, considerando que los asuntos exteriores son explotados por los
especialistas de derecho internacional y de la politica exterior, tal como en
efecto ocurre.

Esta impresion tiene un fuerte fundamento, pero cicrtamente no se debe
soslayar que los cientificos de la Administracion Publica han trabajado el
campo de la gestion de la politica cxterior. Asi, por cjemplo, el conspicuo
pensador administrativo alcman, Lorenz von Stein, publicé una extensa obra
titulada laTeoria de la administracion, en la cual propuso el Sistema de Ciencia
Politica Positiva. Dicho sistcma comprendia, entrc otras disciplinas, a la
Ciencia de la Administracion de las Relaciones Internacionales.

Esta aportacion no significo una excepcion, sino mas bien un botén de
mucstra relativo al interés de los especialistas en las disciplinas administra-
tivas, por las materias dc Administracion Publica de la Politica Exterior.
Por consiguiente, no debcmos sorprendernos porque en la magna obra titulada
Elementos de ciencia administrativa, publicada en 1840, el estadista y aca-
démico colombiano Florentino Gonzalez nos prevenga sobre el equivoco de
visualizar a las Relaciones Exteriores como un conocimiento ajeno a la Ciencia
de la Administracion. Dentro del capitulo referente a la Secretaria de Negocios
Extranjeros, ¢l conspicuo catedratico colombiano cxplicaba lo siguiente:
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Quizd lo que precede se vera como una digresion extrana del asunto de la obra, y que deberia mas bien
colocarse en un tratado de Derecho Internacional. Pero meditando un poco, se conocera facilmente
que los principios enunciados pertenecen a la Ciencia de la Administracion Piblica, porque: ;Coémo
habra buena Administracion en los Negocios Extranjeros, sin que se haga lo que ellos expresan?

Por extension, aiade don Florentino que

los Negocios Extranjeros, es decir, todo lo que se refiera a promover, cultivar y conservar relaciones
ventajosas con otras naciones, vinieron a ser uno de los ramos de la preferente atencién de la autori-
dad. He aqui el motivo para crear el Despacho de Negocios Extranjeros, con una oficina correspondiente
cerca del Jefe de la Administracion.

Paralelamente, Florentino Gonzalez cxplicaba que los asuntos extcriores no
significaban materias corrientes en las labores dc la Administracion Publi-
ca, pucs los negocios publicos que ataiien a cste Ministerio son de los mas
complejos dentro de la misma porquc no se pueden cstablecer como reglas fijas,
rutinarias y precisas, y requieren la capacidad de juicio de quicnes estan a cargo
de ellos. En consecuencia, su despacho reclama una oficina debidamente
organizada, donde impere la prontitud, el discernimicnto y la rescrva.

Pero el imperativo de la prontitud, discernimicnto y reserva, inherentes
a la administracion de los negocios extranjeros, no sélo reclamaba una ade-
cuada organizacion de las labores administrativas, sino también la formacion
profesional del Servicio Exterior. Por lo tanto, cra menester el reconocimien-
to de la diplomacia como cicncia, cuyo estudio podia capacitar a los micmbros
del Servicio Exterior de los paiscs iberoamericanos, para evitar convertirse,
como lo adviertc Florentino Gonzalez, en un “jugucte de las arterias dc un
astuto cortesano” europco, del estilo de Talleyrand y Metternick. Es natural,
como secucla, que también aconscjara la organizacion de una escuela diplo-
matica, con caracter aplicado, en la cual se imparticran leccioncs sobrc esta
importante materia.

Ahora podcmos contestar la pregunta antes formulada; la respuesta es la
siguiente: preparar un libro sobre la Historia de la Sccretaria de Relaciones Ex-
teriores, para explorar un campo del saber que conjuga la colaboracion cicn-
tifica de las Relaciones Internacionales, la Historia, el Derecho Internacional
y la Administracion Publica. Hacer un libro, que estando basado cn el espiritu
de colaboracidn cientifica, estimule el interés de los administrativistas en
la administraciénde lo exterior,cincentive laatencion de los internacionalistas
en losaspectos gerenciales de la politica exterior. Un libro, en fin, cuyo objeto
y enfoque no sea la historia de las rclaciones extcriores, sino la Historia de
su Administracion.
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II

La historia de las instituciones administrativas no consiste en un muestra-
rio sucesivo de reliquias dignas de contemplacidn, sino en una relacion de
sucesos determinantes para el presente. En 1962, dentro de su obra El mito
de la administracion prusiana, Alejandro Nieto advertia sobre la necesidad de
una constante renovacioén de las instituciones porque “al hombre no le es
dado, como a Dios, el recrearse en su obra y descansar... La Administracién
ofrece siempre el aspecto de un gran edificio con alas a medio edificar todavia
y alas ya ruinosas. A este cuadro debe afiadirse cl de las alas que, recién edi-
ficadas, estan desiertas por no scr habitables”.

Esta metafora arquitectonica reproduce, magistralmente, el curso histori-
co de la Sccretaria de Relaciones Exteriores, con sus alas recién edificadas,
junto con otras ya ruinosas y unas mas apenas terminadas. En realidad, habria
que anadir al modelo de Alejandro Nicto, la cxistencia de otras alas perma-
nentemente activas y, por lo tanto, sujetas a un adecuado programa de manteni-
miento y remodclacion. Estas alas, en muchos sentidos, constituyen rasgos
caracteristicos dentro de la Secretaria, tal como sc apunta en el libro, y no esta
de mas quc tratemos brevemente de algunas.

Quiero especialmente referirme a la dinamica dc la organizacion admi-
nistrativa; a la Subsecretaria como institucionalizacion del Encargo del Des-
pacho; al Servicio Exterior como Servicio Civil de Carrera idoneo, y a la
profesionalizacion de dicho Servicio.

Como otras dependencias de la administracion piblica mexicana, que han
sido fuertemente impactadas por los sucesos histéricos del pais, la Secretaria
de Relaciones Exteriores ha sido modelada por los poderosos acontecimientos
internos y por aquellos otros que proceden del mundo exterior. Esta importan-
te institucion administrativa nace originalmente como Secretaria de Relaciones
Exteriores e Interiores, el 8 de noviembre de 1821, asi permanece hasta que, de
1836 a 1841, se descmpefid bajo cl titulo de Ministerio de Relaciones
Exteriores. Postcriormente, entre 1841 y 1853 cambia su denominacion
a Secretaria de Relacioncs Exteriores y Gobernacion. Después, a Secretaria de
Relaciones Exteriores, Gobernacion y Policia. Finalmente, a partir del 1853, se
convierte en la hoy Secretaria de Relaciones Exteriores.

A lo largo de su prolongada existencia, esta dependencia de la adminis-
tracion publica mexicana asumio la categoria formal de Secretaria de Estado
ydel Despacho, pero también fue un Ministerio. Durante el gobierno de Beni-
to Juarcz, la Secretaria de Relacioncs Exteriores convivid con el Ministerio de




Revista Mexicana de Politica Exterior 119

Negocios Extranjeros del segundo imperio. Entre 1861 y 1867, estuvo unida
y separada, alternamente, con la Secrctaria dc Gobcrnacion.

I

Contrastando con la brevedad organizativa y numérica de sus servidores
publicos, destaca en la Secretaria de Relaciones Exteriores la enorme comple-
jidad de sus competencias, materias, funciones y procesos. Al poco ticmpo de
su fundacion, debido a la complejidad de deberes de esta institucion adminis-
trativa, el 11 de agosto de 1822 se instituyo en su seno la Subsecretaria del
Ramo, que se confid en Andrés Quintana Roo, para colaborar en el mejor y mas
pronto despacho de los negocios a su cargo. Aunque cl prospecto del nue-
vo cargo era la delegacion de tareas, debido a su gran acumulacion de trabajo
en manos del titular, el tiempo en que dicho puesto estuvo vigente sirvio para
fungir como Encargo del Despacho de Relaciones Exteriores € Interiores,
marcando con ello una experiencia que seria aprovechada para el desempe-
fio de los negocios. Como consecuencia, aunque muy posteriormente, el 14 de
febrero de 1884 se instituyd permanentemente el cargo de subsecretario, para,
entre otros deberes, fungir como cncargado del Despacho y, con esta calidad,
signar las leyes, decretos y 6rdenes del Ejecutivo federal. Esta disposicion se
incorpor¢ al Reglamento Interior de la Secretaria de Relaciones Exteriores, y
luego a los reglamentos interiores de las restantes dependencias centraliza-
das de la administracion publica, para facilitar institucionalmente la sustitu-
cion del secretario en caso de ocupacion, enfermedad o vacante.

v

Uno de los rasgos esenciales que la distinguen de otras Secretarias dec Estado,
es la existencia de un cucrpo de servidores publicos dc carrera: el Servicio
Exterior. En contraste con la involucion del Servicio Civil de Carrera en Méxi-
co, que habia sido heredado por lareforma borbonica en la Nueva Espaiia, y que
fue injustificadamente suprimido a mediados del siglo pasado, el Servi-
cio Exterior representa un proceso gradual y progresivo de institucionalizacion
administrativa cxcepcional. Por la indole dc sus actividades, el Scrvicio
Exterior comenzo a configurarse desde muy temprano, en 1822 se expidieron
las primeras disposiciones para darle la forma adecuada. Ademas, la organiza-
cion del personal diplomatico y consular reclamé importantes proyectos de




120 Presentacion de la obra Historia de la sre

administracion de personal y de formacion para cl Servicio Publico. En este
sentido, antes dc 1831 se habia avanzado significativamente en cuanto a la de-
finicion de competencias, funciones y jerarquias del Servicio Exterior, pero no
habia progresos cn cuanto al establccimiento de reglas gencerales de desempe-
fio, mismas que propuso Lucas Alaman en el Proyecto dc reorganizacion del
Servicio, de 1831.

Con respecto a la formacion para el Servicio Publico, en 1835 José Ma-
ria Gutiérrez de Estrada habia elaborado un Proyecto de Colegio Diplomatico
quc comprendia el perfil escolar de los aspirantes, la planta profesoral y el
curriculum académico. Pero, en tanto que las ideas de Lucas Alaman prospe-
raron poco después, el proyecto del Colegio Académico hubo de esperar hasta
los tiempos actuales, que redituaron cn el establecimiento del Instituto Ma-
tias Romero de Estudios Diplomaticos.

Dentro dec esta atmosfera de fecunda progresion administrativa, la Ley
de Pensiones para los Emplcados Diplomaticos, del 2 de septiembre de 1836,
puede ser conceptuada como el Acta de Nacimiento del Servicio Exterior en
México, debido a que tal disposicion fundé dos rasgos esenciales de la carrera
administrativa: la cstabilidad y la promocion. Dicha Ley establecio el derecho
de algunos miembros del Servicio para disfrutar pensioncs alimenticias en
los periodos de inactividad de cargo, en tanto se les convocaba a una nueva
mision, mientras que otros servidores, ademas de gozar de este derecho, se
integraban temporalmente como funcionarios administrativos del Ministerio
de Relaciones Exteriores, mientras se les confiaban nuevas tarcas diplométicas
o consulares.

En forma paralela, el sistema promocional dispuso que en las vacantcs en
las Legacioncs y las oficinas del Ministcrio de Relacionces Exteriorcs, se daria
preferenciaaservidores de lo Exterior en activo que ocuparan plazas inferiores.
Estas medidas, que brindaron permanencia y ascenso, constituycron la médula
de la ocupacion de los diplomaticos y agentes consulares, como personal de
Carrcra en la Administracion Publica de lo Exterior.

Al mismo tiempo, la carrera administrativa del Servicio Extcrior fue nu-
trida por una gradual profesionalizacion de sus miembros, tanto escolar, como
administrativa. En 1888, la Sccretaria dec Relaciones Exteriores sc organizo
mediante el sistema departamental; para ingresar a los departamentos Politi-
co, y Comercial y Consular, sc requirio ¢l dominio del inglés y cl francés,
asi como conocer Derecho de Gentes, Derecho Maritimo y Derecho Comercial
dcla Republica. Por su parte, para ocuparse en el Departamento de Cancilleria,
ademas de los idiomas mencionados, era mecnester dominar el Derecho
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Diplomatico, asi como tener expericncia en el mancjo de la documentacién
oficial de la Sccretaria.

La profesionalizacion de los diplomaticos se inicié antes que la profe-
sionalizacion dc los funcionarios consulares; pero, estos servidorcs publicos
tuvieron a su favor que en noviembre de 1905, dentro de la Escuela de Comer-
cio y Administracion, se establecicra el Diplomado dc aspirante a la Carre-
ra Consular, como requisito alterno para ingreso al Servicio Exterior. Esta
vinculacién entre ensciianza y servicio, por medio de una formacion profesio-
nal programada, constituye un hecho singular y destacado en la historia de la
administracion publica en México.

Debido a que el Servicio Exterior, desde muchos aspectos, rcpresenta la
esencia y el espiritu de la Sccretaria de Relaciones Exteriores, en este libro se
desarrolld la historia de dicho Scrvicio. Sin este importante apartado, la histo-
ria de csta Sccretaria hubiera estado incompleta.

Estos son algunos rasgos sobresalientes dc la Historia de la Secretaria de
Reclaciones Exteriores, que merecian ser resaltados.

Senor secretario dc Relaciones Exteriores, Manuel Tello, le ratifico mi ma-
yor agradecimicnto por la confianza depositada por esta Secretaria, en mi
persona, para relatar su vida.

Expreso el mayor de mis respetos a los sciiores comentaristas de la obra:
el embajador emérito, Francisco Cucvas Cancino y el embajador y maestro
Alejandro Carrillo Castro.

Nuevamente externo mi mayor rcconocimiento a la maestra Patricia
Galeana de Valadés, por confiarme la preparacion de estc libro, cl cual espero
sirva de puente entrc quienes cultivan las Relaciones Intcrnacionales, la His-
toria, el Derecho Internacional y la Ciencia de la Administracion.




