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Introduccidn

Realizar un trabajo de investigacién como éste siempre supone algunos retos. Una vez
definido y acotado el tema a investigar, elaboradas las primeras hipétesis de trabajo,
definido el marco teérico que guiara y dara estructura al analisis, y ya seleccionadas y
consultadas las fuentes relevantes que parecen ser confiables y representativas, el
investigador se enfrenta quiza al mayor reto de todos: tratar de encontrar un balance entre
la objetividad y la interpretacién que uno hace de la realidad. Y no me refiero aqui al
sesgo que inevitablemente adquieren algunos de los trabajos académicos que, al analizar
el objeto de estudio, necesariamente recurren a la abstraccién y a la simplificacion de la
realidad. Me refiero a lo que Ario Garza Mercado describe de la siguiente manera: “[...]
hay algunas practicas que las comunidades académicas condenan expresamente, en
forma reiterada, como impropias de su actividad [...]. Entre ellas [destaca] la parcialidad,
por razones morales o inmorales, en la recopilacién de las pruebas o la interpretacién de
éstas”.! Esto es, el investigador tiene que tratar de ser objetivo y de no faltar a la verdad.
Esa es la naturaleza del trabajo del académico y, obviamente, ése el estandar al que
aspira adherirse este proyecto. Sin embargo, existe en mi una tensiéon subyacente que

quiero reconocer de entrada.

Mi intencién al realizar esta investigacion y al presentar mis argumentos sobre el
funcionamiento del Servicio Exterior Mexicano (SEM) es, ademas de tratar de ser objetivo,
ofrecer también mi propia interpretacion de la realidad. Desde el primer momento decidi
que la guia de mi trabajo seria ésta: sujetar mi analisis a datos duros, pero interpretarlos
desde mi propio punto de vista. Reconozco que esto tal vez introduce un grado de

subjetividad en el estudio, sin embargo, busco algo que para mi resulta ser mas

' Ario Garza Mercado, Manual de técnicas de investigacion para estudiantes de ciencias sociales y
humanidades (72 ed.), México, El Colegio de México, 2007, p. 34.



importante: reflejar fielmente lo que yo considero es la realidad. Esta intencién, me
parece, hace falta en la mayoria de los andlisis a los que he tenido acceso sobre el
funcionamiento del Servicio Exterior Mexicano (SEM). Por un lado, los de la propia
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) se antojan demasiado “institucionales”, ya que
parecen ser poco criticos del propio funcionamiento de la Cancilleria; limitados por la
l6gica burocratica y la inercia en la que se encuentran inmersos, mas preocupados por
destacar sus logros en términos de metas alcanzadas que en enfrentar sus deficiencias
organizacionales; parecen estar mas interesados en reproducir y perpetuar su modelo de
operacion que en realizar cambios —pequenos algunos, mayores otros— que
fortalecerian tanto la capacidad de la institucion como la de los miembros del SEM para
encarar los retos a los que se enfrenta actualmente la politica exterior de México. Por otro
lado, estan los estudios de corte puramente académico, solidos en su metodologia de
investigacion, objetivos en su andlisis y valiosos en sus conclusiones, pero alejados,
desde mi punto de vista, de la realidad cotidiana de su objeto de estudio. Por eso mi
interés en explorar el tema desde la perspectiva planteada: con objetividad al analizar la
realidad, pero manteniendo un espacio para interpretarla y presentarla con base en mi

propia experiencia.

En este sentido, esta investigacién persigue un objetivo dual: uno de caracter
académico y, el otro, de caracter personal. El objetivo de interés académico es identificar
si las politicas de administracién de personal constituyen realmente un instrumento que la
Cancilleria utiliza, de manera logica y efectiva, para alcanzar los objetivos generales de
politica exterior de México. En particular, el analisis se centra en el programa anual de
rotacién del personal del SEM. El objetivo de caracter personal es presentar a los
estudiantes de Relaciones Internacionales interesados en ingresar al Servicio Exterior una

perspectiva realista de lo que esta decision implica desde el punto de vista de su futuro



desarrollo profesional. Si este estudio contribuye minimamente a la discusién sobre el
tema abordado en alguna pléatica de café entre estudiantes de Relaciones Internacionales
o los corredores de la Cancilleria, me daré por satisfecho. Ambas metas son para mi igual

de valiosas.

La pregunta fundamental que se plantea en esta investigacion es la siguiente:
;existe una conexion entre el programa anual de rotacidon de personal del Servicio
Exterior Mexicano (PROSEM) y los objetivos generales de politica exterior? Para intentar
darle respuesta se utilizaron conceptos de dos enfoques tedricos. El primero, que tiene
como telon de fondo el modelo weberiano de administracion burocréatica, adopté el modelo
Michigan de administracion de recursos humanos para explorar si hay evidencia empirica
que indique que el sistema de rotacion de personal en el exterior empata las
caracteristicas y facultades del empleado con las funciones que debe realizar, propiciando
asi que su desempeiio esté alineado con los objetivos de politica exterior.? El segundo,
basado en las propuestas de los modelos Harvard y Guest de administracién de recursos
humanos, buscé identificar elementos que permitieran detectar si en la forma en que se
opera el programa de rotacién hay evidencia de que existe un compromiso entre la
Cancilleria y los miembros del SEM para que el desarrollo de carrera del individuo le
facilite lograr el maximo nivel del desempeno en sus labores en beneficio de los objetivos

de politica exterior.

La hipétesis central es que el sistema de rotacidon del personal diplomatico y
técnico administrativo del SEM obedece mas bien a inercias burocraticas, ejercicios
mecanicos de movimientos de personal y, desde luego, a los propios limites —y, en
algunos casos, trabas— establecidos por la propia reglamentacién interna de la

Cancilleria (asi como a la normatividad que regula distintas practicas de las unidades

2 Charles ]. Fombrun, Noel M. y Mary Anne Devanna, Strategic Human Resource Management, Nueva
York, Wiley, 1984.



administrativas de la SRE) y no a una légica de manejo de recursos humanos que, de
manera organica y funcional, refuerce la labor que desempefian los funcionarios en las
distintas representaciones de México en el exterior y, por ende, que fortalezca la politica

exterior de nuestro pais.

Si esta hipotesis se comprueba con el analisis a realizar, la relevancia de este
estudio serd por demas evidente ya que, en esencia, se pondra sobre la mesa una
problematica que requiere la reevaluacién tanto del marco regulatorio como del
operacional de la politica de movimientos de personal del SEM, asi como de la practica
actual de asignacién de funciones y adscripciones en el exterior. Los argumentos que
presentd podran ser elementos adicionales a considerar para el disefio de un mecanismo
de rotaciéon mas racional y, sobre todo, que convierta el manejo de los recursos humanos
del SEM en un instrumento estratégico, que apoye efectiva y eficientemente las labores de

la Cancilleria en el exterior.

La metodologia de investigacion que adopté para este trabajo tiene varias etapas.
Una vez que se realizd una revision de la literatura pertinente para la definicién del marco
conceptual a utilizar (teoria sobre la burocracia de Max Weber y modelos de gestion
estratégica de recursos humanos Michigan, Harvard y Guest), se procedié a describir el
contexto regulatorio y administrativo en el que se enmarcan, definen e instrumentan las
politicas de administracion de personal y los movimientos de rotacion del SEMm.
Posteriormente, se compilaron, ordenaron y clasificaron datos de diversos programas
anuales de traslados del personal del SEM en el exterior con el fin de realizar un analisis
cuantitativo. Para el acopio de datos, se utilizaron tres fuentes de informacién oficial: las
listas anuales del programa de rotacion (PROSEM) para el periodo cubierto, el escalafon de
los miembros del SEM y los organigramas y plantillas funcionales de cada una de las

representaciones de Meéxico en el exterior. Asimismo, se utilizaron los siguientes



parametros de andlisis: la funcion desempefada, el rango del funcionario y su adscripcion
regional. Una vez realizado el andlisis estadistico descriptivo, los resultados se
interpretaron teniendo como marco de referencia el modelo Michigan de administracion de

recursos humanos.

Adicionalmente, se efectud un ejercicio para adaptar los modelos Harvard y Guest
a las politicas y practicas de administracion de recursos humanos de la Cancilleria. Este
ejercicio se complementd con el levantamiento de una encuesta entre miembros del SEM
de distintos rangos escalafonarios pertenecientes a las ramas diplomatico-consular y
técnico-administrativa adscritos en embajadas y consulados en las diferentes regiones
geograficas. Este esfuerzo de andlisis cualitativo utilizé la técnica de levantamiento de
datos conocida como “muestreo de conveniencia”, procedimiento de muestreo no-
probabilistico que no ofrece a todo el universo muestra la misma oportunidad de ser
seleccionado; es decir, aunque los sujetos encuestados fueron identificados
aleatoriamente, su participacion dependié de su disposicién y de las posibilidades de

acceso que se tuvo a ellos.

Por ultimo, me refiero brevemente a lo que considero son los principales alcances
y limitaciones de este estudio. En términos generales, sus alcances quedaron
establecidos tanto por el objetivo y la hipétesis del estudio, como por las lineas generales
de investigacion antes descritas. Sin embargo, es necesario sefialar que el estudio esta

acotado por, al menos, cuatro limitaciones importantes.

La primera, el periodo establecido (cuatro anos) parecié razonable para los fines
propuestos, de modo que el alcance de los andlisis cuantitativo y cualitativo se limita a
este periodo. Esto no obsta, sin embargo, para que con fundamento en la evidencia
empirica recabada y el apoyo en el marco teérico, las conclusiones puedan extrapolarse a

la actual coyuntura. La segunda, uno de los principales argumentos esgrimidos por la



Cancilleria como limitacion al realizar movimientos de personal es el de “restriccion
presupuestal’. Este abarca no solamente el gasto directo de trasladar al personal y sus
familias de una adscripcién a otra (menajes de casa, gastos de instalacion, etc.), sino
también la limitacion presupuestal que determina el numero y tipo de plazas disponibles.
El presente estudio no incluye anadlisis presupuestal alguno y simplemente se enfoc6 en
evaluar la logica funcional de los movimientos de rotacion con base en la informacién
recopilada y el marco teérico adoptado. La tercera, se refiere al papel fundamental que los
procesos de reclutamiento y seleccidn, capacitacion y promocién escalafonaria tienen en
la teoria de administracién de recursos humanos, mecanismos que, no obstante, se
abordan solamente desde la perspectiva de su impacto en los movimientos de rotacion.
Finalmente, la cuarta limitacién tal vez sea la mas importante: aunque intenté ser lo mas
cuidadoso posible durante el proceso de investigacion y redaccion de este trabajo,
seguramente el contenido tendra errores u omisiones. Al igual que todas y cada una de
las opiniones expresadas, tanto errores como omisiones son, desde luego, de mi

exclusiva responsabilidad.



Capitulo 1: Marco Tedbrico

Dice un conocido refran: “En la vida hay que hacer tres cosas: escribir un libro, plantar un
arbol y tener un hijo”. No estaba en mis cartas tener un hijo, arboles ya he plantado varios
y, COMO no soy escritor ni académico, esta tesis es probablemente lo mas cercano para
mi a “escribir un libro”. En mi vida profesional he tenido la oportunidad de escribir un
variado numero de textos: estudios, diagnosticos, planes de accion, etcétera; la mayoria
de estos han sido evaluaciones, reportes, informes, propuestas, programas y planes de
trabajo. Algunos de estos trabajos han servido para que instituciones publicas y privadas
tomen decisiones mas informadas; otros han quedado sencillamente como “buenos
esfuerzos” y se han guardado. Sin embargo, todos estos ejercicios han tenido una
constante: entender la problematica y la situacién en que se encuentra el tema estudiado
en su momento, el proyecto o el organismo que haya sido objeto del analisis, con el
objetivo de contribuir, aunque sea minimamente, a encontrar formas y esquemas para
que las cosas funcionen mejor; es decir, para lograr que se alcancen los objetivos
establecidos en el asunto proyectado, segun sea el caso. En la elaboracion de esta tesis
sigo la misma premisa: encontrar la manera de que las cosas funcionen mejor, aunque
también busco algo que nunca habia hecho antes y que, a estas alturas de mi vida, es
mas importante: despertar la curiosidad en algunos de los jovenes que estudian la
licenciatura en Relaciones Internacionales y que pretendan iniciar una carrera en la
diplomacia, y entender algunos aspectos del Servicio Exterior Mexicano (SEM). Si al
encontrarse con esta tesis logro este efecto en ellos, me pondré una palomita en aquello

de “escribir un libro” y me daré por satisfecho.

Quiero comenzar por reconocer que, una vez definido el objetivo central de esta

investigacion, a saber: “Identificar si el sistema de rotacion del personal del SEM constituye



realmente un instrumento que la Cancilleria utiliza de manera logica y efectiva para
alcanzar los objetivos generales de la politica exterior de México”, la hipotesis central de
este estudio surgid® de manera casi automatica: “El sistema de rotacién del personal
diplomético y técnico administrativo del SEM obedece mas bien a inercias burocraticas,
ejercicios mecanicos de movimientos de personal y, desde luego, a los propios limites —
y, en algunos casos, trabas— establecidos por la reglamentacion interna de la Cancilleria
(Ley y Reglamento),® asi como por las distintas practicas de las unidades administrativas
de la Secretaria de Relaciones Exteriores, SRE (notablemente de la Direccién General del
Servicio Exterior y Recursos Humanos y de la Comisién de Personal del SEM) y no a una
l6gica de planeacion estratégica amplia que, de manera funcional, busque alinear la
politica de administracion de recursos humanos con las necesidades de las
representaciones de México en el extranjero (embajadas, consulados y organismos),
reforzando efectiva y eficazmente sus acciones para la consecucion de los objetivos de
politica exterior de nuestro pais”. Asi de facil. Asi de automatico. Este juicio no tiene
realmente otro fundamento que lo que conozco por experiencia y en lo que me ha tocado
ver a lo largo de ya muchos afnos, de muy distintas maneras y desde distintas trincheras
(algunas veces como empleado de la Secretaria de Relaciones Exteriores, otras como
“funcionario asimilado” asignado a alguna embajada o a alguna entidad del gobierno
mexicano con operaciones en el exterior (en este caso, ProMéxico) y alguna otra como

consultor.

En este sentido, el origen de mi hipdtesis podria calificarse como un juicio empirico
basado en la observacién y en lo que considero, sin mayor pretension, como una “opinion
informada”. Y es precisamente en este punto en el que cobra relevancia la definicion de

un marco conceptual de analisis: como vincular mi hipétesis inicial con el amplio

3 Ley del Servicio Exterior Mexicano, Diario Oficial de la Federacion, 4 de enero de 1994 (ultimas
reformas publicadas el 12 de junio de 2016) y Ley del Servicio Exterior Mexicano, Diario Oficial de
la Federacion, 28 de abril de 2017.



conocimiento existente (tedrico y practico) y, a la vez, como limitar el alcance de la
investigacion a los factores y variables relevantes para analizar e interpretar la

informacién cualitativa y cuantitativa.

El proceso de intentar construir un marco teérico que me sea Util (y que confio se
refleje en las paginas que siguen de esta seccién) ha sido para mi una experiencia
fascinante, muy parecida a lo que Lewis Carroll debi6 haber imaginado cuando Alicia
desciende en el rabbit hole e inicia su viaje al Pais de las Maravillas. Una experiencia no
exenta de retos y descubrimientos, de momentos de calma en los que crei haberle
encontrado la cuadratura al circulo, y de ratos de sobresalto en donde mis conjeturas
iniciales se han desvanecido. También me han hecho abordar la discusion de temas y
asuntos con los que pienso estar familiarizado, al analizarlos desde una nueva
perspectiva. Finalmente, y esto ha sido lo mas gratificante, me ha llevado a explorar

territorios que, si bien no eran del todo desconocidos, yo habia recorrido muy poco.

El mapa mental que ha ido surgiendo de este ejercicio estd basado en mi
interpretacion de lo expuesto por un buen nimero de autores consultados, tanto del area
de administracién y politicas publicas (en particular en lo que se refiere a la reforma del
Estado y la modernizacién de los servicios civiles o servicios profesionales de carrera),*
como del area de administracion y manejo de recursos humanos.® Coincido, al igual que
muchos de los analistas consultados, en que el desarrollo de teorias explicativas en

ambas areas ha sido paralelo y tiene una gran cantidad de intersecciones e influencias

4 Entre otros Maria del Carmen Pardo (coord.), Nuevas tendencias en la teoria y en la practica de
la administracion y de las politicas publicas (Estudios internacionales). México, El Colegio de
México, Centro de Estudios Internacionales, 2009; Maria del Carmen Pardo (comp.), De la
administracién publica a la gobernanza. México, El Colegio de México, 2004; y Méndez Martinez,
José Luis, et. al., Servicio Profesional de Carrera, México, Siglo XXI| Editores, 2011.

5 Si bien he consultado un buen numero de textos originales en publicaciones y revistas
especializadas, en varias ocasiones he tenido que depender de interpretaciones que algunos
autores hacen a su vez de otros estudiosos, cuyas fuentes cito. En estos casos he tratado de ser
aun mas escéptico de tales interpretaciones para asegurarme de que son plausibles.
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mutuas. Por esto es pertinente realizar un breve recorrido por las teorias que han
analizado la evolucion de la administracion publica tradicional y han incorporado al
modelo burocratico del Estado weberiano ® elementos de disciplinas administrativas
tradicionalmente mas ligadas al sector privado que al publico. Con el fin de que el tema no
se me escapara de las manos he debido ser bastante selectivo, concentrandome sélo en
algunos modelos explicativos. Sé que hay muchos y que la mayoria son muy utiles como
instrumentos de andlisis e igualmente valiosos como herramientas para entender la
realidad. Sin embargo, al seleccionar las teorias que me sirven de guia a lo largo de esta
investigacion, luego de observar los elementos explicativos que podrian ser de mi interés,
también discriminé cuidadosamente las premisas que dificilmente podria yo utilizar en mi

analisis y que, en ultima instancia, dejé de lado.

De esta manera, la construccion del marco conceptual gir6 en gran medida en
torno a mi decision de identificar los elementos tedricos que puedo vincular con la
informacién y datos cualitativos y cuantitativos de esta investigacidén. Estoy consciente de
que esto inevitablemente imprime un sesgo al analisis, el cual espero poder mantener
dentro de parametros razonables y confio en que el lector coincidira conmigo en que, en
todo marco conceptual, y en toda investigacion, es necesario decidir qué teorias se van a

utilizar y cudles se van a hacer a un lado.

Asimismo, y como cuestion adicional, me gustaria aclarar que el marco conceptual
que utilizo en esta investigacién mezcla las teorias antes mencionadas (la de Max Weber
y las de administracion de recursos humanos). Recupero y amalgamo elementos de mas
de uno de los modelos antes referidos y de las teorias consideradas. Mi pretensién no es
construir un marco teérico unico y homogéneo sino que, mas bien, intento sintetizar los

conceptos que me parecen relevantes y Utiles de diferentes propuestas tedricas para

6 Aungue el concepto de burocracia de Weber abarca todo tipo de organizaciones que comparten
las mismas caracteristicas, en este estudio solamente nos referimos a la burocracia de Estado.
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enmarcar el analisis. Abordar el objeto de estudio de esta manera, tal vez un poco distinta
a la tradicional, me permite estar abierto a incorporar opciones conceptuales
complementarias, y hacer que los argumentos y posibilidades de analisis que surjan sean
mas ricos para el estudio, mas provocativos para aquel imaginario “estudiante de la

carrera de Relaciones Internacionales” y, espero, sean mas utiles para mi argumentacion.

A continuacién hago una exposicion de algunas de las ideas relevantes de
Woodrow Wilson como estudioso de la disciplina de la administracion publica, debido a
que sus preceptos son comunmente considerados como antecedentes de la corriente
conocida como Management (“administracion cientifica”) y presento una breve sintesis de
los conceptos basicos del aparato burocratico estatal de Max Weber. Ambas
concepciones, la wilsoniana y la weberiana, son piedras angulares en discusiones
amplisimas sobre burocracia y administracion publica, pero yo me refiero a ellas para
enmarcar la polémica que se ha dado en torno a la evolucién del Estado y de los servicios
profesionales de carrera como sujetos de los procesos de reforma y modernizacion de las
ultimas décadas. De esta manera, mi intencién es recuperar algunos de los elementos de
dicha discusion para contextualizar la incursion, en los ultimos treinta afios, de conceptos
y técnicas administrativas provenientes de practicas del sector privado —acomparnadas
de practicas especificas en el manejo de recursos humanos— en las iniciativas para

impulsar la reforma administrativa del Estado.

Asi, por un lado abordamos el impulso que a partir de los afos noventa se dio a
los preceptos que por lo general aglutina la corriente denominada Nueva Gestién Publica

(New Public Management)” y “gobernanza”;®y, por el otro, incorporamos el tema de los

7 Christopher Pollitt y Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative Analysis. New
Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State (3a. ed.). Oxford, Oxford University
Press, 2011.
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recursos humanos partiendo de las criticas a la forma tradicional en que operaban los
departamentos de personal y los modelos alternativos de administracion de recursos
humanos (Human Resource Management) que fueron surgiendo, mismos que,
posteriormente, dieron paso al desarrollo de la corriente conocida como gestion

estratégica de recursos humanos (Strategic Human Resource Management).®

En el capitulo 2 de este estudio retomaremos el tema sobre el impacto que dichas
corrientes han tenido en la conceptualizacién de las alternativas viables de organizacion
(o reorganizacién) del funcionamiento de los servicios civiles de carrera, entre los que
incluyo al SEM. Hacia finales del siglo XxixX, Wilson defini6 como el objeto de la
administracion publica —entendida ésta como disciplina—descubrir, en primer lugar, qué
podia hacer el gobierno de forma apropiada y con éxito y, en segundo lugar, como podia
hacerlo con la mayor eficiencia y al menor costo posible. Esta definicién parte del
supuesto de que el empleado publico debe tener un comportamiento profesional,
moralmente impecable y sin influencia politica alguna. Para Pardo, dos propuestas se
desprenden de lo anterior: la primera, una separaciéon entre la administracion y la politica;
la segunda, la necesidad de que hubiera una gestién eficiente de las organizaciones

gubernamentales.™

Esta segunda propuesta corresponde a los principios de administracion
industrial/empresarial que Frederick Taylor incorporé en su teoria de la “administracion
cientifica”.!" Estas dos propuestas wilsonianas formuladas en 1885 resultan para mi muy

significativas y premonitorias de los que habria de venir décadas mas tarde porque, a la

8 Luis F. Aguilar Villanueva, Gobernanza y gestion publica. México, FCE, 2006; Enrique Cabrero,
Administracion publica, Biblioteca Basica de Administracion Publica, nim. 2. México, Siglo XXI
Editores, 2010.

9 Michael Amstrong, A Handbook of Human Resource Management Practice. Londres, Koogan
Page, 1999.

10 Maria del Carmen Pardo, Una introduccion a la administracion publica. México, El Colegio de
México.

" Frederick Taylor, The principles of scientific management. Educa Books, 2015.
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vez que se pronunciaba por una separacion entre la politica y la administracién, Wilson
también proponia que el gobierno adoptara practicas empresariales de administracion

para conducirse de manera mas eficiente.

Por otra parte, el concepto weberiano de burocracia ha sido y seguira siendo
motivo de multiples debates filoséficos. Para los fines de este estudio solamente me
interesa rescatar aquellos elementos que permiten explicar la légica de gestion adoptada
en el modelo tradicional de administracion publica. Asi, destaco las siguientes

caracteristicas organizacionales de la burocracia:

e Alto grado de especializacion de las funciones del empleado;

e Estructura jerarquica de autoridad con areas de competencia y responsabilidad
perfectamente delimitadas por normas;

o Respeto por los procedimientos establecidos por leyes y reglamentos;

e Existencia de procedimientos de control y disciplina basada en las normas;

¢ Comunicacion y documentacién por escrito (principio de “constancia en acta”); y,

e Proceso de reclutamiento basado en la capacidad y el conocimiento técnico.'

El papel (y legitimidad) del empleado, desde luego, queda también definido por las
caracteristicas de este tipo de organizacion. En ella, los cargos se asignan mediante un
nombramiento de la autoridad competente a individuos que estan preparados
técnicamente para desempefar las funciones correspondientes. Aunque esos
funcionarios estan sujetos a relaciones jerarquicas, su relacion es voluntaria. A cambio de
la dedicacion plena al cargo asignado, la mayor parte de su tiempo es retribuido,

conforme a su rango, con un salario periédico y con derecho a recibir una pension. Asi es

2 Max Weber, Economia y sociedad. México: Fondo de Cultura Econémica, 2014. pp. 1150-1153.
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como trabajan inmersos en un sistema de carrera que les brinda proteccion de acuerdo

con su cargo.™

El modelo supone que las actividades realizadas por los miembros de la burocracia se
encuentran circunscritas en todo momento por la legalidad (leyes y reglamentos) y por la
racionalidad (por el conocimiento y las capacidades técnicas de los empleados). Sin
embargo, muchas han sido las criticas al modelo ya que, se argumenta, si bien garantiza
la funcionalidad de la organizacion, no garantiza su eficiencia. Para Merton, la razén que
explica la falta de eficiencia se encuentra precisamente en el exceso de reglas y
procedimientos a los que los empleados estan sujetos. Estos, aduce, privilegian el apego
irrestricto a las normas en menoscabo de la racionalidad eficientista.'* Si bien la vision
weber-wilsoniana concebia al empleado como un servidor publico de carrera neutralmente
competente, que trabajaba dentro de una estructura de autoridad jerarquica como el mejor
medio, tanto en términos normativos como empiricos para traducir las politicas en accion,
para Michel Crozier, las reglas del juego son rigidez, aislamiento de los papeles

desempefiados, “impersonalidad” [sic] y resistencia al progreso.'®

La respuesta teorica a las limitaciones de la visidn tradicional es lo que se conoce
como la nueva gestién publica, que postula los siguientes principios centrales para

“reinventar” las organizaciones de gobierno:

o El control de las decisiones reside en los ciudadanos y la comunidad, no en la

burocracia;

13 |bid, pp. 1154-1157.

4 Robert K Merton, Social Theory and Social Structure. Nueva York, Free Press, 1968, pp. 249-
279.

5 Michel Crozier, El fenémeno burocrdtico: ensayo sobre las tendencias burocraticas de los
sistemas de organizacién modernos y sus relaciones con el sistema social y cultural. Buenos Aires,
Amorrortu, 1969, pp. 12-13.
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e La forma de medir el desempeno de las entidades publicas es a partir de los
resultados (outcomes), no a partir de los insumos (inputs);

e La directriz de las actividades la constituyen la mision y las metas de la
organizacion, no sus reglas y normatividad;

o Los ciudadanos son percibidos como “clientes” a los que tiene que ofrecérseles
opciones de servicio;

e Las necesidades del ciudadano se prevén, no se reacciona a ellas;

e Se busca la generacion de valor agregado en toda actividad gubernamental; se
privilegia a los mecanismos del mercado sobre la intervencion estatal; vy,

e Se considera al sector publico, privado y social como socios para la solucién de

problemas.'®

Michel Barzelay, en la misma linea, hace la siguiente comparacién entre el modelo

burocratico y, como lo llaman algunos analistas, el post-burocratico:

[...] el modelo burocratico opera en torno a sus propias necesidades y
perspectivas, mientras que el post-burocratico se enfoca a las necesidades y
perspectivas del cliente; el modelo burocratico centra su atencién en las
funciones y responsabilidades de sus partes, mientras que el post-burocratico se
enfoca en la capacidad del conjunto de la organizacion para que funcione como
equipo; el modelo burocratico se define asimismo tanto por la cantidad de
recursos que controla como por las areas que éste desempena, el post-
burocratico se define asimismo por los resultados que éste alcanza para sus
clientes; el modelo burocratico controla costos, mientras que el post-burocratico
genera valor; el modelo burocratico incentiva a la rutina, mientras que el post-
burocratico modifica sus operaciones en respuesta a las cambiantes demandas
de sus servicios; el modelo burocratico esta preocupado por mantener o expandir
sus atribuciones, mientras que el post-burocratico compite por los negocios; el
modelo burocratico insiste en seguir procedimientos estandarizados, mientras
que el post-burocratico disefia sus sistemas y guia su operacién atendiendo a un
proposito; el modelo burocratico establece planes y politicas de manera
auténoma, mientras el post-burocratico tiene comunicacion bidireccional con sus
contrapartes para revisar y evaluar la estrategia de sus operaciones; el modelo
burocratico divide el trabajo de direccidén y operacion, mientras el post-burocratico

6 David Osborne y Ted Gaebler. Reinventing government: how entrepreneurial spirit is
transforming the public sector. Nueva York, Plume, 1993, pp. 19-20.
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delega primero en sus empleados el criterio para generar opiniones acerca de
como mejorar.'’

Paul du Gay justifica la adopcion de un nuevo paradigma organizacional que
responda a los limites del modelo burocratico estatal tradicional, al proponer un esquema
sobre cémo deben ser las organizaciones, basado en tres niveles interconectados entre
si: el individual, el organizacional y el social. Esta manera de organizarse, afirma, las hara
mas eficientes.'® El cambio de vision para el papel que desempefia el empleado dentro de
la organizacién es monumental: antes, sus actividades estaban claramente definidas,
especificadas y constrefiidas por la norma o por el papel asignado al individuo; las
relaciones entre individuos (e incluso, entre departamentos de la misma organizacion)
eran rigidas, ya que claramente se definia quién era responsable de qué. Ahora, con el
nuevo enfoque, al empleado se le otorga mayor flexibilidad para definir y desarrollar sus
tareas, ademas de que, a nivel de la organizacién, se promueve una descentralizacion de
las decisiones en los dos ejes: el vertical y el horizontal (esto es, se faculta a individuos y
unidades subalternas a tomar decisiones y ponerlas en practica bajo su responsabilidad,

asi como a considerar las necesidades y demandas de otras unidades administrativas).

Cabe destacar también que, en opinibn de Thompson y Alveeson, esta corriente
va mas alla de la critica de los presupuestos organizacionales del modelo burocratico
tradicional, dado que transfiere el énfasis a la falta de correspondencia (/ack of fit) con los
requerimientos y exigencias de la sociedad contemporanea.'® Esto llevaria a establecer

un nuevo tipo de relaciones entre el individuo, la organizacion y la sociedad, en donde

7 Michel Barzelay, Atravesando la burocracia. México, Colegio de Ciencias Politicas y
Administracién Publica/Fondo de Cultura Econdmica, 1998, pp. 47.

8 Paul du Gay (ed.), The values of bureaucracy. Oxford: Oxford University Press. 2005.

9 Paul Thompson y Mats Alvesson, “Bureaucracy at Work: Misunderstandings and Mixed
Blessings”, en Paul du Gay (ed.), Ibid.
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pasarian de ser relaciones jerarquicas y unidireccionales a responder a la logica

empresarial de cliente-proveedor de servicios.?

Otros temas de la reorganizacién administrativa de los gobiernos considerados por

la nueva gestion publica son:

e reduccién de niveles jerarquicos innecesarios;

e la creacién de agencias especializadas autonomas;

e la orientacion directa de la accion administrativa hacia el ciudadano usuario del
servicio publico;

e la reorganizacién del aparato de gobierno en torno a los procesos centrales
generadores de valor publico;

e la coordinacién interorganizacional o transversalidad administrativa,

la certificacion de procesos de la administracidn publica;

y la certificacion de competencias del personal publico.?’

En este contexto, y para nuestros propdsitos, lo mas importante a destacar es la
adopcion de principios de administracion empresariales para el manejo del personal en
agencias de gobierno dentro de la corriente conocida como gestion estratégica de
recursos humanos. Para algunos de sus proponentes, esta corriente permite no sélo tener
una vision que vincula la misién y metas de la organizacién con la gestion y el desarrollo
de sus recursos humanos, lo cual hace que las lineas de politica general y la

administracion de recursos humanos se complementen y estén orientadas a la obtencion

20 David Guest, Japp Paauwe y Patrick Wright, HRM and Performance: Achievements and
Challenges. Sussex, John Wiley & Sons, 2012.
21 Luis F. Aguilar Villanueva, op. cit., pp. 131-132.
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de resultados y medidas para mejorar la calidad, sino que convierte a los empleados en el

principal recurso de la organizacion.?

Dicho lo anterior, pareceria que la nueva gestion publica constituye la panacea y
que los procesos de reforma administrativa del Estado deberian de estar dando los
mejores resultados; o que la promocién por adoptar principios de gestion estratégica de
recursos humanos ha resuelto las deficiencias del personal burocratico, eliminandolas y
aumentando su participacién en el proceso de toma de decisiones, impactando
favorablemente la consecucion de metas y el logro de los objetivos planteados. Como
sabemos, nada estd mas alejado de la realidad. Sobran ejemplos tanto de éxitos parciales
como de importantes fracasos, estoy consciente de ello. Conceptos como el de
gobernanza han sustituido en buena medida a los de la nueva gestién publica desde hace
casi dos décadas, generandose una especie de corriente neoweberiana. Especificamente
en lo que a administracion de personal se refiere, nada ejemplifica lo anterior con mas
claridad que la disyuntiva que ha representado —no sélo en la teoria sino también en la
practica— la adopcién de practicas administrativas mas flexibles con respecto al manejo
de personal que promuevan su “polifuncionalidad” vis a vis una revaloracion de la figura
del servicio profesional de carrera (servicio civil) que privilegia aspectos como la carrera
administrativa o la estabilidad en los puestos y funciones de trabajo de los empleados. Sin
embargo, a pesar de todo esto, considero que hay elementos suficientes para poder
argumentar que algunos de los supuestos basicos de la gestion estratégica de recursos

humanos pueden recuperarse en beneficio de la funcidén publica.

Para efectos de este estudio, me interesan de manera particular dos de ellos:

22 Donald E. Klinger y John Nalbadian, Public Personal Management Contexts and Strategies.
Nueva York, Prentice Hall, 1998 y Quim Brugue y loan Subirats, Lecturas de Gestion Publica.
Madrid, Ministerio de Administraciones Publicas, 1996.
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1. La necesidad de que haya una comunicacion (horizontal y vertical) y una
coordinacién efectiva en materia de planeacion entre las areas de recursos humanos y
distintas unidades, con el fin de alinear su accién conforme los objetivos generales de la

organizacion vy,

2. La necesidad de promover de una cultura organizacional en la que intereses y
valores de los empleados se vinculen y complementen para alcanzar a cumplir con la

misién y los objetivos de la organizacion.

La primera cuestibn me dara indicios respecto a si el proceso de gestion de los
recursos humanos en la Cancilleria es eficiente (tomando como caso el sistema y los
movimientos de rotacién del personal) y, el segundo, me sugerira si puede hablarse de
“necesidades del servicio” como un valor compartido entre los miembros de este servicio
civil de carrera y la organizacion o si, por el contrario, es un concepto que simplemente
refleja las caracteristicas weberianas de la organizacién burocratica. Pero, antes de pasar
a esos temas, hablemos un poco de los modelos que en la administracion de recursos
humanos influyeron mas o menos en los supuestos de la gestién estratégica de recursos

humanos.

El desarrollo de las teorias de administracion de personal ha sido espectacular
desde la época en que Frederick Taylor teoriz6 sobre como hacer para aumentar la
productividad de los empleados de la industria manufacturera (“administracion cientifica”)
y desde que Elton Mayo, a raiz de lo que se conoce como “Estudios Hawthorne”, investigd
respecto a como estimulos no relacionados con la compensacion o las condiciones de
trabajo podian incrementar la productividad de los trabajadores, de igual manera que
Abraham Maslow y muchos otros sentaron las bases de las corrientes conocidas como
“psicologia organizacional”’, “comportamiento organizacional” y “teoria organizacional’.

Asi, el asi conocido human relations movement modificé radicalmente lo que alguna vez
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fue la funcidén principal de los departamentos de personal (contratacion y manejo de
némina), al asignarle una enorme cantidad de responsabilidades y atribuciones (que van
mucho mas alla de reclutar, motivar, capacitar, desarrollar y premiar el desempefio y se
extiende hasta areas de inclusion, diversidad y manejo de talento, entre otras), las cuales
transformaron al individuo que pasé de ser un empleado comin y corriente, a ser
considerado como capital humano con valor estratégico para la organizacién, por su
capacidad de generar valor agregado. Sin embargo, sin negar la enorme cantidad de
influencias que impactaron su desarrollo como corriente, podemos rastrear los origenes
de los postulados de la gestion estratégica de recursos humanos en tan sélo unos
cuantos modelos tedricos de administracion de recursos humanos. Por lo general, se les
divide en dos grupos, dependiendo del énfasis de su enfoque: por un lado estan los
modelos “duros” (hard) que subrayan los elementos de valor econémico en el manejo de
los recursos humanos, tales como la productividad de la organizacion, la definiciéon y el
cumplimiento de las tareas especificadas y el logro de los objetivos de crecimiento; y, por
otro, los modelos “suaves” (soff) que consideran importantes los valores del individuo y
privilegian la flexibilidad, el desempefio personal, los derechos laborales y la negociacion.
Karen Legge ejemplifica claramente la diferencia entre ambos enfoques cuando dice que
los modelos destacan diferentes elementos de la frase administracion de recursos
humanos: “administracion de recursos humanos” vs. “administracion de recursos

humanos”.®

En este contexto, cuatro modelos se consideran seminales y han tenido una
importante influencia en la evolucién de la disciplina: el modelo Michigan (también

conocido como Fombrun), representativo del enfoque “duro”, y los modelos Harvard,

23 Karen Legge, Human resource management: rethorics and realities. Londres, Macmillan
Business, citado en Paul Boselie, At the crossroads at midnight: strategic human resource
management now. Reino Unido, University of Reading, Discussion Papers Series, 2013.
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Guest y Choice, representativos del enfoque “blando”; aunque aqui, y para efectos de

esta investigacion, sélo me concentraré en algunos de los postulados de tres de ellos.

El modelo Michigan?* adopta un enfoque “duro” y considera que los empleados
deben de ser administrados como cualquier otro recurso, esto es, con criterios que
busquen generar economias que se traduzcan en reduccién de costos. En el mismo tenor,
se busca que el empleado genere para la organizacién el mayor valor agregado posible.
Los procesos de seleccién y desarrollo de personal no se guian necesariamente por
criterios centrados en el individuo, sino en funcién del propio desempefio organizacional.
De particular importancia en este modelo es el concepto de “fit estratégico’, que enfatiza
el alineamiento que debe buscarse entre las politicas de recursos humanos y la estrategia
general de la organizacion. EI modelo Michigan supone un alto grado de alineacion
estratégica que impacta positivamente en el desempefio general. 2 El contexto
organizacional en el modelo esta representado por factores externos —tales como
factores politicos, econémicos y culturales— que inciden en la mision y estrategia de la
organizacion y, por lo tanto, impactan indirectamente la manera en que los recursos

humanos deben manejarse.

El modelo Harvard®® es un esquema o mapa estratégico que sirve de guia para
que los managers manejen las relaciones con sus empleados y se concentra en el
aspecto “humano” de estas relaciones (enfoque “suave”); busca el compromiso del

empleado para con la organizaciéon, no el control. 2 EI modelo supone que es

24 Charles J. Fombrun, Noel M. Tichy y Mary Anne Devanna, Strategic Human Resource
Management. Indianapolis: Wiley, 1984. pp. 33-51.

25 M.A. Huselid. “The impact of human resource management practices on turnover, productivity
and corporate financial performance”, Academy of Management Journal, 38 (3), pp. 635-672.

26 Beer, M., Spector, B., Lawrence, P. R., Mills, D.Q. y Walton, R. E. “Human Resource
Management: A general manager perspective” (Harvard Model), en Managing Human Assets.
Nueva York: Free Press, 1984.

27 3. Wood, “The four pillars of HRM: are they connected?”, Human Resource Management
Journal, vol. 5, nim. 5, 1995, pp. 49-59.
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responsabilidad del area de recursos humanos coordinar de manera efectiva el
reclutamiento, la seleccién y la promocién del personal de acuerdo con sus capacidades.
La asignaciéon de tareas conforme al modelo se lleva a cabo no de acuerdo con las
actividades a realizar, sino con base en la capacidad técnica del empleado. En este
esquema, el mayor compromiso del empleado con la organizacion se traduce
necesariamente en un mejor desempefio individual y general.?® En este sentido, dado que
el criterio de seleccion esta basado en la capacidad técnica del candidato, se promueve
una correspondencia entre el individuo y la labor que desempefa. Asimismo, el
mecanismo de recompensa (reward system) se concibe como una herramienta de
reconocimiento y no como un arma de evaluacion.?® De esta forma, el modelo descansa
en la idea de que mientras mayor compromiso mutuo haya entre la organizacién y el
empleado, mejor sera el desempeno, lo que se encapsula en las cuatro C sobre las que
gira conceptualmente el modelo: compromiso, competencia (entendida como capacidad),

congruencia, y relacion costo-beneficio.

Finalmente, el tercero, el modelo Guest®® plantea que existe un compromiso basico
entre la organizacién y el individuo, fundamentado en objetivos y valores compartidos. Es
a través de este compromiso que se fomenta el empoderamiento del empleado y se le da
capacidad de decision propia, lo que vuelve mas horizontales y flexibles las relaciones en

la organizacion, generando asi un ambiente de cooperacion y amplia participacion.

Para concluir respecto a las consideraciones tedricas expuestas a lo largo de este

capitulo, recupero elementos que incorporo en el marco conceptual de la investigacion y

28 |, Beardwell, L. Holden y T. Claydon, Human Resource Management a Contemporary Approach
(42. ed.). Harlow: Prentice Hall, 2004.

29 Hendry, C. y Pettigrew, A., “Human resource management: an agenda for the 1990’s”,
International Journal of Human Resource Management, vol. 1, nim. 1, 1990. pp. 17-43.

30 Guest, D., “Human resource management and industrial relations”, Journal of Management
Studies, vol. 24, nim. 5, 1987, pp. 503 -521.
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que guiaran el desarrollo de los siguientes capitulos. Este marco se construye en tres

pilares:

El primero utiliza los elementos de la organizacién burocratica weberiana de
Estado para explorar en qué medida las politicas de administracién de recursos humanos
se han visto permeadas por los preceptos de la gestion estratégica de recursos humanos
que, como ya se menciond, esta ligada a las corrientes reformistas de la nueva gestion
publica. En este sentido, este pilar utiliza un enfoque institucional en el que se analizan las
reglas formales e informales que definen la manera en que opera el sistema de rotacion
de personal del SEM, para poder asi caracterizarlo. El resultado del analisis se incluye en

el capitulo 2 del presente estudio.

El segundo pilar del marco conceptual utilizado rescata elementos especificos del
modelo Michigan para explorar si el proceso de toma de decisiones en materia de rotacion
de personal del SEM esta alineado (0 no) con los objetivos de politica exterior de México.
En particular, el fit estratégico propuesto en el modelo Michigan seré la base para evaluar
si hay evidencia de un fit estratégico y de coordinacion, en lo que a la toma de decisiones
se refiere, entre el area encargada del manejo de recursos humanos y las distintas
unidades de la Cancilleria. Esto nos permitira confirmar si los movimientos de personal
responden a los objetivos de politica exterior. El resultado del andlisis se presenta en el

capitulo 3 de esta investigacion.

Finalmente, el tercer pilar del marco conceptual incorpora los elementos “suaves”
de los modelos Harvard y Guest para determinar si existe evidencia de si en el sistema de
rotacién del personal del SEM se considera (0 no) a los miembros de carrera del Servicio
Exterior como un recurso estratégico. El resultado de este andlisis forma parte del capitulo

4 de este trabajo.
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Capitulo 2: Revision del contexto regulatorio y administrativo
en el que se definen y realizan los movimientos de rotacion
del personal del SEM: el mundo formal

En este capitulo hago un breve recuento descriptivo de la historia del desarrollo
administrativo de la Cancilleria, tomando en consideracion los conceptos desarrollados
por Weber y algunos de sus revisionistas y criticos en torno a la burocracia. Esto con el fin
de caracterizar su evolucion vis a vis el modelo burocratico como tipo ideal propuesto por
Weber. Posteriormente, me refiero mas especificamente a su organizacion vy
funcionamiento en la época actual y, para ello, hago una revision de andlisis de contenido
de las normas que sirven de fundamento para su operacién debido a que establecen las
“reglas del juego” a las que esta sujeto el desarrollo profesional de todos los miembros del
SEM.

Desarrollo administrativo de la SRE: antecedentes y evolucion del marco
regulatorio

Para Max Weber “[...] la razon decisiva que explica el progreso de la organizacion
burocratica [es] siempre su superioridad técnica sobre cualquier otra organizacién”;®' y su
estructura organizacional legal-racional burocratica como “tipo ideal”, es decir, como una
version abstracta de la realidad, la considera por encima de las organizaciones
caracterizadas por funcionar en un esquema de autoridad tradicional o carismatica, ya
que le confiere propiedades superiores a cualquier otro tipo de organizacién en precision,
estabilidad, rigor en su disciplina y confiabilidad. Esto le permite alcanzar los mas altos
niveles de eficiencia posibles. En este contexto, tanto en términos tedricos como para

efectos de nuestro analisis, los conceptos de “racionalidad” y “eficiencia” se conciben

31 Max Weber, op. cit. pp. 1150-1189.
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como la forma en que la SRE busca alcanzar sus metas y objetivos (fines), de manera

consciente y sistematica a través de la manera en que se organiza internamente (medios).

Desde que Meéxico logré su independencia, el Estado mexicano ha buscado,
mediante un sinfin de reacomodos de su aparato de administracion publica, la mejor
forma de organizarse para defender los intereses del pais. Citando a Weber, el caracter
de un poder publico preburocratico tiende a adquirir “[...] una estructura burocratica
cuanto mayor sea la superficie de friccion con lo exterior y cuanto mas urgente sea la

necesidad de una unificacion administrativa en lo interno”.%?

Es asi como, desde el primer momento, el despacho responsable de atender los
asuntos de politica exterior fue fundamental, ya que la relaciéon con otros paises, y la
percepcion que a nivel internacional se tuviera de su gobierno, resultaba esencial para su

consolidacion.

Aunque los nombres y las atribuciones de lo que hoy conocemos como la
Secretaria de Relaciones Exteriores han variado a lo largo del tiempo desde la
independencia de México, el despacho siempre se ha regido por un principio de
atribuciones consideradas como deberes oficiales, ordenados metdédicamente “[...]
mediante reglas, leyes o disposiciones del reglamento administrativo [...] necesarias para
cumplir los fines de la organizacion burocratica”.®® En este sentido, son basicamente tres
los diferentes documentos regulatorios generales que, en distintos momentos, han ido
definiendo de manera amplia su organizacién interna, formando asi lo que puede
denominarse la evolucién organica del Servicio Exterior: el Reglamento Interior de la

Secretaria, la Ley del Servicio Exterior Mexicano y el Reglamento de la Ley del SEM.** Es

32 |bid, p. 1163.
33 |bid, p. 1150.
34 La Organizacion de las Naciones Unidas define el servicio civil de carrera: “Un cuerpo apolitico y
permanente de funcionarios que forma la espina dorsal de una determinada administracion. Los
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este cuerpo de normas basicas —que bajo distintas denominaciones e incluso, en
algunos casos con diferentes orientaciones y variados alcances administrativos— el que

ha ido dandole forma al servicio civil de carrera que hoy conocemos.%®

La descripcion de la evolucién histérica, asi como el andlisis de sus caracteristicas
burocraticas desde la perspectiva weberiana,*® de las disposiciones contenidas en estas
leyes y reglamentos en torno a la organizacion de la Cancilleria y a las caracteristicas de
su cuerpo diplomatico permiten explicar el porqué de su estructura interna y de su
articulacién operativa actual. Ambas (estructura y operacion) pueden considerarse
“funcionales” cuando facilitan un desempefio eficiente de la organizacién para alcanzar
sus objetivos (en este caso, los objetivos de politica exterior de México instrumentados a
través de la SRE), o “disfuncionales” cuando existen tensiones, contradicciones y
problemas que dificultan la planeacién y la éptima ejecuciéon de las iniciativas que su
personal de carrera emprende (en este caso, los miembros del Servicio Exterior) para
lograr tales objetivos. En el capitulo 3 de este trabajo, analizo en detalle algunos de los
elementos que permiten sugerir si los programas de rotaciéon de personal del SEM, en
particular, resultan funcionales o disfuncionales para la Secretaria. Pero vamos por

partes: comencemos por los antecedentes histéricos.

elementos de un sistema de servicio civil son: 1) Una ley bésica de administracién de personal y 2)
Un organismo responsable de su aplicacion”, en Naciones Unidas, Manual de Administracion
Publica, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, 1961. La definicion de servicio civil que
utilizamos excluye los servicios castrenses, legislativos y judiciales.

35 Omar Guerrero, en su obra Historia de la Secretaria de Relaciones Exteriores, hace un detallado
recuento del desarrollo histérico y reglamentario de la institucion. Véase: Omar Guerrero, Historia
de la Secretaria de Relaciones Exteriores. La administracion de la politica exterior: 1821-1992.
México: SRE-Instituto Matias Romero de Estudios Diplomaticos, 1993, pp. 232. En este documento
puede consultarse la informacién de las leyes y reglamentos de la presente seccion, ademas de
siempre es posible su consulta directa.

36 Estructura jerarquica de autoridad con areas de competencia y responsabilidad perfectamente
delimitadas por normas; alto grado de especializacion de las funciones del empleado; apego a
respetar los procedimientos establecidos por leyes y reglamentos; existencia de procedimientos de
control y disciplina basados en las normas; comunicacién y documentacion por escrito (principio de
“constancia en acta”), y proceso de reclutamiento basado en la capacidad y el conocimiento
técnico. Véase: Max Weber, op. cit., pp. 1150-1153.
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Aunque los primeros indicios del nacimiento del SEM como servicio civil de
carrera®” se remontan a 1822, cuando se publicdé un decreto mediante el cual se
establecian normas para los nombramientos y remuneraciones del personal diplomatico, y
al ano de 1826, fecha en que se expidié el primer reglamento interior de la entonces
denominada Secretaria de Relaciones Exteriores e Interiores (SREI) delimitando tanto sus
atribuciones como sus responsabilidades. Sin embargo, no es sino hasta el afo de 1829
cuando se expide la primera Ley del Servicio Exterior Mexicano, determinando
disposiciones para establecer las Legaciones Ordinarias, Legaciones Extraordinarias y
Consulados que representarian al gobierno de México en el exterior®® y, posteriormente,
en 1831, Lucas Alaman (entonces titular de la SREI) establece los criterios basicos para
organizar al cuerpo diplomatico, que son propiamente el primer proyecto de
institucionalidad y profesionalizacién del SEM.*® En estos primeros cuatro momentos de
desarrollo institucional son claramente identificables algunas tendencias organizativas
burocraticas: definicion de las formas para el nombramiento de funcionarios diplomaticos,
establecimiento de cualidades minimas y estipulacion del mecanismo salarial que
compensaria las labores oficiales desempefiadas mientras estuvieran en el cargo (1822);
delimitacion de la jurisdiccion y los ambitos de responsabilidad de la dependencia (1826);
establecimiento sistematico de wuna division funcional de Ilabores para las
representaciones de México en el exterior (1829), e implantacion de las primeras pautas
para definir una estructura jerarquica y de operacion del cuerpo diplomatico mediante

reglas impersonales que tomaran en cuenta la capacidad técnica y el mérito de sus

87 La definiciéon operativa que utilizo a lo largo de este trabajo del SEM como un “servicio civil de
carrera” se refiere a la “forma de gestionar los recursos humanos [de la SRE] para formar servidores
publicos cuyo compromiso sea con el interés comun, sin consideraciones politicas de grupo o de
partido, basada en el mérito, la imparcialidad y la igualdad de oportunidades”. Véase: Maria del
Carmen Pardo, E/ servicio civil de carrera para un mejor desemperio de la gestion publica, México,
Auditoria Superior de la Federacion, 2005, pp. 8-10.

38 Secretaria de Relaciones Exteriores, Historia de la estructura administrativa de la SRE. Disponible
en: www.sre.gob.mx/acerca/historiasre/historia.htm (consultado en octubre de 2017).

39 Omar Guerrero, op. cit. p. 40. Salvo en los casos en que no se especifica lo contrario, las
referencias a la normatividad contenidas en esta seccién estén citadas en la obra referida.
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miembros, dando lugar a lo que se convertiria posteriormente en la carrera administrativa
en el Servicio Exterior (1831). Es en 1834 cuando comienza a organizarse el cuerpo
consular, cuyo funcionamiento no sera plenamente reglamentado sino hasta casi cuatro

décadas después.

Luego de la publicacién del segundo y del tercer Reglamento Interior de la
Cancilleria (1852 y 1853, respectivamente), en este Ultimo afo se promulgd la Ley de
Arreglo del Cuerpo Diplomatico. Esta ley redefinié el orden jerarquico dentro del Servicio y
esbozd, de manera general, las reglas para nombrar a los empleados diplomaticos. En
febrero de 1857, México adoptd una nueva constitucién y, en agosto de 1858, se publicé
el cuarto Reglamento Interior de la Secretaria. Casi una década después, en 1867, se
expidi6 el Reglamento del Cuerpo Consular de 1871. Este documento, que buscaba hacer
congruentes las disposiciones internas con las que dictaba el derecho internacional,
contenia algunas innovaciones en materia de organizacion administrativa que
nuevamente denotan el afianzamiento de los rasgos burocraticos del servicio exterior. En
primer lugar, se reforzaba la estructura jerarquica como modelo de operacién, al
ampliarse el espectro de categorias de los funcionarios consulares y, en segundo lugar,
mediante reglas cada vez mas detalladas, se fortalecia la tendencia hacia una division del
trabajo sistematica mediante la asignacion de tareas especificas a cada tipo de
funcionario consular, segun su nivel escalafonario. Nuevamente es identificable el rasgo
burocratico en el cual la organizacion reglamenta una division del trabajo para
desempenar las labores “[...] distribuyendo los trabajos especiales entre funcionarios

especializados y que se van adiestrando con la practica constante”.*0

El 11 de febrero de 1883, el presidente Porfirio Diaz expidié el quinto Reglamento

Interior del entonces Ministerio de Relaciones Exteriores y, en 1888, se expidi6 otro

40 Max Weber, op. cit., p. 1167.
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documento que de manera mas especifica normaba la operacién del Servicio Exterior: la
Ley Reglamentaria del Cuerpo Diplomatico Mexicano. Para 1888 se organiza el cuerpo
diplomaético, creandose las misiones para ese Servicio*' y, para 1891, segln relata Omar
Guerrero, la Secretaria de Relaciones Exteriores (ya con su nombre actual) “estaba
alcanzando la consolidaciéon organizativa necesaria para un desempeno mas completo y
eficiente de sus cometidos, toda vez que sus facultades y funciones tendian a

especializarse cada vez mas”.*?

En 1896, el 3 y el 19 de julio, respectivamente, se expidieron dos documentos
trascendentes: la Ley Organica del Cuerpo Diplomatico Mexicano y su Reglamento. Este
hecho es considerado como un hito en la historia administrativa de la Secretaria, ya que
por primera vez cont6é con un cuerpo legal uniforme y congruente que vinculaba tanto la
Ley del Servicio Exterior como su Reglamento. Con ambos instrumentos se busco
reglamentar de manera mas especifica y rigurosa el proceso de ingreso al Servicio. En
concordancia con el modelo de organizacién burocratica, se pretendia que los candidatos
fueran seleccionados con base en requisitos y criterios transparentes en un esquema
regido por la legalidad (normas) y por la racionalidad (educaciéon formal y capacidad
técnica reflejada en el resultado de un examen). Asi, estos documentos establecian que el
ingreso al Servicio estaria condicionado a la presentacion de exadmenes publicos a cargo
de un jurado integrado por el secretario o subsecretario de Relaciones Exteriores, como
presidente, dos funcionarios de la categoria de primer secretario de legacién y un profesor
de idiomas. Como puede observarse, progresivamente se va creando un servicio civil de

carrera propiamente dicho, con un sistema reglamentado de puntos de entrada y salida,

41 Maria del Carmen Pardo, “El servicio profesional de carrera en México: de la tradicion al cambio”,
Foro Internacional, vol. XVL, nim. 4, 2005, pp. 599-634.
42 Omar Guerrero, op. cit., p. 177.
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de asignacién de funciones con derechos y obligaciones, de movilidad interna y de

remuneraciones.*?

Tomando en cuenta que en el modelo burocratico los ambitos oficial y privado de
los funcionarios estan estrictamente separados (al igual que el origen las fuentes de
ingreso), en 1898 se da otro paso importante para la consolidacién burocratica del SEM ya
que “como Cuerpo, [el Servicio] se declaré incompatible con cualquier profesion, industria

y oficio”.#

Durante el periodo revolucionario se promulgaron la Ley Organica del Servicio
Consular Mexicano y su Reglamento, en 1910 y 1911 respectivamente. Esta ley
determinaria que los agentes consulares se dividieran en dos tipos: los agentes
consulares de carrera y los agentes consulares honorarios. Es probable que se
considerara que, al contar con funcionarios de carrera, la labor consular se desempenaria
con mayor profesionalismo. Como menciona Weber, la “[...] actividad honorifica es una
actividad realizada al margen de la ocupacion principal y funciona por ello mas
lentamente, menos sujeta a férmulas, con menor precisiéon y uniformidad, ya que es mas

independiente de las autoridades superiores”.*®

Posteriormente, el 9 de enero de 1922, se expide la Ley Organica del Cuerpo
Diplomatico y, unos dias mas tarde, el 15 de febrero, el reglamento de esta ley. El
reglamento define que el cuerpo diplomatico estaria estratificado de acuerdo con el nivel
de autoridad del personal en dos categorias: jefes de misién y personal de carrera. Esta
jerarquizacién inicial del Servicio muestra otra de las tendencias del modelo burocratico a

establecer, en su estructura, una linea de autoridad y control clara y estable, cuyas

43 Ver Juan Pablo Guerrero Amparan, “Consideraciones sobre la instauracion del servicio civil en
México”. Documento de trabajo, Division de Administracién Publica, Centro de Investigacion y
Docencia Econdmicas, CIDE, 2000, pp. 2-6.

44 Omar Guerrero, op. cit., p. 164.

45 Max Weber, op. cit., p. 1166.
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ordenes fluyen en una estructura piramidal del vértice hacia la base, y el nivel de
responsabilidad se concentra en el vértice, en un flujo de sentido inverso. Asimismo, el
reglamento confirma que el ingreso al Servicio Exterior se habria de realizar mediante

concursos publicos, en un proceso de seleccion competitivo.

En 1923 se expide otra Ley del Servicio Exterior y, para 1934, se promulgan
nuevos ordenamientos: la Ley del Servicio Exterior, la Ley Organica de los Cuerpos
Diploméaticos y Consular Mexicanos y el reglamento de esta ultima. Este conjunto de
documentos establecia que las oficinas del Servicio diplomatico serian de dos tipos: las
embajadas y las legaciones; mientras que las oficinas consulares se clasificarian en
consulados generales, consulados, agencias consulares y consulados honorarios. Tal
clasificacién agrupaba las actividades de las representaciones de México en el exterior
conforme al modelo burocratico, agrupando actividades similares dentro de las oficinas y
limitando el alcance de su autoridad de acuerdo con jurisdicciones geograficas y

tematicas especificas.

Mas importante aun para la futura consolidacién del servicio civil de carrera de la
Cancilleria fue que la legislacién de 1934 introdujo un gran cambio en la estructura del
Servicio Exterior, al dividir la carrera de sus miembros en dos categorias: la de los
funcionarios de la rama diplomatica y la de los funcionarios de la rama consular.®
Desaparecia asi la nocién de “cuerpo unificado” y cada rama clasificaba a sus miembros
en categorias y subcategorias distintas en funcién de su mérito, capacidad técnica y
especializacion, en un sistema que codificaba la promocion, la movilidad vertical y
horizontal de los empleados (puestos, plazas niveles de responsabilidad) asi como sus

derechos y beneficios. 4/ Asi, cada funcionario adquiria responsabilidades oficiales

46 Omar Guerrero, op. cit., p. 298.
47 Ver Juan Pablo Guerrero Amparan, op. cit., pp. 4-6.
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especificas y gozaba de ciertos derechos simplemente de acuerdo con su rango y, por

ende, segun su posicién dentro de la estructura organizacional.

De esta manera, como funcionarios de la rama diplomatica se identificaba al
embajador extraordinario y plenipotenciario, al enviado extraordinario, al enviado
extraordinario y ministro plenipotenciario, al encargado de negocios, consejero, primer
secretario, segundo secretario, tercer secretario y al agregado. Por otra parte, la rama
consular jerarquizaba a sus funcionarios de la siguiente manera: cénsul general, consul
de primera, cénsul de segunda, cénsul de tercera, consul de cuarta y viceconsul.
Asimismo, estas regulaciones establecian tres subcategorias adicionales para los
empleados de embajadas y consulados: los empleados del Servicio (intérpretes,
traductores, contadores y escribientes que laboraban en embajadas), el personal auxiliar
(integrado por trabajadores laborando en consulados) y los “visitadores”. Como reflejo de
este proceso de jerarquizacion y especializaciébn fueron aumentando, lenta pero
sostenidamente, el numero de normas internas de la Cancilleria que ya comenzaban a
esbozar descripciones de puesto mas detalladas para las diferentes categorias de cada
una de las ramas, a delinear organigramas y trazar relaciones de ordenacién (y
subordinacién) entre oficinas de distinta jerarquia, e identificaban incipientes requisitos de
las habilidades técnicas generales necesarias para desempefiar un encargo, asi como
procedimientos para los nombramientos y las promociones. Es por esta razén que
algunos consideran que en 1934 se sentaron las bases definitivas para afianzar el
historico proceso de especializacién de tareas dentro del Servicio Exterior y que,
posteriormente, con la expedicion en 1940 del sexto Reglamento Interior de la Secretaria,

se termind de consolidar el proceso.*®

48 Secretaria de Relaciones Exteriores, Acciones y programas, s/f. Disponible en:
https://www.gob.mx/sre#acciones (consulta: octubre de 2017).
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Reconociendo la validez de esta aseveracién, me parece que la pregunta
fundamental es qué efecto tuvo este proceso de divisiébn de labores y distribucién de
responsabilidades en el servicio civil de carrera de la SRE y del sistema de jerarquias entre
los cuadros del SEM, y qué consecuencias posteriores tuvo este sistema en el desarrollo

de la cultura institucional de la Secretaria como organizacion.

En 1966, la Ley Organica del Servicio Exterior Mexicano reiterd esta misma linea
de jerarquizacién y especializacion de funciones al recalcar que el Servicio constaba de
funcionarios y empleados. Para 1967, esta ley se modific reclasificandose las categorias
de las dos ramas del SEM, la diplomatica y la consular, asi como “re-tipificando” a los
empleados del Servicio en: intérpretes, cancilleres y empleados auxiliares. También se
establecieron “equivalencias” entre las categorias diplomaticas y consulares, para todos
aquellos miembros del Servicio que pretendieran pasar de una rama a otra. *°
Adicionalmente, dos de las modificaciones importantes realizadas a esta ley en 1967
fueron la creacién de la Comision Consultiva de Ingreso y de la Comisién de Personal de
Servicio Exterior. Esta Ultima a cargo de distinguir los méritos del personal, determinar
sanciones y medidas disciplinarias, asi como operar los mecanismos de ingreso, ascenso
y de traslado de los miembros del SEM conforme a una bateria de reglas especificas
claramente establecidas en la normatividad y en los manuales de procedimiento. Este fue
otro elemento que reforzé el proceso de profesionalizacion de los miembros de carrera del
Servicio Exterior.%® Por otra parte, en relacion con los traslados del personal del SEM, la

Comisién de Personal asumidé el mandato de instrumentar una rotacién continua vy

49 Hay que destacar que esta posibilidad solamente estaba abierta para los miembros de las ramas
diplomatica y consular y no para los “empleados de servicio”.

50 Secretaria de Relaciones Exteriores, “La etapa moderna de la SRE”, Acciones y Programas de la
SRE (pagina web), 1 de enero de 2015. Recuperado de: https:/www.gob.mx/sre/acciones-y-
programas/la-etapa-moderna-de-la-sre (consulta: octubre de 2017).
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obligatoria de los miembros del Servicio en sus diferentes adscripciones en el exterior,

incluyendo los regresos a México.%’

Para 1974, como resultado de esta continua evolucién hacia la profesionalizaciéon
del Servicio exterior, se publico el decreto que cred el Instituto Matias Romero de Estudios
Diplomaticos de la SRE con el fin de ayudar en el proceso de seleccién y formacién de los
miembros de carrera del SEM y, un afo mas tarde, el 2 de diciembre de 1975, se expidié
el séptimo Reglamento Interior de la Secretaria que reflejaba ya el IMR como 6érgano
desconcentrado de la dependencia. Entre 1977 y 1979 se promulgaron sucesivamente el
octavo, noveno y décimo Reglamento Interior de la Secretaria (23 de septiembre de 1977,
18 de abril de 1978 y 17 de octubre de 1979), documentos que modificaron una y otra vez
la composicion organica y administrativa de la Cancilleria. Sin embargo, no fue sino hasta
noviembre de 1980, con la expedicion del undécimo reglamento interior de la
dependencia, que se dio otro paso mas para la consolidacion del Servicio al redefinir el

sistema de ascensos y modificar nuevamente las categorias de sus miembros.*?

Con la Ley del SeM y su respectivo Reglamento, promulgados el 8 de enero de
1982, se introdujeron dos nuevos y notorios cambios. El primero: desaparecio la figura de
“‘empleados del Servicio”, creandose una tercera rama adicional que se sumé a la
diplomédtica y consular ya existentes: la rama administrativa. Ademas, de nueva cuenta, se
reclasificaron las jerarquias para los miembros del Servicio Exterior de la siguiente
manera: rama diplomatica (embajador, ministro, consejero, primer secretario, segundo
secretario, tercer secretario y agregado diplomatico); rama consular (cénsul general,
consul de primera, cénsul de segunda, cdnsul de tercera, consul de cuarta y vicecénsul); y
rama administrativa (agregado administrativo de primera, agregado administrativo de

segunda, agregado administrativo de tercera, canciller de primera, canciller de segunda y

51 Omar Guerrero, op. cit., p. 308.
52 Omar Guerrero, lbid, p. 310.
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canciller de tercera). El segundo cambio importante para el funcionamiento del Servicio,
que trajo consigo la reglamentacion de 1982, fue en el area del mecanismo de ingreso: se
determiné entonces que los concursos publicos comprenderian tres etapas distintivas, la
primera, un examen de conocimientos generales de admisién al Instituto Matias Romero
de Estudios Diplomaticos; la segunda, un examen oral para optar por la categoria de
agregado diplomatico (rama diplomatica) o viceconsul (rama consular), y la tercera, la
participacién del candidato en diversos cursos especializados de capacitacién durante un

periodo minimo de un semestre.

El duodécimo Reglamento Interior de la Secretaria, que fue publicado el 12 de
enero de 1984, reorganiz6 algunas areas del organigrama de la Cancilleria y, un afo mas
tarde (22 de agosto de 1985) se public6 el decimotercero. Este reglamento, en
concordancia con lo establecido en la Ley Organica de la Administracién Publica Federal
vigente en ese entonces, senalaba que cada dependencia expediria manuales de
organizacion de procedimientos y de servicios al publico, para organizar y documentar su
estructura organica y detallar su estructura funcional. Como es evidente, este mandato de
documentar procedimientos y politicas a seguir en manuales para formalizar el
comportamiento de la dependencia en reglas explicitas es también un rasgo caracteristico
del modelo burocratico, donde las reglas escritas se conciben como el instrumento idéneo

para alcanzar los objetivos de la organizacion.

Tres anos y medio después, el 23 de enero de 1989, la SRE expidi6 su
decimocuarto Reglamento Interior, con lo que dio un paso mas en este mismo sentido, al
dictar que para evaluar el avance de las actividades y garantizar la consecucion de los
objetivos de politica exterior, las labores de la Cancilleria se planificarian de manera

programéatica.
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Mas tarde, ya en 1994, se publicé una nueva Ley del Servicio Exterior Mexicano.
Con esta reglamentacion se abandoné la idea de las tres ramas del Servicio y se
consolid6 definitivamente una estructura de las dos ramas que conocemos en la
actualidad: la rama diplomatico-consular y la rama técnico-administrativa. En los afios de
1997 y 1998 se reformaron, nuevamente, tanto la Ley del Servicio Exterior (1997), como
su Reglamento (1998) y en noviembre de ese mismo afio se publicé el decimoquinto
Reglamento Interno. Este enfatizé de nueva cuenta el mandato para que la SRE llevara a
cabo la planeaciéon de sus actividades de manera programada, como un ejercicio
colegiado en el cual se solicitaba la participacion y retroalimentacion de todas las
unidades administrativas de la Secretaria, de sus 6rganos desconcentrados, asi como
también de las representaciones de México en el exterior (diplomaticas y consulares). Lo
anterior, subrayaba, siempre tomando como directriz los lineamientos establecidos por el

Ejecutivo Federal en el Plan Nacional de Desarrollo.5

Mas adelante, el 10 de agosto de 2001 se expididé el decimosexto Reglamento
Interno de la SRE, mismo que fue reformado sucesivamente el 11 de octubre de ese
mismo afno, el 31 de julio, el 21 de agosto, el 1 de noviembre de 2002 y el 26 de agosto de
2004. Para el 8 de enero de 2009, se promulgé el decimoséptimo Reglamento Interno,
mismo que fue reformado el 12 de octubre de 2012 y el 30 de septiembre de 2013. Este

ultimo texto es el que se encuentra actualmente vigente.*

Por su parte, la Ley del SEM de 1994 se reformd el 23 de enero de 1998 vy,
nuevamente, el 25 de enero de 2002, introduciéndose en esa fecha la modificacion de
que, como medida adicional de evaluacion del personal de carrera de la rama diplomatica,

deberia presentarse el examen de “media carrera”. Posteriormente, el primero de junio de

53 Plan Nacional de Desarrollo, Diario Oficial de la Federacién, 20 de mayo de 2013.
54 Este documento se terminé de redactar antes de la promulgacién de las reformas a la Ley del SEM del
26 de marzo de 2018. Las modificaciones correspondientes se analizan en el epilogo de este trabajo.
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2016, esta Ley incorpora sus mas recientes reformas, mismas que contindan en vigor

hasta el dia de hoy.

Por dltimo, el Reglamento de Ley del SEMm de 1998 fue derogado y sustituido por
uno nuevo el 23 de agosto de 2002. Este ultimo fue a su vez reformado
subsecuentemente el 24 de mayo de 2005, el 15 de octubre de 2012, el 18 de julio de
2014 y el 22 de agosto de 2016, para ser reemplazado finalmente por el nuevo
Reglamento de la Ley del SEM, expedido el 28 de abril de 2017, y que continla estando

vigente a la fecha de redaccion de este documento.

La normatividad a la que nos hemos referido es la que ha ido dando fundamento a
las practicas de organizacién burocratica de la Cancilleria como organizacion. A su vez,
esta misma normatividad, ha ido desarrollando lo largo de dos siglos la cultura
institucional del Servicio Exterior Mexicano; definiendo tanto las estructuras y los
parametros de accion en los que sus miembros desempefian sus labores cotidianas,
como sus valores, conducta y perspectivas de desarrollo. En una palabra, los que han ido

determinando, poco a poco, los que hoy son la vida profesional de los miembros del SEM.
Organizacién y funcionamiento formal del SEM: marco regulatorio vigente

La organizacién administrativa y funcional del Servicio Exterior Mexicano constituye el
sistema mediante el cual se rige y administra al personal diplomético de la SRE. Este
sistema comprende desde el ingreso del personal al servicio civil de carrera de la
Cancilleria, hasta su separacién, y regula absolutamente todos los aspectos posteriores
del desarrollo profesional de sus miembros (estatus jerarquico dentro de la organizacion,
responsabilidades y derechos, asignacion de puestos y distribucién del trabajo,
remuneracidn, ascensos, cuestiones disciplinarias, y desde luego, traslados de personal).

Asimismo, las normas que lo rigen establecen las reglas y los parametros dentro de los
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cuales se instrumenta la politica de manejo de los recursos humanos a la que esta sujeta

el personal diplomatico, ya sea que éste opere en México o en el exterior.

El Reglamento Interno de la SRE (en adelante, Reglamento Interno) establece que,
como dependencia del gobierno federal encargada de ejecutar la politica exterior, le
corresponde a ella, la Cancilleria, dirigir el SEM.%® La Ley del SEM (en adelante Ley), lo
define como el cuerpo permanente de funcionarios del Estado, dependiente del Ejecutivo
Federal, cuya administracion esta a cargo de la Cancilleria, encargado especificamente
de representarlo en el extranjero y responsable de ejecutar la politica exterior de México
de conformidad con los principios normativos que establece la Constituciéon.® De igual
forma, establece que el SEM esté integrado por personal de carrera, personal temporal y
personal asimilado, y que comprende dos ramas: la diplomatico-consular y la técnico-
administrativa.®” Consigna ademas que sus miembros son personal de carrera de caracter
permanente, cuyo desempefio se basa en “los principios de preparacion, competencia,
capacidad y superacidén constante”,® y que éstos pueden desempefar indistintamente
funciones en una embajada, una representacién consular, una misiéon o en delegaciones

especiales que representen al gobierno mexicano en el exterior.%®

Este caracter “permanente” es caracteristico de las organizaciones burocraticas —
y desde luego es parte fundamental de la cultura del SEM —donde se presupone que la

carrera profesional garantiza seguridad y estabilidad laboral; ésa es la “perpetuidad del

%5Reglamento Interior de la Secretaria de Relaciones Exteriores, Diario Oficial de la Federacion el 8
de enero de 2009 (ultimas reformas, 30 de septiembre de 2013), articulo 2.

5% Ley del Servicio Exterior Mexicano, Diario Oficial de la Federacion del 4 de enero de 1994
(ultimas reformas, 1 de junio de 2015), articulo 1.

57 Ibid, articulo 3.

%8 |bid, articulo 6.

%9 |bid, articulo 10.
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LTS

cargo”, “que se presupone como norma factica inclusive cuando tienen lugar revocaciones

o ratificaciones periodicas”, a la que Weber hace referencia.®

Las normas

El marco regulatorio al que me he referido establece formalmente una clara estructura de
jerarquias, relaciones de autoridad, responsabilidades y division del trabajo que es valida
para toda la estructura organico-administrativa de la Secretaria. EI Reglamento Interior
identifica las unidades administrativas que auxiliaran al titular de la Cancilleria en los
asuntos de su competencia® y precisa que el titular de la Oficialia Mayor sera el
responsable de dirigir la planeacién y la instrumentacion politicas, normas, sistemas vy
procedimientos administrativos para la organizacién y funcionamiento de la Secretaria,
incluyendo toda una serie de facultades en materia de gestion, asi como la administracion
de los recursos humanos (entre otros: expedir los nombramientos del Servicio Exterior
Mexicano y del personal comisionado en el extranjero, asi como administrar sus
traslados).®? Asimismo, el Reglamento Interior dispone también que la Direccion General
del Servicio Exterior y de Recursos Humanos (DGSERH) es el érgano encargado de la
planeacion de los recursos humanos y de ejecutar el sistema de administracion de
personal; de vigilar el cumplimiento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano y su
Reglamento; de operar los casos de promocion, traslado y disciplinarios de los miembros
del SEM; de llevar el registro del personal del Servicio Exterior Mexicano adscrito a las
misiones diplomaticas, consulares y ante organismos internacionales; de estudiar y
proponer politicas y normas para atender los requerimientos de personal de las unidades

administrativas de la Secretaria, de realizar las labores relativas al reclutamiento,

60 Max Weber, op. cit.,, p. 1156.
61 Reglamento Interior, op. cit., articulo 5.
62 |bid, articulo 11.
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seleccion, nombramiento, contratacion, manejo de némina, evaluacién del desemperio,
incentivos, ubicacion fisica y control administrativo del personal; y, por altimo, de vigilar la

adecuada aplicacion de las normas relativas a las condiciones generales de trabajo.®?

Ademas de la estructura organica y funcional de la Cancilleria, este conjunto de
normas explicitas y de aplicacion general e impersonal es con las que se busca dirigir al
personal diplomatico y establecer las relaciones de jerarquia y autoridad entre sus
miembros; determina sus responsabilidades como funcionarios publicos y delimita sus

responsabilidades y competencias en la estructura burocratica.

Todas las decisiones y medidas que se toman con respecto a cualquiera de las
atribuciones de la Cancilleria (incluyendo las que inciden en su propia operacién y
administracion interna), se documentadas por escrito en forma constante con el fin de, por
un lado, tener un registro y una constancia de las labores realizadas y, por el otro, de
reportar peridbdicamente a las instancias jerarquicas superiores en la cadena de mando el
progreso hacia la consecucion de objetivos de la organizacion. De esta manera, la
documentacion y el registro constituyen mecanismos de control programatico, al igual que
instrumentos de evaluacién para el nivel de desempefio. Asi, el Reglamento Interior
establece que la Secretaria debera realizar sus actividades en forma programada,
conforme a los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo,® y dicta que los titulares de
las distintas oficinas deberan elaborar sus programas de trabajo y seran responsables de
cumplir con sus objetivos.®® También dispone que sus direcciones generales deberan
elaborar y mantener actualizados sus respectivos manuales de organizacion® y, por su

parte, el Reglamento de la Ley del SEM (en adelante, Reglamento) dispone que la

63 |bid, articulo 31.
64 |bid, articulo 3.
65 |bid, articulo 4.
66 |bid, articulo 14.
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Secretaria enviara a todas las representaciones la compilacion normativa administrativa

aplicable a la organizacién y funcionamiento interno de las mismas.®’

El apego a las reglas escritas de la burocracia puede tener, sin embargo, un efecto
contraproducente para la organizacién. Segun Merton, el fendmeno de “desplazamiento
de objetivos” es comun en el modelo burocratico, en donde la excesiva rigidez y apego a
las normas genera que éstas se conviertan en fines en si mismos, dificultado asi que la
organizacién pueda alcanzar sus metas de manera eficaz. ® Como veremos mas
adelante, es conveniente preguntarse si no sera esto un problema para el manejo de los

recursos humanos de que dispone la Cancilleria.®®
La estructura jerarquica

El principio de jerarquia funcional presente en las organizaciones burocraticas esta
también definido por este marco reglamentario. Este principio establece un sistema de
mando y subordinacién previsible y estable que coloca al funcionario en “un escalafén que
va desde los puestos inferiores, menos importantes y menos bien pagados, a los
superiores.”® Es precisamente en este sentido que la Ley determina que el SEM esta
integrado por personal de carrera, personal temporal y personal asimilado, y comprende
las ramas diplomatico-consular y técnico-administrativa, organizadas jerarquicamente

mediante escalafén definido;”' y su Reglamento indica que la administracion de rangos,

67 Reglamento de la Ley del servicio Exterior Mexicano, Diario Oficial de la Federacién del 28 de
abril de 2017, articulo 25.

68 R.K. Merton, Social Theory and Social Structure. Glencoe, Free Press, 1957.

89 Otro ejemplo claro de desplazamiento de objetivos lo constituyen las restricciones normativas
que impone la Contraloria Interna para reglamentar casi cualquier decisiébn que toman los
funcionarios.

70 Max Weber, op. cit.,, p. 1157.

71 Ley del Servicio Exterior Mexicano, op. cit., articulo 3.
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plazas, puestos y estructura del Servicio Exterior estd sujeto a las disposiciones

administrativas que para ese efecto emita la Secretaria.”?

Como ya he mencionado, la Ley establece puntualmente una jerarquia
escalafonaria que establece rangos tanto para la rama diplomatico-consular (en orden
descendente: embajador, ministro, consejero, primer secretario, segundo secretario,
tercer secretario y agregado diplomatico),”® como para la rama técnico-administrativa (en
el mismo orden: coordinador administrativo, agregado administrativo “A”, agregado
administrativo “B”, agregado administrativo “C”, técnico-administrativo “A”, técnico-
administrativo “B” y técnico-administrativo “C”. ”* Esta estructura de subordinacion
jerarquica se reproduce en todas las representaciones de México en el exterior ya que el
propio Reglamento determina que el rango de los miembros del Servicio Exterior (y la
fecha de arribo a la adscripcion) en cada uno de los rangos debera, invariablemente,
tomarse en cuenta para efectos de precedencia en las misiones diplomaticas y frente a

las autoridades del pais sede.”

Cabe destacar que tanto la Ley (articulo 15) como el Reglamento (articulo 17)
puntualizan que aun el grado escalafonario inferior de “secretario” de carrera de la rama
diplomatico-consular (tercer secretario), es jerarquicamente superior al rango maximo que
puede alcanzar un funcionario de la rama técnico-administrativa (coordinador
administrativo). De igual o mayor trascendencia por sus implicaciones practicas en el
momento en que un miembro del SEM es asignado a un cargo en México, es el hecho de
que la Ley determina que, aunque los miembros de carrera conservan su lugar en el
escalafén del Servicio, el rango que ostenta el miembro sera independiente de la plaza o

puesto que ocupen sus miembros en el exterior o en las unidades administrativas de la

72 Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano, op. cit., articulo 3.
73 Ley del Servicio Exterior, op. cit, articulo 4.

4 |bid, articulo 5.

75 Reglamento de la Ley del Servicio Exterior, op. cit., articulo 17.
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Secretaria.’® Esto tiene importantes repercusiones en términos de remuneracion, ya que
el salario se establece con respecto a la plaza asignada, y no al rango en el escalafén del
Servicio. Hay que hacer notar que, en este caso, la premisa de que: “[...] el salario no
queda determinado, en principio, de acuerdo con el trabajo realizado, sino mas bien de
acuerdo con las funciones desempefiadas (en el caso que nos ocupa, con el ‘rango’)"””,

se cumple solamente cuando el miembro del SEM se encuentra laborando en el exterior.

Nuevamente aqui dejo abiertas un par de preguntas importantes que responderé
mas adelante: ;qué implicaciones practicas tiene todo esto para la dinamica de trabajo
dentro de una oficina y para el desempefio de las actividades propias del Servicio
Exterior) y ¢qué consecuencias tiene esto —en dUltima instancia— para desarrollo

profesional del personal de carrera del SEM?

La divisién de las labores que realiza el personal diplomatico ordenada por areas
de competencia y niveles de responsabilidad es otro de los rasgos distintivos del modelo
burocratico. El resultado natural de esta distribucion de trabajo es la especializacion de
funciones. Es en este contexto que el Manual Interno de Organizacién de las diferentes
unidades administrativas de la SRE, asi como de cada una de las Representaciones de
México en el Exterior, define su estructura funcional conforme a areas tematicas.”® Sin
embargo, las responsabilidades de los funcionarios son asignadas fundamentalmente
tomando en cuenta los rangos jerarquicos de los miembros del Servicio, y no los
conocimientos técnicos o la experiencia acumulada. Esto pareceria constituir una
restriccion tanto para el buen desempefio de labores, asi como para el continuo desarrollo
profesional de los funcionarios. Una interrogante en este contexto es si la ldgica

organizativa y la practica resultante de asignacion de responsabilidades es un factor en

76 Ley del Servicio Exterior Mexicano, op. cit., articulo 17.
77 Max Weber, op. cit.,, p. 1157.
78 Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano, op. cit., articulo 24.
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favor de la eficiencia o, por el contrario, algo que simplemente promueve el mantenimiento

del statu quo.

Otra cuestion importante a destacar es el tipo de profesionalizacién que el SEM
promueve para sus miembros; ;se busca una formacion general sélida pero poco
especializada o una formacion de especialistas que conozcan a fondo las distintas areas
técnicas de sus labores? Como veremos mas adelante, el SEM pareceria ser un servicio
civil de carrera que privilegia en su reclutamiento los rasgos generalistas de la educacién
formal de sus miembros, con un sistema de promocién y rotaciéon de personal a lo largo
de la carrera profesional, que administra los movimientos del personal asignandolos a
cualesquiera areas funcionales existentes, tomando en cuenta la especializacion tematica
adquirida en encargos pasados, la experiencia adquirida y acumulada por el personal sélo

de manera secundaria.

Por otra parte, la Ley estipula que la apertura de plazas a ser ocupadas por los
miembros del SEM en la estructura de la Cancilleria debe ser gestionada ante las
autoridades correspondientes (en este caso, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico),
buscando que la distribucion de plazas presupuestarias (ocupadas y vacantes) en la
estructura de los diferentes rangos permita una adecuada movilidad escalafonaria, de tal
modo que pueda mantenerse una piramide ascendente entre los rangos de agregado
diplomético y ministro.”® Sin embargo, la misma Ley aclara que la apertura de plazas
debera llevarse a cabo de acuerdo con lineamientos de racionalidad, austeridad y
disciplina presupuestaria. Esta disposicion pareceria sugerir que, de alguna manera, el
numero y la asignacién de plazas presupuestarias del personal diplomatico no depende
realmente ni de las prioridades de politica exterior, ni de las condiciones del entorno

internacional, como tampoco de una estrategia de seguridad nacional y mucho menos en

79 Ley del Servicio Exterior Mexicano, op. cit., articulo 9.
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funcion de los intereses de los mexicanos; sino que depende, en Ultima instancia, de

consideraciones presupuestales.

Los procedimientos y la disciplina

El apego a los procedimientos y una disciplina estricta conforme a las normas son rasgos
que Weber identifica en las burocracias cuya finalidad dltima es la eficiencia. Estas
caracteristicas, desde luego, estan presentes en la organizacién de la Cancilleria. Hay
que notar, sin embargo, una caracteristica adicional que también identifica al SEM: se
refiere a lo que Gouldner describe como “el gobierno a través de reglas”, donde la
disciplina es mas el resultado de la obediencia hacia el nivel jerarquico superior, que una
conducta racional que efectivamente contribuya a la consecucion de las metas de la
organizacion en su conjunto.®’ Es en este contexto y con esta tensiéon que las normas que
regulan el desarrollo profesional de los miembros del SEM desde su ingreso a la carrera
hasta su jubilacion, se reflejan en todas y cada una de las facultades y decisiones de la

Comisién de Personal del Servicio Exterior (en adelante, Comisién).

La Comisién es la entidad encargada de ejercer los procedimientos de control de
ingreso, evaluacion, ascenso, rotacién y disciplina, procesos todos éstos en los que
antigledad y mérito (0o mejor dicho: la combinaciéon de ambos) desempefnan un papel
fundamental para el desarrollo profesional del personal del Servicio dentro de la jerarquia
y légica burocrética de la Cancilleria. De acuerdo con el Reglamento Interno y con la Ley,
la Comision de Personal del Servicio Exterior Mexicano es la instancia responsable de
proponer al titular de la SRE las recomendaciones para el ingreso, reincorporacion,

ascensos, traslados, comisiones, disponibilidades, separaciones, retiro y sanciones

80 A W. Gouldner, Patterns of Industrial Bureaucracy. Glencoe , Free Press, 1954.
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administrativas del personal del Servicio Exterior.®" Ambas normas establecen que la
Comisién debera estar integrada por un embajador de carrera (presidente), el oficial
mayor, el director general de la DGSERH (secretario), el director general de Asuntos
Juridicos de la Cancilleria, el titular del Instituto Matias Romero de Estudios Diplomaticos
y un representante de cada uno de los rangos, desde técnico-administrativo C, pasando
por coordinador administrativo y tercer secretario, hasta ministro.?? La Ley define también
que, para el desahogo de sus funciones, la Comisién debera organizarse a su vez en
cuatro subcomisiones, a saber: de ingreso, de rotacion, de evaluacion y de asuntos

disciplinarios.®
El conocimiento técnico

El reclutamiento de personal en el modelo burocratico se realiza de manera impersonal vy,
en ultima instancia, se fundamenta en la capacidad técnica y en las cualidades del
aspirante. Este es uno de los rasgos de la burocracia weberiana. De esta manera, existe
un detallado procedimiento para la de seleccion de personal que consta de la
enumeracién de ciertos requisitos considerados indispensable para la incorporacion de los
aspirantes al SEM. Uno de los objetivos es tratar de empatar el perfil general del candidato
con las responsabilidades y las tareas a desarrollar. Sin embargo, este tipo de sistema
que privilegia la capacidad técnica y la especializacion puede, como menciona Crozier,
llevar a una estandarizacion de los miembros de la estructura burocratica. Si esto ocurre,
puede generarse un “ciclo vicioso” en el que la burocracia se repita a si misma y pierda la
capacidad de corregirse y evolucionar.8* En el mismo sentido, Burns y Stalker consideran

que las organizaciones burocraticas pueden facilmente comenzar a volverse resistentes al

81 Ley del Servicio Exterior Mexicano, op. cit., articulo 26, y Reglamento Interior de la Secretaria de
Relaciones Exteriores, op. cit., articulo 59.

82 | ey del Servicio Exterior Mexicano, op. cit., articulo 27.

83 |bid, articulo 27-bis.

84 Michel Crozier, The Bureaucratic Phenomenon. Nueva York, Routledge, 2010, pp. 346.
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cambio. Si esto sucede, la falta de flexibilidad del esquema organizativo puede favorecer
la continuidad y la preservacion del statu quo.® Me pregunto si el sistema de

reclutamiento del SEM adolece de estos vicios.

El proceso de ingreso al Servicio Exterior es operado por la subcomisién de
ingreso y un grupo de apoyo que incluye una seleccién de miembros del SEM (con el
rango minimo de consejero), funcionarios de la Cancilleria no-miembros del SEM (con el
cargo minimo de director general adjunto), académicos reconocidos y personalidades de
la sociedad civil. 8 Operativamente, esto se hace formando comités de seleccion,
integrados por funcionarios y expertos que utilizan sistemas de evaluacion previamente
acordados y disefiados por la propia Secretaria (fundamentalmente por el IMR). De esta
forma, la Ley delinea las caracteristicas de los examenes, entrevistas, cursos y practicas
que integran el proceso de ingreso® y el Reglamento fija las reglas para la emision de

convocatorias pUblicas de ingreso a ambas ramas del SEM.%

Una vez que se ha cumplido satisfactoriamente con los requisitos de ingreso en un
ambiente competitivo, el Reglamento agrega una ultima condicidon general que enuncia,
simplemente, que quienes logren ingresar al SEM deberan rendir protesta de lealtad y
servicio, asi como conducir su actuaciébn con apego a la legalidad, honradez,

imparcialidad y eficiencia.®®

Finalmente, resulta importante destacar aqui que, por primera vez, la normatividad

vigente indica en forma explicita que la Cancilleria pueden buscar perfiles especializados

8 T. Burns y G.M. Stalker, The Management of Innovation. Londres, Tavistock, 1966.

86 Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano, op. cit., articulo 36.

87 Ley del Servicio Exterior Mexicano, op. cit., articulo 28.

88 Como excepcion Unica para un sistema civil de carrera “cerrado”, se permite el ingreso “lateral” al
SEM en caso de personal temporal o asimilado. Véase Reglamento de la Ley del Servicio Exterior
Mexicano, ibid, articulo 40.

89 Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano, op. cit., articulo 41.
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en materias y campos de interés para la Secretaria.®® Esta innovacién es realmente una
adecuacion de la norma a la préactica ya establecida con alguna anterioridad de orientar —
y limitar— ciertos concursos de ingreso a la seleccién de personal técnico-administrativo
especializado en asuntos de administracion o de tecnologias de la informacion. Aunque
en la l6gica de especializacidon de tareas esta posibilidad constituye un avance,
lamentablemente aqui también existe la limitacién presupuestal: el propio Reglamento
establece que la realizacién de estos concursos de ingreso esta sujeta a la disponibilidad

de plazas vacantes.®"

La especializacion

Asi como el ingreso al Servicio Exterior esta fundamentado en reglas y procedimientos de
evaluacion de criterios técnicos que complementan las credenciales y el expediente
profesional y académico de los candidatos, buscando determinar el potencial de sus
cualidades profesionales, los ascensos en el escalafén del SEM estan detalladamente
reglamentados mediante una serie de requisitos en torno al desempefo profesional, la
experiencia, el mérito personal y el tiempo que el miembro del SEM ha permanecido en el
mismo rango. Todo esto bajo un estricto orden jerarquico de promocion que justifica la

posesién del cargo. En palabras de Weber,

el [...] cargo es una “profesion”. Esto se manifiesta ante todo en la exigencia de
una serie de conocimientos firmemente prescritos, que casi siempre requieren
una intensa actividad durante largo tiempo, asi como de pruebas especiales
indispensables para la ocupacion del cargo.*?

9 |bid, articulo 34.
91 |bid, articulo 35.
92 Max Weber, op. cit.,, p. 1153.
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Y, continuando con su razonamiento, todos estos factores refuerzan el principio de
impersonalidad dentro de la organizacion y contribuyen a fomentar una actitud profesional

que fortalece el sentimiento de “servicio” y de “lealtad”.

La Ley y el Reglamento establecen los requisitos y procedimiento para los
ascensos del personal de carrera en sus dos ramas. Dicho procedimiento consta de la
evaluacion del expediente de los aspirantes a ascenso en funcién de las siguientes
prioridades, a saber: méritos y eficiencia demostrados en el desempefo de sus cargos y
comisiones, potencial de desarrollo y capacidad para asumir mayores responsabilidades
asi como antigledad tanto en el rango (antigledad relativa), como en el servicio
(antigliedad absoluta).®® En este Ultimo rubro se establece también que no sera posible
ascender o participar en concursos de ascenso sin antes haber cumplido dos afios de
antigledad como minimo en el rango al que se pertenezca.® Igualmente, la Ley
determina que, de manera programada para cada rango, debera efectuarse una

evaluacion quinquenal de todos los miembros del SEM.%

Por ultimo, el formato, procedimientos y criterios de evaluacién para todos y cada
uno de los examenes de ascenso en las distintas ramas y rangos del SEM se detallan en
los articulos 45 al 71 del Reglamento. Baste resaltar solamente en este momento que no
todos los rangos de la rama técnico-administrativa tienen derecho a la presentacion de
examen de ascenso ya que, para algunos rangos, esta posibilidad esta limitada a la

evaluacion de su expediente y a su antigliedad relativa.

93 ey del Servicio Exterior Mexicano, op. cit., articulo 37.

9 |bid, articulo 38. Cabe mencionar aqui que esto representa un cambio importante con respecto a
la Ley en su formato inicial, ya que previo a las reformas de 2002, se establecia que este periodo
minimo seria de un afno, no de dos. Mediante estas reformas, dicho sea de paso, se introdujo a la
Ley (en este mismo articulo) la figura del examen de “media carrera”, que debe ser presentado
conforme a las reglas estipuladas en el articulo 39 por los primeros secretarios.

9 |bid, articulos 40, 40-bis y 40-ter.
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La observancia a la norma

Si el imaginario estudiante de la carrera de Relaciones Internacionales al que me referi en
el capitulo anterior ha tenido la paciencia de leer hasta esta pagina, y si las preguntas que
he venido esbozando han acrecentado su interés por conocer cémo funciona realmente el
Servicio Exterior, estoy seguro de que continuara la lectura hasta el final del presente
estudio. Conocer el desarrollo institucional del SEM y la evolucion de la normatividad que
lo rige bajo la éptica del tipo ideal burocratico propuesto por Weber le permitira contar con
los elementos para comenzar a entender por qué el marco regulatorio, la estructura
jerarquica de autoridad con areas de competencia definidas, los procedimientos de
ingreso y ascenso basados en criterios técnicos y meritorios, los mecanismos de
disciplina y control fundamentados en normas escritas y la progresiva especializaciéon en
el desempeno de labores determinan el funcionamiento del programa de rotacion del

Servicio Exterior, nuestro tema principal.

En este contexto, las normas especificas que regulan los traslados constituyen el
siguiente paso para entender, al menos formalmente, los movimientos de personal
diplomatico dentro y fuera de México. La realidad de la l6gica con la que funciona tal

programa la discutiremos en los capitulos siguientes.

La Ley establece que la Secretaria vigilara que la adscripcion del personal de
carrera en el extranjero y en México se ajuste a una rotacion programada, asegurandose
de que, sin excepcion, ninguno de sus miembros permanezca fuera del pais o en la
Secretaria mas de ocho afnos continuos. Los miembros de la rama diplomatico-consular,
no menos de dos afos ni mas de seis en una misma adscripcién en el exterior, y los

miembros de la rama técnico-administrativa no mas de ocho.?® Como en algunas otras

% |bid, articulo 11. Esto refleja un cambio con respecto al texto original de la Ley que establecia el
maximo en 6 afnos.
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partes del articulado de la normatividad, en éste y otros articulos que se refieren a los
programas de rotacion del personal, se introduce la figura de “por necesidades del
Servicio”. Esta figura, como retomaremos en nuestra discusién mas adelante, no se define
en ningun lado de la reglamentacion, pero se utiliza en forma recurrente como factor
explicativo de las decisiones que se toman con respecto a los traslados (y a muchas mas

decisiones que afectan directamente al personal del SEM).

La Ley y, en particular el Reglamento, en los articulos del 94 al 101, determinan
especificamente el procedimiento del Programa de Traslados.®” Ahora bien, ;por qué de
mi interés en explicar, en primer lugar, el contexto (histérico, normativo y organizativo) de
la Cancilleria y del SEM y después destacar las reglas especificas de operacion del
programa de rotacion? ;Por qué los siguientes dos capitulos se enfocan en analizar
cuales han sido los movimientos de personal del servicio en los ultimos afos? Muy

sencillo: por lo que aqui llamaré la “légica de cargo” en el Servicio.

La légica de cargo descansa en la tension del binomio: asignacion vs., ocupacion.
Me explico: la “asignacion” de un cargo para que cualquier miembro del SEM ocupe una
plaza vacante (quiza con la exclusién de los embajadores, consules generales y jefes de
misién), esta determinada en realidad por el escalafén, esto es, por el nivel jerarquico y
rama al que el miembro pertenece. Pero esto es sélo la primera parte de la ecuacion, ya
que la “ocupacion” del miembro del SEM, esto es, las labores a desarrollar en el dia a dia 'y
sus condiciones de trabajo, dependen realmente de a dénde y bajo qué circunstancias se

efectlia el traslado (oficina, plazas presupuestarias disponibles y titular, entre otros).%

97 Destaca por su importancia para nuestros fines el articulo 94 del Reglamente, que define los
criterios para el Programa Anual de Rotacion, véase el Anexo 1.

9% En relacion con la importancia de este Ultimo (el titular), es conveniente referirnos a la critica que
hace Jackall al modelo legal-racional de Weber, al afirmar que en el modelo burocratico se llega a
desarrollar un fuerte sentimiento de lealtad hacia el superior. Este sentimiento desplaza el interés
de la organizacién al verse sustituido por un interés de grupo. En el caso del SEM, asi se
desarrollan las camarillas de nuevas relaciones de poder, mismas que pueden ser determinantes
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Este hecho resulta critico para entender, efectivamente, el funcionamiento real del SEM y
para evaluar si la administracién de recursos humanos de la Cancilleria la fortalece para

lograr sus objetivos organizacionales, esto es, de politica exterior.

para los traslados. Véase Robert Jackall, Moral Mazes: The World of Corporate Managers. Oxford,
Oxford University. 2009.
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Capitulo 3: Analisis de los movimientos de rotacion del SEM: el
mundo real

En este capitulo presento una caracterizacién del comportamiento de los movimientos de
rotacion del personal del SEM en los ultimos anos y efectto un andlisis estadistico
descriptivo de cuatro anos dentro del periodo comprendido entre 2012 y 2015. Mi interés
es evaluar si es razonable suponer que las decisiones que regularmente instrumentan las
instancias de la Cancilleria encargadas de la administracién de recursos humanos
(basicamente la Comision de Personal, la Direccion General del Servicio Exterior y
Recursos Humanos, y el Instituto Matias Romero de Estudios Diplomaticos) obedecen a
una légica que fortalece a la institucion para lograr la consecucion de los objetivos de
politica exterior, segun estan definidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (PND)
y del Programa Sectorial de la SRE (Programa Sectorial), o si puede argumentarse que la
politica de manejo del personal de carrera de la Secretaria realmente responde a una
racionalidad burocratica normativa y funcional que no necesariamente robustece a la

Cancilleria como organizacion para cumplir con su misién.

Como lo anticipé en el primer capitulo, para enmarcar el analisis realizado utilizo
—ademas de conceptos weberianos a los que nos hemos referido en las anteriores
secciones— el modelo Michigan de la teoria de administracion de recursos humanos.
Elegi este modelo porque se integra en forma natural al modelo organizativo burocratico.

Ademas, como se vera a continuacién, es muy sencillo.

Inicio con una definicién bésica, pero de la mayor importancia. Para los fines del
presente estudio se entiende por “conduccidon de la politica exterior” al conjunto de
decisiones y acciones en materia de definicion de objetivos, planeacién estratégica y
determinacién de lineas accion, ejecucion de actividades, monitoreo y evaluacion de

resultados de las actividades que la Cancilleria emprende en materia de politica exterior.



54

Todas estas acciones, fundamentadas desde luego en lo establecido por la Constitucién,
el marco juridico nacional aplicable, las normas y principios del derecho internacional y los
convenios internacionales de los que México es parte. Asi entendida, se asume que los
objetivos de politica exterior definidos en el PND y el Programa Sectorial enmarcan y guian
todas las actividades de la institucion, sean éstas sustantivas u operativas. En este
sentido, los recursos financieros (presupuestos), materiales (bienes muebles e inmuebles)
y humanos (personal) que el Estado mexicano pone a disposicion de la SRE para que
desempenie sus labores presupone, no solamente una administracién racional de éstos,
sino su disposicién y manejo eficientes que, alineados con la conduccion de la politica

exterior, promueva eficazmente el logro de los objetivos que la orientan.

En este contexto, como se establecié en el capitulo introductorio, la evaluacion
que aqui se hace no busca determinar si los objetivos de politica exterior en el periodo
analizado se alcanzaron o no. Ese seria otro tipo de ejercicio que, partiendo de los
indicadores establecidos en el capitulo 4 (indicadores) del propio Programa Sectorial vy,
por consiguiente, en los mecanismos de monitoreo de desempeno de los diferentes
programas de la Secretaria, evaluara el grado en que se lograron los objetivos y metas
propuestas. Lo que pretendo hacer es, a partir del andlisis de los movimientos de rotacién
del personal del SEM, determinar si hay evidencia de que una de las piezas fundamentales
para la conduccién eficaz de la politica exterior (esto es, la administracion de los recursos

humanos de la Cancilleria) es realmente es eficaz.
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El modelo

Toda organizacion busca administrar los recursos de que dispone de la manera que mas
convenga a sus intereses. Cuando se trata de una institucién publica, estos intereses
estan claramente delimitados por un marco reglamentario y por los objetivos que en
materia politica, econdmica o social establece el Estado. La politica exterior no es la
excepcion y la Cancilleria tampoco. Woodrow Wilson, desde finales de siglo XIX, proponia
que el objetivo de la administracién publica es descubrir, primero, lo que el gobierno
puede hacer correcta y exitosamente y, segundo, cémo puede hacerlo de la manera méas

eficiente posible.* Esta segunda parte es la que mas me interesa.

Por su parte, a principios del siglo XX, Frederick Taylor postulaba que si una
organizacion conducia sus operaciones con base en ciertos principios de administracion
cientifica, esto la llevaria a descubrir la mejor manera de hacer las cosas para alcanzar
sus objetivos.'® Los principios taylorianos que quiero recuperar aqui son los que se
relacionan directamente con el manejo de recursos humanos: seleccién, entrenamiento y
desarrollo del personal; clara definicion y supervisién estricta de las labores a realizar vy,

por ultimo, division del trabajo.

En general, el propésito de cualquier departamento encargado de Ila
administracion de recursos en una organizacién es asegurar, en funciéon de los recursos
disponibles, que todos los elementos que la integran cuentan con lo necesario para
funcionar de la manera mas eficiente posible para lograr sus objetivos. En particular las
areas encargadas de la administracion de los recursos humanos tienen a su vez objetivos

que pueden clasificarse de la siguiente manera:

99 Woodrow Wilson, “The Study of Administration”, Political Science Quarterly, junio de 1887, p. 2.
100 Jeong Chun, Hai lbrahim y Nor Fadzlina Nawi, Principles of Public Administration: An
Introduction. Kuala Lumpur, Karisma Publications, 2007, p. 58.
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1. Objetivos organizacionales: se relacionan directamente con los objetivos de la
organizacion. Suelen expresarse en politicas de personal orientadas a promover la
eficacia operativa de areas sustantivas con el fin de contribuir a que estas areas y,
por ende, la organizacién en su conjunto, logre sus objetivos.

2. Objetivos funcionales: tienen que ver con la eficiencia del funcionamiento de las
distintas areas de la organizacion. Usualmente se refieren a las acciones de
administracién y apoyo que las areas de recursos humanos prestan para que la
organizacion funcione.

3. Objetivos de desarrollo de capital humano: se refieren a las labores de
reclutamiento, seleccién, contratacion, entrenamiento, monitoreo y evaluacion del

personal de la organizacion.

El modelo Michigan de administracion de recursos humanos, '°' también conocido
como el “modelo matching’, es considerado como un modelo “duro” (en contraposicion a
los “suaves”), y postula que el personal de una organizacion es meramente un recurso
mas, como los recursos financieros o los bienes de capital, que debe adquirirse al menor
costo posible y utilizarse de manera racional para alcanzar los objetivos estratégicos de la
organizacion. Se parte de la premisa de que lo mas importante a considerar, al definir e
instrumentar las politicas que regulan el manejo de los recursos humanos, son los
requerimientos de la organizacion para, precisamente, alcanzar sus objetivos

organizacionales. Todo lo demds es secundario.

En este contexto, dado que se considera que el fin Ultimo de la organizacion es
cumplir con su misién, la funcion principal de los departamentos de recursos humanos es

alinear las practicas de administracién de personal con los objetivos organizacionales, es

101 Fombrun, et al., op. cit.
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decir, empatar (match) las caracteristicas y facultades del empleado con las necesidades
de la organizacién. De esta manera, el modelo propone un esquema de relacién entre el
empleador y el empleado de “cumplimiento” (compliance) y enfatiza la necesidad de que
el departamento de recursos humanos asegure que los empleados con los se disponga
sean los adecuados y, para ello, destaca la necesidad de contar con practicas de
reclutamiento, selecciébn de personal, capacitacion, promocién y reconocimiento
apropiadas. Asi, el reclutamiento y la seleccién de personal estan guiados por una serie
de reglas formales que buscan definir las actividades a realizar y establecer mecanismos
de monitoreo de desempefio para garantizar su alineacion con los objetivos
organizacionales; la capacitacibon que recibe el personal debe estar dirigido
especificamente hacia areas particulares que le permitan desarrollar capacidades que
contribuyan a que se alcancen tales objetivos, y la supervisién del desemperio laboral
debe acompafarse de algun tipo de reconocimiento o incentivos que se otorguen al
personal destacado. El modelo suele representarse como el triangulo que se muestra a

continuacién:'02

102] os diagramas de este capitulo son de elaboraciéon propia, tras una adaptacion del modelo
Michigan con base en M. Armstrong, op. cit.
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Diagrama 1. Representacion grafica del modelo Michigan

Misién y
estrategia

Administra
cién de
recursos

ORGANIZACION

Fuente: elaboracion propia con base en el modelo Michigan.

El triangulo representa los factores internos y externos que influyen en una organizacion,
los cuales estan intimamente interrelacionados. Una vez que la misién y los objetivos
estratégicos de la organizacion han sido definidos, la estructura organizacional se adapta
a éstos y, por ultimo, la administracion de recursos humanos se alinea y responde tanto a
la estructura como a los fines de la organizacion. A su vez, estos tres factores internos

reaccionan y se adaptan conforme varian, en la medida en que cambian las condiciones
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externas (politicas, econémicas, contextuales) en las que opera la organizaciéon para,

nuevamente, asegurarse de que ésta cumple los objetivos establecidos.

El modelo Michigan también postula lo que se denomina como el “ciclo de los
recursos humanos”, donde el desarrollo del personal es a su vez resultado de distintos
componentes, a saber: correcta seleccion de los empleados con base en criterios bien
definidos de perfiles y descripcion de puestos; monitoreo constante de su desempeno con
base en el ejercicio de funciones predeterminadas; reconocimiento a la labor bien
realizada mediante incentivos y una continua capacitaciébn que, a su vez, sirve de
retroalimentacion para un posterior proceso de seleccion. Todo lo anterior, en funcion de

los objetivos organizacionales y la estructura.

Diagrama 2. Representacion grafica del ciclo de recursos humanos, modelo Michigan

Funciones —— Incentivos
predeterminadas

Reconocimiento

Seleccion Desempefio

Capacitacion

Fuente: elaboracion propia con base en el modelo Michigan.

Si por fortuna he podido mantener el interés de la lectura de mi imaginario estudiante de
Relaciones Internacionales, confio en que a estas alturas le seran evidentes los
paralelismos que pueden trazarse entre lo propuesto por el modelo Michigan y la

caracterizacion weberiana del modelo organizacional burocratico: una estructura
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establecida que define areas de competencia y niveles de responsabilidad para el
personal; delimitacion de tareas y especializacidon con base en normas preestablecidas
que definen funciones; reclutamiento y seleccién de personal basado en criterios de
capacidad y conocimiento técnico que respondan a los objetivos de la organizacion, y
procedimientos de monitoreo de desempefio y control que reconocen los logros del
personal y los incentivan mediante un sistema de promocion dentro de la estructura

jerarquica.

Ahora bien, en su pagina electronica institucional, la Cancilleria define como su
misién la de conducir la politica exterior de México. Esto lo efectia mediante la promocién
del dialogo, la cooperacion, la promocion del pais y la atencion a los mexicanos en el
extranjero, asi como la coordinacion del desempeno internacional del gobierno de la
Republica.’® En el mismo sentido, el Manual de Organizacién de la SRE establece como

su mision la siguiente:

Ampliar y profundizar las relaciones politicas, economicas, culturales y de
cooperacion con las distintas regiones del mundo a favor del desarrollo integral de
todos los mexicanos. Preservar y fortalecer la soberania e independencia de
México y garantizar los intereses y la seguridad nacional con base en los principios
constitucionales de politica exterior. Asegurar la coordinacion de las acciones y
programas en el exterior de los tres niveles de gobierno y los distintos poderes que
incidan en las relaciones de México con otros paises, asi como vigorizar la
expresion de la identidad cultural y la imagen de México.'%*

En concordancia con esta mision, la estrategia de la SRE ha sido plasmada tanto
en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) como en el Programa Sectorial de la Cancilleria.
En el PND se fijan cinco metas nacionales: un México en paz, un México incluyente, un
México con educacion de calidad, un México prospero y un México con responsabilidad

global (ademas de tres estrategias transversales: democratizar la productividad, contar

103 Secretaria de Relaciones Exteriores, Qué hacemos (pagina web). Recuperado de:
https://www.gob.mx/sre/que-hacemos.
104 Manual de Organizacién de la SRE, Diario Oficial de la Federacién, 14 de enero de 2011.
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con un gobierno cercano y moderno, e incorporar la perspectiva de género). De interés
para nuestro analisis es la quinta meta nacional: un México con responsabilidad global. El

mismo Plan define esta responsabilidad global como

[...] una fuerza positiva y propositiva en el mundo al servicio de las grandes
causas de la humanidad; un pais cuya actuacién global incorpore la realidad
nacional y las prioridades internas enmarcadas en las otras cuatro metas
nacionales para que éstas sean un agente determinante de la politica exterior;
una nacién que fortalezca su voz y su presencia en la comunidad internacional
recobrando el liderazgo en beneficio de las grandes causas globales.%

Adicionalmente, el PND establece cuatro objetivos de politica exterior para la
consecucion de la quinta meta nacional: ampliar y fortalecer la presencia de México en el
mundo, promover el valor de México en el mundo mediante la difusidbn econdmica,
turistica y cultural; reafirmar el compromiso del pais con el libre comercio, la movilidad de
capitales y la integracién productiva, y velar por los intereses de los mexicanos en el
extranjero y proteger los derechos de los extranjeros en territorio nacional. Por su parte, el
Programa Sectorial postula cinco objetivos de politica exterior alineados con el PND:
impulsar relaciones bilaterales que contribuyan a ampliar la presencia de México en el
mundo; contribuir activamente en los foros multilaterales en torno a temas de interés para
México y el mundo; impulsar una politica de cooperacion internacional para el desarrollo
en beneficio de México y de otros paises; promover a México mediante la difusion de sus
fortalezas y oportunidades en materia econdmica, turistica y cultural y proteger los
intereses y derechos de las personas mexicanas en el extranjero fomentando asi la
inclusion en el pais. Tomando en cuenta lo anterior y por su interés para el analisis,
podemos esquematizar de la siguiente manera el primero de los elementos del modelo

Michigan:

105 Presidencia de la Republica, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. Recuperado de:
http://pnd.gob.mx/
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Diagrama 3. Representacion grafica del primer elemento del modelo Michigan
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Fuente: elaboracion propia.

Mision: Conduccion de la

politica exterior

Estrategia:

México con responsabilidad global

Ampliar y fortalecer la presencia
de México en el mundo: impulsar
relaciones bilaterales que
contribuyan a ampliar la
presencia de México en el mundo;
contribuir activamente en los
foros multilaterales en torno a
temas de interés para México y el
mundo; impulsar una politica de
cooperacion internacional para el
desarrollo en beneficio de México
y de otros paises.

Promover el valor de México en el
mundo mediante la difusién
econdmica, turistica y cultural:
promover a México mediante

la difusién de sus fortalezas y
oportunidades en materia
econdmica, turistica y cultural.
Velar por los intereses de los
mexicanos en el extranjero y
proteger los derechos de los
extranjeros en el territorio
nacional: Proteger los intereses y
derechos de las personas
mexicanas en el extranjero,
fomentando asi la inclusion en el
pais.
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En lo que se refiere a su estructura organica la Cancilleria, ésta se integra, en primera
instancia, por diversas unidades administrativas cuyas responsabilidades y facultades se
encuentran agrupadas tanto en términos regionales como tematico-funcionales. Asi, de
las cuatro subsecretarias, la Oficialia Mayor y la Consultoria Juridica, hay 28 direcciones
generales, tres érganos desconcentrados, las secciones mexicanas de las Comisiones
Internacionales de Limites y Aguas, y un drgano interno de control, ademas de 46
delegaciones y oficinas en territorio nacional. Cada una de estas oficinas tiene vinculos
definidos de jerarquia, comunicacion y coordinacién tanto con la oficina del secretario
como con las diferentes areas funcionales de la estructura.'® A esta estructura basica se
suma, por supuesto, la red de Representaciones de México en el Exterior (RME), que
suma 80 embajadas, 66 consulados (generales y de carrera), 8 misiones y 3 oficinas de

enlace.'”

La administracion de los recursos humanos, que es el tercer elemento del modelo,
tiene como eje al SEM. Sin afan de repetir lo que ya hemos mencionado antes,
simplemente nos limitaremos a subrayar que éste se integra por personal de carrera,
personal temporal y personal asimilado, y comprende las ramas diplomatico-consular y
técnico-administrativa que a su vez se diferencias y dividen por escalafén, en rangos. La

distribucion por rangos de los miembros del SEM, por rama, se presenta a continuacion:

Tabla 1. Distribucidon por rangos de los miembros del SEM de la rama diplomatico-consular

Rama Embajador Ministro Consejero Primer Segundo Tercer  Agregado Total

diploma- secreta secretari secret diplomatico
tico- rio 0 ario
consular
Numero 86 83 119 136 150 171 35 780
% 11 11 15 17 19 22 5 100

Fuente: elaboracién propia con cifras de 2015 de la SRE.

106 Ver Anexo 2, Estructura orgénica bésica de la SRE.
107 Ver Anexo 3, Representaciones de México en el Exterior.
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Tabla 2. Distribucion por rangos de los miembros del SEM de rama técnico-administrativa

Rama Coordi  Agregad Agregado  Agregad Técnico  Técnico Técnico  Total

técnico - nador 0] administrati 0] administr administ administra
adminis- admini administr vo B administr ativo A rativo B tivo C
trativa strativo ativo A ativo C
NUmero 25 24 36 49 58 76 136 404
% 6 7 9 12 14 19 34 100

Fuente: elaboracién propia con cifras de 2015 de la SRE.

La Cancilleria cuenta ademas con un cuerpo de funcionarios y empleados que laboran en
las distintas areas de las oficinas centrales que, aunque no forman parte del SEM, son
trabajadores federales. Finalmente, y de gran importancia por la labor de apoyo que
desempenan, son los mas de 1,700 “empleados locales” que trabajan en embajadas,
misiones y consulados (sobre todo en las areas de documentacién consular y de
proteccion y asistencia consular); sin embargo, respecto a este grupo de empleados, el
Reglamento de la Ley del SEM establece lo siguiente: “El personal contratado en estos
términos, no pertenece ni serd considerado, bajo ninguna circunstancia, miembro del
Servicio Exterior o trabajador de la Secretaria”, aunque haya lineamientos especificos de
la Direccidbn General del Servicio Exterior y Personal que puntualmente regulan su

contratacion.

Con todos estos elementos, podemos hacer una adaptacion de la representacién

del modelo para el caso que nos ocupa:



Diagrama 4. Representacion grafica del modelo Michigan
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embajadas, técnico-
consulados administrativo

Secretaria de Relaciones Exteriores

Fuente: elaboracion propia con base en el modelo Michigan.
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De acuerdo con el modelo, los factores externos pueden ejercer su influencia sobre la

organizacion de muy distinta manera y en distinto grado. Dado el enfoque de este estudio,

simplemente enumeramos algunos ejemplos que, por su importancia, hemos de mantener

en mente. En primer lugar, la disponibilidad presupuestal es fundamental para el

funcionamiento de cualquier institucion de gobierno. Lamentablemente, el presupuesto de

la SRE no depende de las prioridades de politica exterior del gobierno, sino mas bien de

las condiciones econémico-presupuestarias del Estado. En este sentido, es poco lo que la

Cancilleria puede hacer para incrementar los recursos de su asignacion presupuestal. Un
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caso muy concreto de la influencia que ejerce este factor es el hecho de que el propio
Reglamento del SEM establece que la realizacion anual de los concursos de ingreso esta
sujeta a la disponibilidad de plazas vacantes; es decir, que aun si hubiera la necesidad
por razones estratégicas de aumentar el nUmero de personal que ingresa al SEM, esto no

seria posible por cuestiones presupuestarias.'®

De igual manera, los programas de rotacion de personal limitan su alcance, entre
otras razones, en funcién del presupuesto con el que se cuenta. En segundo lugar, de
acuerdo con sus facultades constitucionales, las prioridades del presidente en turno en
materia de politica exterior inciden directamente tanto en los objetivos como,
indirectamente, en la asignacién de recursos programaticos. Por ultimo, en tercer lugar, el
entorno internacional influye también de manera determinante en cualquier decisién que
se tome en lo que respecta a posibles cambios en la asignacidén de los recursos humanos.
Un claro ejemplo de lo anterior lo constituye la creciente tensiébn que el ambiente
antiinmigrante en Estados Unidos ha generado para la agenda bilateral y el esfuerzo que

la Cancilleria ha realizado para reforzar las areas de proteccion en su red consular.

Conviene aqui nuevamente llamar la atencion sobre el hecho de que el modelo se
concentra en los elementos sobre los cuales tiene control la organizacién, esto es, sobre
los que puede, de manera independiente, incidir con decisiones y acciones de caracter
interno. Me explico: tomando en cuenta que la Cancilleria, como eje central del modelo,
tiene una mision definida (conduccion de la politica exterior), una estrategia delimitada por
los objetivos de politica exterior del PND y del Plan Sectorial 2013-2018, y una estructura
organica y funcional resultante de la normatividad vigente, si las practicas de manejo de
personal estdn o no alineadas con los objetivos organizacionales depende de las

decisiones internas que se tomen. No es el caso de los factores externos del modelo. Las

108 Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano. op. cit., articulo 35.
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restricciones presupuestales, por ejemplo, es claro que influyen en lo que puede o no
hacerse en términos de personal, pero tal ambito no esta bajo el control de la Secretaria
(sino de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico). De igual manera, la influencia del
entorno internacional en la agenda de politica exterior o de los cambios en direccién de la
politica interna del pais, no estan bajo el control de la Cancilleria; ésta simplemente tiene
la capacidad de responder a las nuevas circunstancias reajustando —o no— la manera en
que organiza y asigna los recursos humanos con los que cuenta. Este hecho permea y

define el alcance y los limites del presente andlisis.

Antes de exponer la metodologia de andlisis que segui, es necesario retomar la
discusion sobre lo que el modelo define como el ciclo de recursos humanos, con el fin de
tener un panorama claro sobre los elementos que inciden tanto en la administracion del

personal en general del SEM, como en los movimientos de rotacion.

Diagrama 5. Ciclo de recursos humanos, modelo Michigan

Funciones Incentivos:
predeterminadas por rangos y nivel
rango y estructura en escalafon

Reconocimiento:
Desempefio: ascenso de rango y
evaluaciéon de promociones
expediente y funcionales
examenes de
ascenso

Seleccion: examenes de
ingreso

Capacitacion:
cursos de
entrenamiento y
actualizacion

Fuente: elaboracion propia con base en el modelo Michigan.
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En el caso de la Cancilleria, hay tres instancias administrativas que directamente influyen
en este ciclo, a saber: la Direccidbn General del Servicio Exterior y Recursos Humanos
(DGSERH), el Instituto Matias Romero (IMR) y, de manera predominante, la Comisién de
Personal del Servicio Exterior (Comisién). Todas inciden en diferentes momentos (de
manera coordinada en la mayoria de los casos) sobre cada una de las fases del ciclo. La
DGSERH, por ejemplo, realiza cotidianamente labores de planeacion de los recursos
humanos y administracion de personal con la finalidad de ofrecer opciones para el mejor
aprovechamiento de los recursos con los que se cuenta para el cumplimiento de los
objetivos institucionales.'® El IMR, por su parte, desempefia un papel determinante en el
proceso de seleccidn y reclutamiento, al igual que en el de capacitacion, dado su mandato
de preparar recursos humanos de alto nivel académico y técnico en materia de politica
exterior de México, diplomacia y politica internacional y politica exterior de México, en
beneficio del Servicio Exterior Mexicano, la Secretaria de Relaciones Exteriores y otras
instituciones de interés publico.''® La Comision evalGia el desempeiio profesional de los
miembros del SEM mediante la revisidbn de expedientes y toma decisiones en torno a
ingresos, ascensos, medidas disciplinarias, entre otras. Precisamente, es muy importante
qgue la Comision sea la de mayor peso en el proceso de decision en materia de traslados,

aunque ésta se someta a la aprobacién final del secretario del ramo.

Cabe hacer notar aqui que sélo en el caso de la DGSERH el Manual de
Organizacién menciona explicitamente como objetivo que las actividades a realizar

refuercen la capacidad para cumplir los objetivos institucionales (organizacionales) en el

109 Reglamento Interior de la SRE, Diario Oficial de la Federacién, 8 de enero de 2009 reformado el
30 de noviembre de 2013; Manual de Organizacién de la SRE, Diario Oficial de la Federacion, 14 de
enero de 2011.

110 sre, Manual de Organizacion del Instituto Matias Romero, 2006.
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caso de la DGSERH; curiosamente, los manuales de organizacién de la Comision y el | IMR

no hacen explicito este punto.

Como se menciond en el capitulo anterior, la Comisién, como instancia encargada
de operar el Programa anual de Traslados de los miembros del Servicio Exterior
(PROSEM), observa las reglas establecidas en los articulos 11 de la Ley y 93 a 101 del
Reglamento. Como en el caso anterior, no se menciona explicitamente que el PROSEM
tenga como objetivo contribuir a la mision o la estrategia de la Cancilleria; lo que se
deduce de la letra de este articulado, como objetivo del programa, es favorecer una
equilibrada rotacion del personal entre las diferentes areas geogréficas y evitar dos
adscripciones continuas de vida dificil o de pronunciada carestia. Se indica también que,
ademas de las necesidades del servicio, se toman en cuenta factores como la
especializacion tematica y los conocimientos de idiomas. En este sentido podria
suponerse que la Comision, al evaluar las opciones de traslado de los funcionarios de las
ramas diplomatico-consular y técnico-administrativa, debe considerar quiénes tienen el

mejor perfil para desempenarse en las diferentes adscripciones.

Se presupone también que el ejercicio se realiza en forma programada para dar
certidumbre a todos los miembros del SEM (los cambios de los titulares de las RME no se
incluyen en los programas de rotacién, el mecanismo para su nombramiento y término de
comision es otro) y que los traslados se realicen en forma ordenada y gradual,
considerando los tiempos minimos y maximos de adscripcién fijados en el articulo 11 de
la Ley: de dos a seis afos por asignacion para los miembros de la rama diplomatico-
consular y dos a ocho para los miembros de la rama-técnico administrativa, especificando
ademas que ningun miembro del SEM podra permanecer fuera del pais durante mas de

ocho anos continuos.
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Otra de las consideraciones es el tipo de adscripcién; si esta catalogada como de
“vida dificil”, en ningun caso debera excederse un maximo de dos afnos, de conformidad
con lo establecido en el articulo 96 del Reglamento. Sin embargo, a pesar de que el
PROSEM se presenta como un programa para realizar movimientos de personal de manera
ordenada, la propia reglamentacién abre la opcion de que “por necesidades del Servicio”,
la Comision pueda realizar traslados fuera del programa de rotacion, es decir,
movimientos de personal no incluido. Esto seria entendible si realmente esta situacién se
diera sélo en los casos de excepcidn, pero la practica comun es que un buen nimero de
traslados se realizan, precisamente, fuera del programa de rotacién (en algunos anos, el

porcentaje de traslados fuera del PROSEM llega al 40% del total).

En principio, el PROSEM también busca brindar la oportunidad de consideracién
para traslado al personal que, llevando un minimo de dos afios en su adscripcion, quiera
dejarla. Cabe mencionar que, salvo la existencia de razones personales de fondo
(enfermedad, grave situacion familiar) o de problemas serios de desemperio, este tipo de
casos son minimos ya que la evaluacibn estd sujeta no so6lo a restricciones
presupuestales, sino también a que no se generen vacantes en la representacién en que
el individuo labora y a la opinién del titular de la oficina. Por otra parte, el PROSEM también
ofrece a los miembros del SEM la posibilidad de que expresen su predileccion sobre las
adscripciones a las que les gustaria ser asignados (se pide al interesado que, de acuerdo
con los puestos vacantes, liste en orden de prioridad cinco opciones de RME a las que

quisiera se le asignara).

En este contexto, aunque se pide al interesado que adicionalmente a sus cinco
opciones indique areas de interés geografico o tematico para los casos en que no sea
posible trasladarlo a donde él solicita, no se define ningun criterio para esta seleccién mas

que la preferencia personal del interesado. Si bien se asume que, al evaluar las



71

propuestas de adscripcion presentadas, la Subcomision de Rotacion de Personal toma en
cuenta su perfil y experiencia profesional, asi como sus preferencias geograficas o
tematicas, frecuentemente el factor definitorio es la disponibilidad de vacantes y el hecho
de que el nivel escalafonario del interesado coincida con el nivel de rango que requiere la
plaza en la que desea desempefar su labor. Aqui tampoco hay nada que explicite la

consecucion de los objetivos de politica exterior como factor a tomar en consideracion.

Es en este marco que cada afo, normalmente entre enero y marzo, se envian a
todas las RME las listas anuales del PROSEM anual. Aunque a lo largo del tiempo ha habido
cambios de formato, en general se emiten cuatro listas. La primera es la Lista Preliminar
de Traslado, que incluye todos los nombres del personal de carrera que son susceptibles
de traslados (ya sea porque se cumplio el periodo reglamentario en la adscripcion, porque
el funcionario expreso su deseo de formar parte del programa o porque el titular de la RME
asi lo solicité para un mejor funcionamiento de ésta), identificando tanto su rango (y, por
ende, rama) como su adscripcion actual. También identifica al personal que por haber
cumplido el tiempo limite reglamentario en el exterior, sélo tiene la posibilidad de regresar
a México y no de ser trasladado a otra RME. La segunda es la Lista de Vacantes en el
Exterior, misma que incluye cada una de las plazas vacantes (0 que se espera estaran
vacantes) por adscripcion, identificando la funcion a desempefar. Es muy importante
sefialar que en esta lista también se “sugiere”, para cada plaza vacante, el rango y la
rama del personal que, en principio, puede acceder a cada plaza. Esto es, la
disponibilidad de plazas se reduce al rango que el interesado tenga, no necesariamente a
su experiencia profesional o su desempefio. La tercera lista, la de Vacantes en México, es
similar a la anterior e identifica el puesto o funcién de la plaza vacante, la unidad
administrativa a la que esta adscrita y la rama que “se sugiere” puede acceder a ella (es

decir, hay plazas a la que los miembros de la rama técnico-administrativa no tienen
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acceso). Estas tres listas se emiten de manera simultanea para el conocimiento de todos
los miembros del SEM. Una vez que han tenido oportunidad de expresar sus preferencias
para su proxima adscripcidbn —o expuesto razones de peso para que se considere que no
participen en el programa de rotacion durante ese afio— y que la Comision de Rotacién
ha analizado todos los casos, se emite una cuarta lista, la Lista de Traslados Definitivos.
Esta incluye los nombres del personal que sera trasladado, asi como la adscripcion y

funciéon que se desempenara.
La metodologia

Las listas del PROSEM mencionadas anteriormente constituyen una de las tres fuentes de
las que se obtuvo informacion para este andlisis. La informacion a la que se tuvo acceso
proviene de la propia Secretaria e incluyd los programas anuales de 2012 a 2017. Sin
embargo, como la granularidad de los datos obtenidos respecto al rango y a las funciones
desempenadas por cada miembro del SEM no fue constante a lo largo de todo el periodo,
se optod por incluir 2011 como afio base y extraer conclusiones para 2012, 2013, 2014 y
2015, en lugar de los seis que abarcaria el periodo completo (si hubiera sido posible

analizar 2016 y 2017). Esto es, se examinaron:
1. Los traslados de personal,
2. Los cambios de rango y

3. Las funciones desempefadas por cada miembro de las ramas diplomatico-
consular y técnico-administrativa en 2012, comparandolas con 2011; las de 2013 se

compararon 2012, y asi, sucesivamente.

Dicho esto, el analisis efectuado (2012-2015) resulté ser robusto y los hallazgos
bastante sélidos, y considero que no he encontrado indicios o alguna evidencia empirica

concreta de que los PROSEM de los afios de 2016 y 2017 se hayan comportado de manera
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distinta. Me siento bastante confiado al argumentar que las conclusiones derivadas del

analisis de 2012 a 2015 son perfectamente validas para todo el periodo.

Ahora bien, la informacién de las listas de traslados, si bien contiene algunas
variaciones a lo largo del tiempo, siempre incluye el nombre del miembro del SEM, el
rango y la rama a la que pertenecia en el momento de aparecer en la lista, asi como su
adscripcién inicial. Dado que no en todos los anos se incluy6d en las listas la funcién que
desempefnaba en uno y otro caso, fue necesario recurrir a dos fuentes adicionales de
informacién con el fin de extraer esos datos: el escalafén de los miembros del SEMy los
organigramas y plantillas funcionales de cada una de las mas de 150 representaciones de
Meéxico en el Exterior. Una vez efectuado el laborioso esfuerzo de extraccion de
informacién, continué con el ejercicio de consolidacién y validacion mediante el cruce de
los datos obtenidos en diferentes fuentes para, posteriormente, organizarla y reclasificarla
en un formato que permita realizar el seguimiento de los cambios de adscripcion y

funciones de los miembros del SEM durante el periodo analizado.

Uno de los retos mas importantes al organizar esta base de datos fue que los
organigramas funcionales y las plantillas de las RME no utilizan un formato o catalogo
Unico para identificar las funciones del personal que ocupa cada una de las plazas
administrativas de la embajada, consulado o misién. Si bien la Cancilleria ha desarrollado
los asi denominados Manuales de Organizacién Tipo para las embajadas, los consulados
generales y los consulados de carrera y cada una de las RME tiene su propio manual de
organizacion interna en el que se detallan tanto el organigrama funcional como los
objetivos y tareas a desarrollar en cada una de las &reas; las descripciones de puesto en
sus plantillas de personal, para cada una de las plazas, no se ajustan a las labores que se
le asignan al personal. De este modo, puede decirse que, en la actualidad, la descripcién

de las funciones, en las plantillas, realizadas por un funcionario que ocupa una plaza
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determinada no estan definidas y detalladas de acuerdo con la descripcion del puesto
para dicha plaza, sino que mas bien estdn determinadas por las caracteristicas

profesionales de la persona que ocupa esa plaza en un momento dado.

De esta manera, en los datos analizados de 2012 a 2015 se identificaron 1,670
descripciones funcionales diferenciadas para las plazas ocupadas por los miembros del
SEM a lo largo de todo el periodo, por lo que fue necesario realizar un ejercicio para
reclasificar esas funciones y consolidarlas. En los casos en que no era totalmente claro
que la funcién correspondia a la de un departamento funcional en particular, el criterio
utilizado para realizar esta consolidacién fue el siguiente: primero, en cada una de las
1,670 descripciones funcionales se identificé la tarea sustantiva a llevarse a cabo (por
ejemplo, una plaza cuya descripcion de funciones era “encargado de asuntos politicos y
prensa” se identificO como una plaza cuya funcion principal es la conduccion de los
asuntos politicos); segundo, se tomd en consideracion el tipo de RME de cada una de las
plazas administrativas para otorgar un mayor peso relativo a la tarea de acuerdo con el
perfil de la oficina (por ejemplo, en los consulados de frontera donde las labores de
proteccion son fundamentales, las plazas administrativas que identificaban esa tarea
como parte de su descripcion de puesto se identificaron como plazas cuya funcién era la
proteccion); tercero, se consideré el mayor grado de especializacion técnica necesario
para realizar la funcién (por ejemplo, una plaza en la que se identificaba que el funcionario
efectuaba labores de “encargado de valija, archivo, comunicaciones y documentacion”, se
clasific6 como una plaza cuya funcién es “Documentacién”; y por ultimo, cuarto, se
considerd el tiempo que el funcionario deberia dedicar a la realizacién de la tarea (por
ejemplo, en algun consulado en Estados Unidos cuya descripcién de funciones era

“asuntos comunitarios y culturales” se clasificé como una plaza de asuntos comunitarios).
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De esta manera, integré en un catalogo unico las 1,670 funciones, agrupadas en
las siguientes 11 categorias: asuntos politicos, asuntos econémico-comerciales y de
promocion, asuntos multilaterales y de la nueva agenda, asuntos culturales y de
cooperacion, prensa, proteccién, documentacién, asuntos comunitarios, administracion,
informatica y, por ultimo, supervision (con esta clasificacion se identificaron las funciones
de los jefes de Cancilleria y coénsules adscritos). Vale la pena mencionar que la
clasificacién resultante fue validada informalmente por miembros de rango intermedio del
SEM, con experiencia en cuestiones de manejo de personal en la Secretaria y por
algunos funcionarios con amplia experiencia en puestos de supervision en el servicio (dos
de ellos embajadores de carrera, y tres ministros). En general, los funcionarios
consultados opinaron que, a pesar de ser una simplificacién de la realidad, para el

proposito de este analisis, la clasificacién parecia ser razonable, sélida y util.

Una vez que se logré esta clasificacion, procedi a construir una base de datos en
Access que permitiera identificar qué funcionarios habian sido efectivamente trasladados
en cada programa anual, cual habia sido su adscripcién de origen, cual habia sido la de
destino y qué funciones les habian sido asignadas en cada una de ellas. Adicionalmente,
identifiqué a quienes habian cambiado de rango para explorar si habia una correlacidén

entre los movimientos realizados, las funciones asignadas y los ascensos.

Es conveniente senalar aqui que el andlisis de datos arroj6 también informacion
interesante sobre cambios de asignacién de funciones en el personal del SEM asignado a
las RME durante del periodo estudiado, independientemente de que no hubieran sido
rotados de una adscripcién a otra, asi como de antiglledades promedio y maximas de
permanencia en una adscripcidon. En ambos casos, los hallazgos se presentan en el
andlisis. Sin embrago, dado que la informacion que se obtuvo de los organigramas y

plantillas de las unidades administrativas en México se fragmentd, se excluyeron del
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andlisis de funciones los traslados de y hacia México; es decir, el andlisis detallado de
cambios en funciones soélo incluye los movimientos de una RME a otra. Para nuestros
propdsitos, esto no resulta ser demasiado grave dado que la mayor parte de los miembros

del SEM se encuentran desempenando labores en el exterior.

Por dltimo, aunque la fuente original de informacién fueron las listas de traslados,
en los casos en que la informacion compilada directamente de los organigramas y
plantillas de personal de las sedes complementaba los datos iniciales, ésta se incluyé en
el analisis de la base de datos. Es por ello que también incorporé los movimientos de
personal “fuera de rotacion” para el periodo, lo cual me parece que permite tener una

“radiografia” mas precisa del proceso de rotacion en su conjunto.

El analisis

El nimero reportado por la SRE de traslados realizados por afno, de 2012 a 2017, se

muestra en la siguiente tabla:

Tabla 3. Traslados totales de miembros del SEm (incluyendo México como origen o destino)

2012 2013 2014 2015 2016 2017  Total del

periodo
Total 155 211 258 199 169 103 1048

Fuente: elaboracién propia.

Estos totales incluyen los movimientos regulares que se realizaron “dentro” del PROSEM y
los que se llevaron a cabo de manera extraordinaria “fuera” del programa, y que tuvieron
como origen o destino ya sea una RME o las oficinas centrales en México, tomando en

consideracién también los movimientos de personal de primer ingreso que va al exterior.
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Asi, por ejemplo, la Cancilleria inform6 que, en 2012, rotaron un total de 155 miembros
pertenecientes a ambas ramas del SEM y en 2015, 199. Si consideramos los cuatro afos

gue nosotros estamos analizando, en el periodo se traslad6 a un total de 776 funcionarios.

De acuerdo con los datos, de estos 776 movimientos, en el periodo 2012-2015,
542 se efectuaron entre sedes, es decir, traslados en donde el funcionario dej6 una
adscripcion en el exterior para irse a otra, también en el exterior. Sabemos que 234
traslados debieron de haber correspondido a miembros del SEM que, o bien salian o
entraban a México, o era personal de primer ingreso que salié por primera vez al exterior.
El detalle del nUmero de movimientos por afo entre RME, de acuerdo con la rama a la que

pertenece el funcionario, se presenta a continuacion:

Tabla 4. Traslados de miembros del SEM de una representacion de México en el exterior a
otra

2012 2013 2014 2015 Total del

periodo
Diploméatico-consular 104 58 102 92 356
Técnico-administrativa 42 29 56 59 186
Total 146 87 158 151 542

Fuente: elaboracién propia.

Los datos parecen confirmar la idea bastante generalizada entre los miembros del servicio
de que “por cada dos funcionarios diplomatico-consulares hay un técnico-administrativo”
(por ejemplo, en 2015 habia un total de 1,184 miembros del SEM, 780 de la rama
diplomatico-consular y 404 de la rama técnico administrativa; una relacion de dos a uno
aproximadamente, que se ve reflejada en los movimientos anuales por rama: 104:42,
58:29, 102:56 92:59. Una primera hipétesis al observar este patrén podria ser que la
probabilidad de ser sujeto de rotacion es mas o menos la misma si se pertenece a una u

otra rama. Este argumento se ve reforzado por la antigliedad promedio que ambos tipos
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de funcionarios tenian durante el periodo, antes de ser trasladados de una representacion

a otra. La siguiente tabla muestra esta informacion.

Tabla 5. Antigiiedad promedio (afios) en la representacion previo al traslado a otra

2012 2013 2014 2015 Total
Diplomatico-consular 4.4 4.1 4.1 4.3 4.2
Técnico- 5.4 4.6 5.1 4.4 4.8
administrativo
Total 4.7 4.3 4.4 4.3 4.5

Fuente: elaboracion propia.

Lo anterior pareciera ser bastante equitativo para el personal y podria no tener mayor
importancia. Sin embargo, yo difiero. Entre otras, por dos razones que considero de peso:
la primera, la inercia en ese orden y la normatividad son los factores que dominan el
proceso, no la especializacion de funciones; cambios en el ambiente externo (entorno
internacional) o consideraciones de estrategias de politica exterior. La segunda, los
“‘objetivos organizacionales” del modelo Michigan (aquellos que tienen que ver
directamente con la misién y los objetivos de la Cancilleria) no predominan en las
decisiones que toma la Comisién de Personal en materia de traslados sino, mas bien,
parecerian ser mas relevantes los “objetivos funcionales”. Esto podria sugerir que las
instancias encargadas del programa de rotacion estan mas preocupadas por la eficiencia
operativa de las distintas areas de las representaciones de México en el exterior que por
asignar los recursos humanos disponibles de manera que se fortalezca la instituciéon con

el fin de lograr sus objetivos.

Adicionalmente, el nimero de afios promedio que durante ese periodo los

funcionarios del SEM pasaron en una adscripcion, antes de ser trasladados a otra, nos
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confirma el apego burocratico a respetar las normas. Como se recordara, el Reglamento
establece, para cada rama, un tiempo maximo de estancia en una adscripcion, asi como
un tiempo maximo en el exterior. El promedio general de estancia en una RME es de
cuatro y medio anos, antes de rotar, y nos indica que la antigledad es un factor
fundamental en las decisiones de traslado y puede asumirse que, en general, la norma se
cumple. Es mas, como se muestra en la siguiente tabla, aun considerando la antigiiedad
maxima que el funcionario pasé en una misma adscripcién antes de ser trasladado, el
comportamiento observado entre 2012 y 2015 muestra una tendencia general a la baja, lo
cual es indicativo de que la Cancilleria hace un esfuerzo porque cada vez sean menos los

casos en los que no se cumpla lo establecido por la normatividad.

Tabla 6. Antigiiedad maxima (afios) en la representacion previo al traslado a otra

2014 2015 Tota
Diploméatico-consular 9 7 9 9 34
Técnico-administrativo 17 11 11 14 53

Fuente: elaboracion propia.

Ahora bien, dado que los tiempos normativos maximos para la rotacibn de una
representacion a otra son menores para ambas ramas que el tiempo maximo que un
miembro del SEM puede pasar en el extranjero sin regresar a laborar a la Cancilleria, cabe
suponer que el tiempo promedio que el funcionario pasa sin ser trasladado a México es
mayor que el tiempo promedio que pasa sin ser rotado de una representacién a otra. Sin
embargo, los datos no confirman esta hipétesis (4.1 anos sin ser rotado a México

comparado con 4.5 afos sin rotar en el exterior).
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Tabla 7. Antigiiedad promedio (afos) en la representacion previo al traslado a Cancilleria

2012 2013 2014 2015 Total
Diplomatico-consular 3.7 4.0 4.0 3.5 3.8
Técnico-administrativo 3.9 4.8 4.8 4.4 4.5
Total 3.7 4.3 4.6 3.8 41

Fuente: elaboracion propia.

Lo anterior sugiere que la normatividad se cumple en ambos casos, aunque el argumento
de que los regresos a México tienen como finalidad que el funcionario no pierda contacto
con la realidad de su pais y actualice sus conocimientos para poder desempefar mejor su

trabajo, no es en realidad relevante para el programa de rotacion.

Uno de los parametros que se explord en detalle en el comportamiento de los
movimientos de personal fue el factor regional. Comencemos por ver este
comportamiento por rama, es decir, como se movieron tanto diplomatico-consulares como
técnico-administrativos. No hay demasiada sorpresa. Se mantiene la relacion de, mas o
menos, 2 a 1, de modo que es factible suponer que la condicién de rama (si se pertenece

a una u otra) no es un factor que influya en los traslados desde el punto de vista regional.

Tabla 8. Traslados de miembros de la rama diplomatico-consular de Cancilleria a una
representacion de México en el exterior, por region de destino

2012 2013 2014 2015 Total
general

Africa y Medio Oriente 7 8 6 5 26
América del Norte 21 28 62 21 132
América Latina y el Caribe 18 25 39 30 112
Asia Pacifico 10 6 13 6 35
Europa 15 31 40 25 111
Total diplomatico-consular 71 98 160 87 416

Fuente: elaboracion propia.
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Tabla 9. Traslados de miembros de la rama técnico-administrativo de Cancilleria a una
representacion de México en el exterior por region de destino

2012 2013 2014 2015 Total
general

Africa y Medio Oriente 1 8 3 12
América del Norte 8 18 32 17 75
América Latina y el Caribe 6 18 21 12 57
Asia Pacifico 2 2 7 4 15
Europa 5 7 10 11 33
Total técnico- 21 46 78 47 192

administrativo

Fuente: elaboracion propia.

Ahora bien, lo realmente interesante del andlisis comienza cuando uno analiza cuantos de
los miembros del SEM, al rotar de una RME a otra, permanecian en la misma zona
geografica. La razon intuitiva es muy simple: si el funcionario ha desempenado su labor
durante cuatro anos y medio, como lo indican los datos, es razonable esperar que ha
adquirido cierta especializacidn en los temas relevantes para la region, ademas de que ha
establecido ya una red de contactos profesionales que le son de utilidad al desempenar
sus labores, conoce la idiosincrasia y la cultura del lugar donde trabaja, probablemente
habla al menos un poco el idioma de su circunscripcién, etc. En principio, estos elementos
permitirian suponer que el funcionario estd “mejor preparado” para desempefiar sus
funciones y que, probablemente, ha adquirido algun grado de especializacion en ciertos
temas y areas relevantes de la region. Todo esto es muy positivo para la Cancilleria, hay
un desarrollo profesional del miembro del SEM que deberia reflejarse en su capacidad
para promover los objetivos de la politica exterior. Lamentablemente, como lo muestra la

tabla que se presenta a continuacién (y las gréaficas subsecuentes), los datos analizados
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indican que éste tampoco es un criterio considerado relevante en los programas de

rotacion.

Tabla 10. Movimientos de personal del SEM de una representacion a otra entre regiones
geograficas, 2012-2015 (numeros absolutos)

Regién de destino

Regién de Africa 'y América  América Asia- Europa Total
origen Medio del Norte Latinayel Pacifico general
Oriente Caribe
6 9 11 5 11 42
11 130 30 20 24 215
2 44 55 10 20 131
8 13 10 13 10 54
12 29 16 11 32 100
39 225 122 59 97 542

Fuente: elaboracion propia.

En la Tabla 10 se muestra el numero de personas que se trasladd de una adscripcién
ubicada en una region geografica a otra en una regién distinta. La manera mas sencilla de
leer la tabla es la siguiente; tomemos, por ejemplo, el caso de América del Norte. De
todos los movimientos de personal que se realizaron de 2012 a 2015 (215), 130 se
originaron en la propia regién, 11 en Africa, 30 en América Latina y el Caribe, 20 en Asia-
Pacifico y 24 en Europa. El promedio regional para América del Norte, no se ve mal: 58%
(130 personas provinieron de la misma regién). Sin embargo, si analizamos el
comportamiento de las otras regiones, el caso es otro. La siguiente bateria de gréaficas
evidenciara més claramente a lo que me refiero.

Comencemos pues por el caso de América del Norte con las siguientes dos

graficas.
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Grafica 1. Porcentaje de movimientos de personal del SEM de una RME cuyo destino fue
América del Norte

AMERICA DEL NORTE COMO DESTINO

rica y
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Asia Pacifico
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el Caribe
20%

América
del Norte
58%

Fuente: elaboracion propia.

Esta region, imagino que por la importancia y el peso especifico que tiene para México y
para la politica exterior, puede considerarse como privilegiada. Dado que 58% de sus
funcionarios provienen de la misma region, probablemente conozcan muy bien, en el caso
de quienes laboran en la embajada, los asuntos de la agenda bilateral, la manera en qué
opera el sistema politico, qué importancia tiene el Congreso, etc. En el caso de quienes
laboran en algun consulado general o de carrera, seguramente tendran amplia
experiencia en los asuntos de documentacién consular, proteccién y asistencia consular,
asuntos de las comunidades de mexicanos en el exterior, migracién, etc. Esto es correcto
si se ve desde el punto de vista de las RME que estdn en América del Norte, es decir,
desde la perspectiva de la sede que es el destino. Sin embargo, desde la perspectiva de
la sede de origen, las cosas cambian. La diferencia entre ambas perspectivas no es trivial.
Desde la perspectiva de la RME como “destino”, es decir, como receptora de personal, lo
que muestran los datos es que seria razonable esperar tanto que la sede se beneficie por

la llegada de un funcionario, tomando en cuenta su experiencia inmediata anterior en la
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antigua circunscripcién, esto es, si la sede puede esperar recibir un recurso humano
preparado y con la mayor experiencia posible para realizar las tareas que se le van a
encomendar. Por otro lado, desde la perspectiva de la RME como origen del personal que
sera rotado, lo que muestran esos mismos datos es cédmo se distribuyen en otras regiones

los recursos humanos con los que contaba y que pierde con el traslado de personal.

Dicho de manera mas coloquial, la perspectiva de “destino” muestra adénde se
van y como se distribuyen geograficamente los recursos que pierde; la perspectiva de

origen senala de qué regiones provienen los recursos que gana.

Esta es la representacion gréfica de la perspectiva de origen para la regién de

América del Norte.

Grafica 2. Porcentaje de movimientos de rotacion de personal del SEM de una RME cuyo
origen fue América del Norte

AMERICA DEL NORTE COMO ORIGEN

Europa Africa y Medio
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14%

Ameérica
del Norte
60%

Fuente: elaboracion propia.

Veamos ahora el caso para las demés regiones, comenzando por Africa y Medio Oriente.

Grafica 3. Porcentaje de movimientos de rotacion de personal del SEM de una RME cuyo
destino fue Africa y Medio Oriente
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Fuente: elaboracion propia.

Grafica 4. Porcentaje de movimientos de rotacion de personal del SEM de una RME cuyo
origen fue Africa y Medio Oriente
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Fuente: elaboracién propia.

El caso de esta region es preocupante porque solamente 14 % de los recursos humanos
con los que cuenta en el periodo analizado habian tenido experiencia previa inmediata de
trabajo en la misma region; el resto provino, mayoritariamente, de Europa (31%) y

América del Norte (28%). Por otra parte, desde la perspectiva de origen, sus recursos
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humanos emigraron primordialmente hacia América Latina y Europa; o dicho de otra
manera: para 86% de los miembros del SEM que fueron rotados desde Africa hacia el
resto del mundo, la relevancia de la experiencia adquirida en su Ultima adscripcion para

las nuevas labores a desarrollar fue minima.

La situacion para las RME de América Latina y el Caribe tampoco es muy

alentadora: menos de la mitad de los recursos humanos que recibe proviene de la region.

Grafica 5. Porcentaje de movimientos de personal del SEM de una RME cuyo destino fue
América Latina y el Caribe
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Fuente: elaboracion propia.
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Grafica 6. Porcentaje de movimientos de rotacion de personal del SEM de una RME cuyo
origen fue América Latina y el Caribe
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Fuente: elaboracion propia.

De manera similar ocurre en la regién de Asia Pacifico: del personal que recibe, dos

terceras partes no tiene experiencia previa inmediata en la region.

Grafica 7. Porcentaje de movimientos de rotacion de personal del SEM de una RME cuyo
destino fue Asia Pacifico
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Fuente: elaboracion propia.
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Grafica 8. Porcentaje de movimientos de rotacion de personal del SEM de una RME cuyo
origen fue Asia Pacifico
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Fuente: elaboracion propia.

Por dltimo, el caso de las RME de Europa es interesante, como se muestra a

continuacion:

Grafica 9: Porcentaje de movimientos de rotacion personal del SEM de una RME cuyo destino
fue Europa
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Fuente: elaboracion propia.
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Grafica 10: Porcentaje de movimientos de rotacion personal del SEM de una RME cuyo origen
fue Europa
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Fuente: elaboracion propia.

Como es evidente, con el patron general de rotacion ya descrito, no es nada dificil que un
miembro del SEM adscrito a alguna RME en América Latina, dedicado a promover “la
consolidacion del dialogo politico, cooperacion y seguridad que favorezcan el desarrollo
integral y prosperidad de la frontera sur y Centroamérica”, sea trasladado a una sede en
Africa y cuyas funciones no cambien, termine realizando tareas que con el mismo nombre
suponen conocimientos muy diferentes, como supondria el objetivo de fortalecer el
dialogo politico con los paises de Africa y Medio Oriente y promover la participacion de

México en las organizaciones regionales”.""

El segundo parametro que se introdujo para analizar el comportamiento de los
movimientos del periodo fue el factor funcional, esto es, en qué casos hubo cambios en
las funciones asignadas al personal. Como se indicd en la seccién anterior, se definieron
once categorias funcionales y, con base en la informacién contenida en organigramas y

plantillas, se identifico6 el niumero de casos en los que hubo cambio de funciones.

1 Secretaria de Relaciones Exteriores, Programa Sectorial de Relaciones Exteriores 2013-2018,
Diario Oficial de la Federacion, 13 de diciembre de 2013.
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Empecemos con los hallazgos del periodo en su conjunto (esto es, no so6lo del personal

que rotd, sino del total del personal que se encontraba asignado en el exterior).

Tabla 11. Casos en los que se registro un cambio de funciones, independientemente si
fueron trasladados o permanecieron en la misma representacion de México en el exterior
(porcentajes)

Total
general
Con cambio de 16% 13% 23% 13% 16%
funciones
Sin cambio de 84% 87% 77% 87% 84%
funciones
Total general 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: elaboracion propia.

Para el periodo en su conjunto, s6lo 16% del total del personal asignado a una RME
cambié de funciones, mientras que el 84% restante se mantuvo con las mismas
responsabilidades. Este nUmero pareceria no ser muy elevado, pero refleja el impacto de

los traslados en la asignaciéon de funciones.

Como se muestra en la siguiente tabla del personal que si cambié de funciones
durante el periodo, en 48% de los casos también cambié de adscripcion, mientras que
52% no lo hizo. El salto de 12% que cambié de funciones en el grupo inicial a 48% que si
lo hizo al momento de rotar es muy significativo y sugiere que la rotacién es un factor

determinante en la asignacién de funciones.
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Tabla 12: Casos en los cuales si se registro un cambio de funciones de acuerdo con cambio
en representacion (porcentajes)

Total
genera
I
Con cambio de 47% 42% 42% 63% 48%
representacion
Sin cambio de 53% 58% 58% 37% 52%
representacion
Total general de 100% 100% 100% 100% 100%

casos con cambio
de funciones

Fuente: elaboracion propia.

Ahora bien, el interés por conocer cuantos de los miembros del SEM, al rotar de una RME a
otra, fueron asignados para desempefar las mismas funciones que habian realizado
durante los ultimos cuatro afos y medio en promedio y cuantos cambiaron de funciones
es evidente: si partimos de la base de que la distribucién del trabajo y la especializacién
funcional son factores que conducen a un mejor desempefo, el PROSEM deberia tomar en
cuenta, precisamente, la experiencia adquirida en el pasado reciente para asegurar que
las tareas asignadas al funcionario en la nueva adscripcién serdn desempefnadas de

manera éptima por el personal mas capacitado con el que cuenta.

Si, como indican los datos, la rotacibn es un factor que incide de manera
determinante en la asignacion de funciones, es muy probable que algun miembro del SEM
que desempefiaba labores de promocidon econOmica y cooperacion en Europa sea
adscrito a un area funcional distinta y termine realizando, por ejemplo, labores de

documentacion, si fuera trasladado a algun consulado de América del Norte.

Otra de las variables que exploré fue la de rango.
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Tabla 13. Casos en los cuales si se registré un cambio de funciones de acuerdo con cambio
en rango (porcentajes)

Total
general
Con cambio de 17% 9% 6% 18% 12%
rango
Sin cambio de 83% 91% 94% 82% 88%
rango
Total generalde  100% 100% 100% 100% 100%
casos con
cambio de
funciones

Fuente: elaboracion propia.

Como lo muestra la tabla, considerando todos los casos en los que si ocurrié un cambio
de funciones para todos los miembros del SEM que laboraban en una RME durante el
periodo (independientemente de si hubo rotacién o no), se observa que solamente 12%
correspondieron a personal que cambié de rango, mientras que 88% no cambid. Se infiere
por lo tanto que, sin no se toma en cuenta el factor de rotacién, el rango poco tiene que
ver con el cambio de funciones. Con el fin de determinar si esto mismo aplica para el
personal que rota, se incorporé el factor de cambio regional como variable. La informacion

de la siguiente tabla refleja los resultados.

Tabla 14. Casos en los cuales si se registro un cambio de representacion y un cambio de
funciones de acuerdo con cambio de region (porcentajes)

Total
general
Con cambié de 57% 51% 65% 69% 62%
region
Sin cambio de 43% 49% 35% 31% 38%
region
Total general 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: elaboracion propia.
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Como puede observarse, del total de movimientos de traslados realizados en el periodo
en el cual se registr6 un cambio de funciones, 62 % provienen de un movimiento hacia
una region distinta a la de origen. Aqui si es evidente una clara correspondencia entre el
cambio de regién y el cambio de funciones. Lo anterior es de gran relevancia pues, Si
como ya vimos, un gran numero de rotaciones se realiza hacia una nueva regién, el
cambio simultaneo de funciones implicaria que el personal que llega a una nueva zona
geografica no conoce ni los temas de la region, ni las funciones que va a desempenar.
Repito por la relevancia de esto: no conoce ni los temas de la region ni las funciones que
va a desarrollar. ;Cual es entonces la racionalidad de los movimientos de rotacion del
personal diplomatico-consular y técnico-administrativo si, como vimos, no responden a los
objetivos organizacionales de la Cancilleria y tampoco reflejan necesariamente los
objetivos funcionales de las RME? De la informacion analizada podemos deducir que los
ejercicios de rotacion parecen estar simplemente determinados por la antigledad en una
misma adscripcion y por la accesibilidad a las plazas vacantes de que se dispone. Dado
que la posibilidad de acceso a las plazas no estd determinada por la experiencia laboral ni
por las funciones que se han realizado en el pasado o la especializacion técnica, en el
sentido burocratico weberiano, sino por el rango y la rama a la que se pertenezca, y dado
que la alineacién entre los objetivos organizacionales y las funciones a realizar propuestas
por el modelo Michigan no es evidente, podemos concluir que los objetivos de la politica
exterior son poco relevantes en el manejo del personal de carrera de la Cancilleria, al

menos, en lo que a los programas de rotacion se refiere.

En vista de todo lo anterior, la respuesta a la pregunta sobre si la Cancilleria utiliza
el capital humano con el que ya cuenta de la mejor manera para lograr los objetivos de
politica exterior, la respuesta claramente es no. Este esquema de operacién debe

forzosamente repercutir en el desempeno de la Cancilleria en lo que toca a la conduccion



94

de la politica exterior. En el siguiente capitulo exploraremos qué otros problemas genera

tal esquema para los miembros del SEM, y para su desarrollo profesional y de carrera.
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Capitulo 4: El programa de rotacion en el contexto general de
politicas y practicas de administracion de recursos humanos
del SEM

Como apuntamos en el capitulo anterior, el modelo Michigan de manejo de recursos
humanos (human resources management, HRM, por sus siglas en inglés) se integra
facilmente al modelo weberiano de organizacién burocratica como un modelo “duro” que,
basado en una relacion de “cumplimiento” (compliance) entre el empleador y los
empleados (en el caso que nos ocupa, entre la SRE y el SEM), busca orientar las politicas
de administracion de recursos humanos vinculando el desemperio (y todos los factores
que lo influyen) de sus miembros con los objetivos organizacionales generales (en nuestro
caso, los objetivos de politica exterior). Sin embargo, como qued6 demostrado, el analisis
de la instrumentacion de los programas de rotacion de personal en el periodo cubierto
indica que los traslados de personal responden a su antigtiedad relativa (el tiempo que
lleva en una adscripcién determinada) y a la accesibilidad a las plazas vacantes de que se
dispone. En este sentido, el modelo Michigan de HRM me permiti6 detectar qué
caracteristicas del esquema tradicional burocratico weberiano predominan en la operacién

del programa de rotacion del personal de carrera de la SRE.

De esta manera, concluimos que el cumplimiento de las normas y la l6gica de una
estructura jerarquica definida constituyen el eje conductor del programa de rotacién ya
que, aunque condicionadas por cuestiones presupuestales, son éstas las que realmente
determinan el cargo y las funciones a desempenar por el personal del SEM. Otras
caracteristicas del modelo burocratico tradicional adoptan una posicion secundaria en lo
que a traslados se refiere. Ejemplos de lo anterior son, en primer lugar, el hecho de que, a
pesar de que las funciones estan claramente determinadas por la norma y delimitadas por

la estructura funcional de la Cancilleria, esto no necesariamente se traduce en una
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especializacion  profesional que racionalmente expligue la asignacion de
responsabilidades y tareas de los funcionarios en las RME a las que se les asigna a lo
largo de su carrera y, en segundo lugar, si bien se argumenta que el mérito —entendido
como el reconocimiento a la experiencia y a un desempeno superior en las tareas
realizadas— constituye el fundamento del esquema de promocién, esto se aplica
forzosamente a todas las categorias jerarquicas del SEM y varia dependiendo de la rama
del Servicio de que se trate. Asi, especializacion y buen desempeno parecen no ser, a
final de cuentas, elementos confiables para la planeacion profesional y el desarrollo de

carrera de los miembros del Servicio Exterior.

Ahora bien, como lo sefalé en el capitulo 1 de este estudio, las iniciativas de
reforma administrativa del Estado promovidas desde los afios ochenta del siglo pasado
(corrientes posburocraticas o neoweberianas como la nueva gestion publica o la
gobernanza) han introducido nuevos enfoques en el modelo tradicional de administracion
burocratica de instituciones y organismos del Estado en un buen nimero de paises. En el
caso de México, si bien el éxito alcanzado por las reformas adoptadas en la linea de la
nueva gestién publica, asi como el impacto real que tales iniciativas han tenido, las
politicas de administracién de recursos humanos pueden ser cuestionables; por ello, me
parece Uutil para nuestros fines recuperar algunos de sus preceptos. En términos
generales, las propuestas de la corriente de la nueva gestidbn publica en torno a la
adopcion de estandares explicitos y mediciones de desempeno han sido adoptadas
ampliamente por el sector publico en México, y la SRE no ha sido la excepcion (el PND y el
Plan Sectorial de la SRE detallan objetivos y lineas de accién en indicadores para el
monitoreo del progreso alcanzado en los diferentes programas y la medicion del

desempeno).
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Asimismo, existen diversas iniciativas que la Cancilleria ha adoptado en el pasado
reciente en materia de los servicios que presta en el exterior. En éstas se detecta
claramente la intencion de que las necesidades del demandante del servicio sean el
centro para disefar acciones y procesos que generen el maximo valor agregado para el
publico usuario (en el area de proteccidon y asistencia consular hay ejemplos notables).
Igualmente, los esquemas de certificacion de procesos en las areas de documentaciéon
consular hablan de la intencién de la Cancilleria de aumentar la calidad de los servicios
ofrecidos al usuario, al que se le percibe —en muchos sentidos— como “cliente”. Desde
luego, las medidas de racionalizacion del gasto también han permeado todos y cada uno
de los programas institucionales. Finalmente, la tendencia a la subcontratacién, aunque
en mucho menor medida, también se ha hecho presente. Tal vez el ejemplo mas claro en
el que puedo pensar sea la instauracion, hacia finales de los anos noventa, del Programa
de Asistencias Legales Externas, PALE, a través del cual la Cancilleria —en ciertas
condiciones— subcontrata los servicios juridicos da abogados estadounidenses con el fin

de que brinden representacion legal a nacionales mexicanos.!'?

Por otra parte, en lo que se refiere a la administracion de recursos humanos, las
propuestas de la nueva gestion publica han sugerido tratar de hacer menos altas y mas
planas las estructuras organizacionales para propiciar relaciones mas horizontales entre
las partes, con el fin de alentar una reduccion de jerarquias, una mayor coordinacion en
las organizaciones y una mayor descentralizacion de las decisiones. Adicionalmente, se
propone una revaloraciéon del papel del empleado en la organizacion, cuyo propdésito es

que se comience a percibirlo como individuo, que si bien es parte de una estructura mas

2 Sin embargo, aunque el esquema precede las iniciativas neogerenciales y la loégica de
subcontratacion no es la de contratar especialistas para desempefiar las labores de manera mas
eficaz, sino la de ahorrar recursos presupuestales con un esquema de contratacién leonino, desde
mi personal punto de vista, el esquema de subcontrataciéon de servicios mas importante, por su
alcance, con el que cuenta la Cancilleria es el que permite la contratacion de empleados locales
que fortalecen las plantillas de las RME, notoriamente es el caso de los consulados de México en
Estados Unidos.
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amplia en donde existen otros individuos, puede y debe diferenciarsele de éstos mediante
el empoderamiento resultante de delegarle la facultad de emitir opiniones y otorgarle la
flexibilidad necesaria para que, por si mismo, defina problemas, adopte decisiones y
desarrolle actividades bajo su propia responsabilidad. Todo lo anterior en el supuesto de
que todas las acciones del individuo estén orientadas por la misién y los objetivos
organizacionales, no simplemente por la imposicion de lo que dicte la normatividad. En
este escenario, el capital humano se convierte en el principal recurso de la organizacion y
las politicas de administracién de recursos humanos adquieren importancia estratégica, al
asegurar que los objetivos organizacionales y las acciones en materia de manejo del

personal se complementen.

El analisis realizado hasta ahora pareceria sugerir que este tipo de propuestas en
materia de manejo de recursos humanos de la nueva gestién publica no han sido
acogidas en la Cancilleria mas que en el discurso (nunca falta en las alocuciones publicas
la referencia a que los miembros del Servicio Exterior son primordiales para lograr los
objetivos nacionales de politica exterior). Si ello es o no cierto, ya lo veremos mas

adelante en esta seccion.

En este contexto, conviene introducir un concepto siempre presente en la
Cancilleria cuando se toman decisiones que involucren a los miembros del SEM y
reflexionar sobre el mismo: las “necesidades del servicio”. ;Qué se quiere decir con eso?
Desde mi punto de vista, hay al menos tres maneras en las que podrian entenderse las
necesidades del servicio. La primera, de alcance muy limitado, supone que se refiere a las
necesidades que la Secretaria, como entidad publica, tiene en tanto proveedora de
servicios para la poblacion (de documentacién, proteccidn y asistencia consular y, tal vez,
de promocion —econdmico-comercial, turistica, cultural—). La segunda, creo yo mucho

mas cercana a la realidad, supondria que las necesidades del servicio estan
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determinadas por la funcion de la Cancilleria y por los objetivos de politica exterior del
pais. Desde esta perspectiva, pareceria l6gico suponer que las necesidades del Servicio
Exterior estarian determinadas por aquellos factores de la administracion de los recursos
humanos que participan en la consecucion de los objetivos de politica exterior. La
aseveracion anterior supondria que las necesidades del servicio responden a los objetivos
organizacionales de la SRE. Sin embargo, como se vio en el capitulo anterior, el analisis
realizado apunta a que la l6gica que siguen los programas anuales de rotacién no esta
ligada de manera directa a los objetivos organizacionales de la SRE, es decir, no hay una
correspondencia estratégica entre la planeacién y ejecucion de los ejercicios de traslado
del personal de carrera y los objetivos de politica exterior; o, dicho de otra manera, no hay
elementos concretos para sugerir que las necesidades del servicio responden realmente a
los objetivos de politica exterior. Finalmente, una tercera acepcion (que es la que yo
propongo como la mas util para efectos de este analisis) consideraria las necesidades del
servicio como las de los miembros del propio Servicio Exterior quienes, como integrantes
de este cuerpo, son los encargados de defender los intereses de México en el extranjero.
Desde esta éptica, en la medida en que se atiendan las necesidades de los miembros del
SEM de forma adecuada y en que éstos estan en éptimas condiciones para desempenar
sus funciones de manera eficiente, la probabilidad de alcanzar los objetivos de politica

exterior es mayor. Volveré a referirme a esta tercera idea un poco més adelante.

Respecto a cual sea el verdadero significado del concepto “necesidades del
servicio”, ello es debatible. Tal vez sea una combinacién de las tres posibilidades antes
mencionadas, 0 quiza tenga que ver con consideraciones presupuestales. No lo sé de
cierto. Sin embrago, el hecho es que, aunque el concepto no estd definido en la
normatividad aplicable, pasada o vigente (no existe una definicibn en los principios

normativos que establece la Constitucion, en la Ley del SEM, en su Reglamento o en las
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normas y reglamentaciones secundarias), es un concepto que no solamente aparece una
y otra vez en las normas relativas a los traslados de personal del SEM, sino que es
ampliamente reconocido por los funcionarios como argumento irrefutable e incuestionable

para justificar las decisiones que se adoptan en materia de manejo de personal.
Respecto a esto, el articulo 11 de la Ley del SEM establece que

La Comisién de Personal, a sugerencia de la Subcomision de Rotacién,
recomendara al Secretario los traslados que por necesidades del servicio se
deban llevar a cabo fuera del programa de rotacion anual.'"®

Asimismo, se dispone que

[...] para los programas de rotacién, ademas de las necesidades del servicio,
habran de tomarse en cuenta las especialidades profesionales, los conocimientos
de idiomas y la integracion familiar del personal del Servicio Exterior.'*

El Reglamento de la Ley, por su parte, en el articulo 24 estipula que

[...] cuando por necesidades del servicio sea necesario realizar cambios en el
funcionamiento interno de una Mision Diplomatica o Representacion Consular, el
Jefe o Titular de éstas deberd solicitar autorizacién a la Secretaria para realizar
las modificaciones correspondientes en el manual interno de organizacion.'®

Igualmente, el articulo 34 dicta:

[...] cuando existan necesidades especificas en el servicio exterior, conforme lo
determine la Comision de Personal, los concursos de ingreso podran orientarse a
buscar perfiles especializados en materias 0 campos de interés para la

113 | ey del Servicio Exterior Mexicano, Diario Oficial de la Federacion, 4 de enero de 1994. Ultimas
reformas, 1 de junio de 2016, articulo 11.

14 |dem.

15 Reglamento de la Ley del servicio Exterior Mexicano, Diario Oficial de la Federacién, 28 de abril
de 2017, articulo 24.
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Secretaria [y] los examenes médicos y psicolégicos deberan ser disefiados
especialmente para satisfacer las necesidades del servicio exterior. 116 117

Adicionalmente, el articulo 94 reitera: “Por necesidades del servicio, a juicio de la
Comisién de Personal, podran efectuarse traslados fuera del programa anual de rotacion”
y establece que “La Comisién de Personal sometera al Secretario las recomendaciones
de los traslados del personal del Servicio Exterior... [procurando] conciliar las
necesidades del Servicio Exterior con los calendarios escolares de los hijos de los

servidores publicos y demas empleados trasladados”.!"®
Finalmente, el articulo 96 del Reglamento determina lo siguiente:

Cuando a un miembro del Servicio Exterior se le notifique una orden de traslado
debera viajar por la via mas rapida, sin interrupciones injustificadas, y tomara
posesion de su nuevo puesto dentro de un plazo de sesenta dias naturales
contados desde la fecha en que reciba la notificacion correspondiente. La
Secretaria, previa opinién de la Comisién de Personal, podréd reducir o ampliar
este plazo en casos excepcionales segun lo requieran las necesidades del
servicio.!"®

De la lectura de este articulado, pareceria mas bien que el concepto mismo de
necesidades del Servicio es una figura que la Comision de Personal del Servicio Exterior
Mexicano tiene a su disposicion para acordar las recomendaciones de traslados del
personal, sin detallar cudles son tales necesidades, sin tener que justificarlas a la luz de
los objetivos de politica exterior y sin tener que dar cuenta de los movimientos de personal
especifico del SEM (razones por las que se traslada a un funcionario y no a otro en

aparente igualdad de circunstancias de acuerdo con la normatividad).

116 |bid, articulo 34.
117 |bid, articulo 37.
18 |bid, articulo 94, fracciones VIl y VIII.
119 |bid, articulo 96.



102

Tomando en cuenta lo anterior, nuestro interés ahora es explorar si es posible
argumentar que la racionalidad de las politicas de administracion de personal del SEM
aminoran el problema generado por la aparente desconexién entre los objetivos de
politica exterior y practicas de movimiento de personal del SEM, y si los esquemas de
desarrollo de carrera dentro del Servicio Exterior (tanto en el plano personal como en el
profesional) responden a las necesidades del Servicio Exterior como cuerpo, al facilitar y
crear condiciones para que los funcionarios diplomatico-consulares y técnico-
administrativos (el capital humano) desempefien sus funciones de manera 6ptima. Si éste
es el caso, seria posible evaluar el PROSEM y sus implicaciones desde la 6ptica de la
tercera perspectiva propuesta, y caracterizar asi el concepto de “necesidades del
servicio”. Evaluarlo de esta forma, en un contexto en que el individuo (el empleado) es
revalorado como pieza fundamental de la organizacién y en el que las necesidades del
servicio se conciben como las necesidades del personal del SEM, y al atender a estas
ultimas, se estaria fortaleciendo indirectamente —y por vias alternas, a las directa y
especificamente ligadas a la instrumentacion de los programas anuales de rotacion— las

acciones que promueven la consecucion de metas y objetivos de politica exterior del pais.

Para hacer este ejercicio, nuevamente me apoyo en los conceptos y
caracteristicas propuestos por el modelo burocratico de Weber, sin embargo, como
anticipé en secciones previas, incluyo ademas elementos de dos modelos “suaves” de la
teoria de manejo de recursos humanos (HRM): el modelo Guest y el modelo Harvard.
Estos elementos me permiten sacar a la luz aspectos adicionales de andlisis tanto del
manejo de los recursos humanos del SEM en el interior de la SRE, como del impacto que la
administracion de tales recursos tiene en el nivel macro en la conduccion de la politica

exterior.
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Los modelos

Como hemos anotado anteriormente, la teoria burocratica weberiana, al igual que la teoria
taylorista, conocida también como “administracion cientifica”, basicamente descansaban
en una estructura en la que se promovia el orden y el control como mecanismos para
alcanzar la eficiencia de la organizacién. Por eso, el modelo Michigan, que es “duro” y
enfoca la atencion en el manejo de recursos humanos en un esquema de “cumplimiento”,
facilmente se presté para el analisis de los programas de traslado del SEM presentado en
el capitulo anterior. Por el contrario, el marco conceptual que utilizamos ahora (mismo que
surge de combinar algunos de los elementos para mi relevantes de los modelos Guest'®
y Harvard'?' de la teoria de administraciéon de recursos humanos) adopta un enfoque
“suave”, cuyo centro de atencién es el individuo (muy en la linea de lo propuesto por la
nueva gestion publica) y en la que su relacion con la organizacion no estd basada en la

nocion de “cumplimiento”, sino en la de “compromiso” (commitment).

Asi, ambos modelos, Harvard y Guest, ponen enorme énfasis en tomar en cuenta
las necesidades de los empleados y el compromiso mutuo entre la organizacién y el
individuo como factores clave, no solamente para que el individuo logre su maxima
capacidad de desemperio, sino también para que la organizacién funcione de la manera

iddénea para lograr sus metas.

Para el modelo Guest, este compromiso surge desde el momento en que inicia el

proceso de reclutamiento y seleccion de personal, y continla con los esquemas de

120 David Guest, “Human resource management and industrial relations”. Journal of Management
Studies, vol. 24, num. 5, pp. 503-521.

21 M. Beer, B. Spector, P. R. Lawrence, D. Q. Mills, R. E. Walton, “Human Resource Management:
A general manager perspective (Harvard Model)”, en Managing Human Assets. Nueva York, Free
Press, 1984.
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capacitacién, reconocimiento y compensacion a lo largo del tiempo. 2> Asimismo, el
compromiso debe implicar que la organizacion tenga tal grado de confianza en el
individuo, que le permita empoderarlo con autoridad y capacidad de decisién propia. En
este sentido, como ya mencioné, lo importante es el individuo y no el grupo. A su vez,
esto genera que la organizacion tienda a “aplanar” su estructura, haciéndola mas flexible y
adaptable; que sus relaciones jerarquicas se vuelvan mas horizontales y que la toma de
decisiones sea mas descentralizada. Las normas y las relaciones formales abren paso de
esta manera a relaciones de poder menos rigidas, que posibilitan que el empleado
participe activa y cotidianamente en las decisiones que se adopten. De esta forma, de
acuerdo con el modelo, se propicia que el empleado “vaya mas alla del deber” en
beneficio de la organizacién, elevando su nivel de desempefio, generando mayor
capacidad para la resolucion de problemas y, en general, creando condiciones internas
para que la organizacion sea mas adaptable y pueda responder a los retos cambiantes de
su entorno. En este contexto, el mecanismo de operacion, si bien estd enmarcado por las
reglas, no esta ya definido por éstas, y las instrucciones “de arriba hacia abajo” dan paso
a un entorno mas participativo y receptivo hacia la cooperacién, en donde las acciones se
guian por objetivos y valores compartidos entre los empleados y la organizacion.'? Lo
anterior, desde luego, presupone dos condiciones: la primera, que los empleados y la
organizacion compartan valores en lo que respecta a los objetivos a alcanzar; la segunda,
que exista una integracidén estratégica coherente entre las politicas de administracion de
recursos humanos y los objetivos funcionales de la organizacién. Segun el modelo, si

estas condiciones se cumplen, las politicas de administracién de personal estaran

22 Estas categorias las define el modelo como HRM Practices. David Guest, Industrial Relations
and HRM, Human Resource Management, Londres, Thompson, 2001.

123 Estos elementos integran lo que en el modelo se conoce como los resultados (outcomes) de las
practicas de administracion de recursos humanos adoptadas: HRM Outcomes, Behavioural
Outcomes y Performance Outcomes. David Guest, op. cit.
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efectivamente impulsando que se alcancen los objetivos organizacionales; en el caso del

SEM, los objetos de politica exterior.

Por otra parte, el modelo Harvard considera al capital humano como un recurso
diferenciado de los demas recursos con los que cuenta la organizacion. El énfasis esta
puesto, de esta manera, en el término “humanos” del concepto “recursos humanos”. La
premisa fundamental del modelo sostiene que mientras mayor sea el compromiso del
empleado con los fines de la organizacion, mejor sera el desempefo de ésta.
Conceptualmente, el modelo se subdivide en dos partes, las cuales configuran el sistema
de recursos humanos en la organizacion. La primera es el marco general (framework) y, la
segunda, que a su vez forma parte de este marco, es la conocida como el “mapa Harvard”
de politicas de recursos humanos (Harvard Map). El diagrama que prsentamos a
continuacion ilustra de manera simplificada el modelo. Como puede observarse, todos y
cada uno de sus componentes estan interrelacionados (flechas gruesas) y hay

mecanismos de retroalimentacion (flechas delgadas).

Diagrama 6. Modelo Harvard de administracion de recursos humanos

Partes
interesadas

Resultados de Consecuenci
las politicas de as de largo

(mapa) humanos

Politicas ‘ recursos plazo

Factores
situacionales

Fuente: elaboracion propia. Adaptacion del modelo Harvard con base en M. Beer, et al., op. cit.
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Los factores situacionales y las partes interesadas se consideran elementos “externos” a
la administracion de recursos humanos propiamente dicha, ya que estan determinados
por el contexto en el que opera la organizacién (factores situacionales) y por su estructura
(partes interesadas). El primero incluye, entre otras caracteristicas, la fuerza laboral
disponible para la organizacion, el tipo de mercado laboral en que se opera, las leyes y
regulaciones que la afectan y su tipo de cultura organizacional (valores, estrategia y
filosofia administrativa). El segundo, las partes interesadas, comprende los distintos
grupos que, de una u otra manera, tienen algun interés en el funcionamiento de la
organizacion (por ejemplo: directivos, administradores, otras instancias de gobierno, la

comunidad en general y, desde luego, los propios empleados).

Las politicas de recursos humanos (mapa Harvard), los resultados de éstas y las
consecuencias de largo plazo se consideran elementos “internos” ya que, aunque estan
determinados por el contexto y la estructura de la organizacion, constituyen las partes del
sistema sobre las que tienen incidencia directa las politicas de administracién de recursos
humanos adoptadas en la organizacién. Son estos elementos internos los que mas me
interesa destacar y los que utilizaremos para adecuar el modelo al caso del SEMm.
Comencemos con la caracterizacién de las politicas de recursos humanos o, como

comunmente se le conoce: el “mapa”.

El primer elemento “interno”, el Harvard Map, esta compuesto por cuatro areas de
politicas de manejo de recursos humanos que surgen como respuesta coherente a los

intereses de la partes interesadas, valga la redundancia:

1. “Influencia del empleado”.

2. “Flujo de recursos humanos”.

3. “Sistema de recompensas”.
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4. Los “sistema de trabajo”.

Las medidas que se toman en cada una de estas areas deben estar orientadas en
el mismo sentido y reforzarse mutuamente para poder conseguir el efecto final deseado:

el mayor compromiso posible del empleado con los objetivos de la organizacion.

Diagrama 7. Representacion grafica de las politicas de recursos humanos (Harvard Map)

I Sisterms de Trabg o I

Influencia del Empleado

I Flu o de Recursos Humenos I I S sterma de Reconpensas I

Fuente: Beer, et. al., op. cit.

Como se muestra en el diagrama 7, en el centro del modelo se encuentra su elemento
mas importante, la “influencia del empleado”. En esta figura estan representadas las
politicas y acciones tendientes a promover el empoderamiento del empleado, al delegarle
autoridad y responsabilidad en el proceso de toma de decisiones para la realizacién de
tareas. Este ejercicio es posible, segun el propio modelo, por el hecho de que, al igual que
en el modelo Guest, hay valores compartidos y congruencia entre los intereses de la

organizacion y aquéllos de los empleados.
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En el primer vértice del tridngulo estan las politicas de “flujo de recursos humanos”
que, en cierto sentido, son las que determinan el desarrollo de carrera del empleado en la
organizacion. Estas politicas se ocupan de orientar las decisiones administrativas, que
van desde el reclutamiento hasta la jubilacién o terminacion del empleo, pasando por
seleccion, entrenamiento, promocién y —muy importante para nosotros— la colocacién
del empleado en el cargo a desempenar. El objetivo de las acciones emprendidas en esta
area es asegurar que el flujo de recursos humanos garantice la 6ptima operacién de la

organizacion para que ésta logre sus objetivos.

En el segundo vértice del triangulo aparece el “sistema de recompensas”. Las
politicas que comprende este sistema se refieren a todas las medidas que se toman e
incentivos para el empleado por el buen desempefio de su labor. Las recompensas
extrinsecas son tangibles (como las compensaciones salariales, las prestaciones y otros
beneficios que se otorgan a los empleados). Las recompensas intrinsecas son intangibles
y tienen que ver con la satisfaccion de haber realizado un buen trabajo, la motivacién para
encontrar formas mas eficientes de desempenar las funciones realizadas, la confianza
para hacer frente a los retos que se presentan, etc. Finalmente, el tercer vértice del
triangulo lo ocupan las politicas que impactan los “sistemas de trabajo”, esto es, toda
medida que redunde en propiciar que el capital humano pueda desempenar su labor de la
manera mas eficiente posible en la estructura organizativa (relaciones jerarquicas,
comunicacion entre partes involucradas, disefio de programas y actividades,

infraestructura tecnolégica, etc.), con el fin de alcanzar los objetivos de la organizacion.

El segundo elemento interno, los “resultados de las politicas de recursos
humanos”, lo constituyen las politicas de administracion de personal que buscan
promover el compromiso del empleado con la organizacion al desempenar sus labores; la

competencia (capacidad) de la organizacion para detectar cuando recluta y al desarrollar
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las habilidades técnicas necesarias para que los empleados desemperfien sus labores en
forma 6ptima; la congruencia entre las acciones de los empleados y los objetivos de la
organizacion y, por ultimo, la relacion costo-beneficio entre las acciones o iniciativas
emprendidas en materia de manejo de recursos humanos y los beneficios obtenidos como
resultado de éstas en términos de la satisfaccion laboral del empleado, consecucion de
metas y bienestar social general (las cuatro “ces” a las que me referi en el primer

capitulo).

Por ultimo, las “consecuencias de largo plazo” son el tercer elemento interno del
marco general del modelo y se refieren a las politicas administrativas tendientes a velar
por el bienestar y los intereses de los empleados. En este sentido, el modelo mantiene
tanto las politicas de administracion de recursos humanos, como sus resultados; en todo
momento deben tomar en consideracion las consecuencias que tengan sobre el individuo

y, de manera indirecta, en su comunidad y en la sociedad en su conjunto.

Adaptacion de los modelos en las politicas y practicas de
administracion de recursos humanos del SEM

Como se muestra en el diagrama 8, ambos modelos (Guest y Harvard) ponen énfasis en
la importancia del individuo (el factor humano) como el activo fundamental para generar
las condiciones para que la organizacion pueda alcanzar sus objetivos sustantivos. En
ambos casos existe un compromiso mutuo entre el empleado y la institucion: en el caso
del empleado, para asumir los valores y la misién de ésta como propios con el fin de
promover, mediante su propio desempefio (acciones y decisiones), las metas establecidas
y, en el caso de la institucion, para ofrecer condiciones éptimas a través de sus politicas
de manejo de personal, con el objetivo de que el empleado pueda desempefar sus

labores eficientemente y desarrollarse plenamente en el ambito profesional.
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Diagrama 3. Factor humano: adaptacion de los modelos Harvard y Guest

Factor humano en politicas de
administraciéon de personal

Guest: Guest:

Reclut amient o Estruct ura mas flexible y
Selecciéon “plana”

Capacit acion Relaciones jer ar quicas mas
Reconocimient o “horizont ales”

Compens acion Capacidad de decisién propia
(empoder amient o)

- - Cons ecuencias:
Influencia del empleado: Res ult ados:

Des arrollo pleno
del Individuo
Eficiencia
oper ativa
Objetivos

or ganizacionales

Flujo de Recursos
Humanos
Sistemas de

Tr abajo

Sistema de
Recompens as

Compr omiso
Compet encia
Congr uencia
Cost o-
Beneficio
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Fuente: elaboracion propia a partir de los modelos Harvard y Guest.

Esta es la premisa de la que parto al adaptar el marco teérico descrito al caso del SEM: la
permanente importancia del factor humano como activo para la consecucion de los
objetivos de politica exterior. Para los fines del presente anadlisis, esta premisa se
mantiene invariable cualesquiera que sean los objetivos de politica exterior a lo largo del
tiempo. En este contexto, aun cuando pueden cambiar las prioridades de lo que hemos
definido como las “partes interesadas” y pueden modificarse los “factores situacionales”, y
si bien se presupone y anticipa una adaptacién de las estrategias de administracion de
personal para alinearlas a las nuevas prioridades o al nuevo contexto, lo anterior no

implica un cambio en el fundamento de las politicas de administracion de personal ya que,
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en todo momento, el compromiso mutuo entre institucién (la Secretaria) y el empleado (el
miembro del SEM), se mantiene incélume. Reitero nuevamente que este compromiso no
permanece por razones altruistas o para favorecer al Servicio Exterior y sus miembros vis
a vis otros funcionarios publicos o servicios civiles de carrera, sino por el convencimiento
de que procurar sus intereses y desarrollo es indispensable para la Cancilleria, ya que
impacta directamente su capacidad para promover los objetivos de la politica exterior de

México de manera efectiva.

Si aquel imaginario lector estudiante de Relaciones Internacionales que me
acompana durante la redaccion de este texto ha tenido la curiosidad de seguir el
desarrollo de mi argumentacién, le sera facil entonces entender por qué me parece valido
(y necesario) definir las “necesidades del Servicio” como aquellas de los miembros del
propio Servicio Exterior ya que, en la medida en que éstas son realmente tomadas en
cuenta en el manejo de los recursos humanos, se amplian las probabilidades de obtener
un mejor desempefno de los funcionarios y de alcanzar las metas organizacionales

definidas.

Con base en lo anterior, propongo dos axiomas basicos que pretendo analizar a
continuacion. El primero: las capacidades y necesidades del individuo (en el caso que nos
ocupa, del miembro del SEm) afectan el rol estrictamente funcional que les asigna el
modelo weberiano e influyen tanto en el comportamiento del funcionario y su desempeno
profesional, como en la capacidad de la Secretaria para llevar a cabo adecuadamente su
mision. De aqui se desprende que el factor humano debe ser un elemento clave a
considerar para lograr el correcto funcionamiento de la estructura burocratica. El segundo:
si bien el eje rector de las politicas de administracién de recursos humanos debe estar
alineado a los objetivos organizacionales (en nuestro caso, los objetivos de politica

exterior), el individuo (el miembro del SEM) constituye el centro de dicho eje y, por ende,
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toda accion adoptada en materia de manejo de personal debe estar orientada a garantizar
que este centro se encuentre en las mejores circunstancias para desempenar sus labores.
Estas circunstancias constituyen lo que mas adelante denomino como “las dimensiones”
de las politicas de administracion de personal, mismas que extrapolo de los modelos de

administracién de recursos humanos utilizados.

El factor humano en la burocracia del Servicio Exterior

Como se ha argumentado a lo largo de este estudio, desde el punto de vista weberiano, el
individuo es percibido simplemente como un recurso mas que se integra a los otros en el
esquema operativo de la légica burocratica. En este sentido, se presupone que mientras
mas se “deshumanice” el tratamiento hacia el individuo como tal, mas eficaz sera éste
para desempefiar las labores que dictan las reglas de la estructura burocratica y mas
efectivo al integrarse funcionalmente a su sistema jerarquico (ademas de que se corren
menos riesgos de que adopte posturas contrarias a las determinadas por la racionalidad
burocratica o de que sea beneficiario de favoritismos comunes en modelos de
organizacion que preceden al de la burocracia moderna). Sin embargo, como proponen
los modelos Guest y Harvard (y de manera paralela algunos modelos posburocraticos),
las caracteristicas del individuo y sus necesidades impactan el funcionamiento de la
organizacion. Lo anterior es bastante comun y puede apreciarse como fenémeno
recurrentemente en todas y cada una de las distintas secciones funcionales de las RME,
en donde las caracteristicas y competencias personales de los encargados y subalternos
(experiencia pasada en el manejo del tema, margen de maniobra que le brinden sus
superiores para tomar decisiones de manera independiente y el tipo de relacién que
establezca con sus pares y subalternos, entre otras) tienen un papel determinante no sélo
en su desempefio como individuo, sino en el de la oficina en su conjunto. De esta manera,

a pesar de que las responsabilidades asignadas a un funcionario estan directamente
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relacionadas con su rango escalafonario, el desempeno de sus labores depende
realmente de su experiencia pasada y del conocimiento del area o tema asignado, la
confianza que le brinde su supervisor y la red informal de relaciones de confianza que

establezca con sus comparieros de trabajo.

En este contexto, si las politicas de manejo de personal de la SRE no mantienen y
fortalecen constantemente el compromiso mutuo que debe existir entre los miembros del
SEM vy la instituciébn a la que representan, se corre el enorme riesgo de que las
caracteristicas y necesidades del individuo en lugar de alinearse con los valores y los
objetivos de la Cancilleria, respondan progresivamente a intereses individuales y estos
puedan llegar a convertirse en intereses de grupo que podrian ser paralelos o
francamente contrarios a los de la propia organizacién. De hecho, en muchos sentidos,

esto es precisamente lo que sucede actualmente en la Secretaria.

Los presupuestos del modelo Guest permiten analizar lo anterior. Ante la ausencia
de un compromiso reciproco entre miembros del SEM y la institucion, el interés individual
de los funcionarios adquiere mayor relevancia y esto ocasiona que sus objetivos se
desalineen de los de la Cancilleria, provocando que se introduzcan elementos de poder y
prestigio personal en la légica de la estructura jerarquica (en detrimento de valorar las
capacidades técnicas del empleado, su especializacion temética como fundamento de la
asignacion de funciones y la evaluacién de su desempefio como justificacion de los
ascensos escalafonarios), asi como elementos de lealtad e interés personal por sobre los
objetivos de la oficina y las responsabilidades oficiales a cumplir. Esta situacién que,
como he mencionado, se origina en la ausencia de un compromiso reciproco real entre el
funcionario y la institucién, pervierte la l6gica de organizacién funcional propuesta por el
modelo burocrético weberiano e impide, como lo propone el modelo Guest, una plena

efectividad de las politicas de administracion de recursos humanos. Ejemplos concretos
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de esta perversion del sistema burocratico abundan en la Cancilleria. Aqui simplemente
menciono tres cuyo impacto tiene repercusiones en casi todos los ambitos de operacion,

incluyendo, desde luego, los programas de rotacion.

En primer término, la misma cultura institucional hace que la estructura tienda a
permanecer rigida, por lo que es dificil que haya relaciones horizontales entre las partes,
mas alla de las relaciones formales que dictan las normas. Si bien hay que decir que hay
redes informales de colaboracion, éstas suelen fundamentarse, precisamente, en
relaciones interpersonales que pueden o0 no estar alineadas con los objetivos de la
Cancilleria. Muestra de lo anterior es el sistematico menosprecio “de clase” de los
funcionarios de la rama diplomatico-consular hacia los funcionarios que pertenecen a la
rama técnico-administrativa, fenémeno fuertemente arraigado dentro del Servicio. Es claro
también que, ademas de esta cultura institucional, el propio apego a la normatividad
ayuda a explicar este fenobmeno. Sin embargo, me parece que existe ademas una razén
practica para que el conjunto de funcionarios diplomatico-consulares, como rama,
perpetue esta franca discriminacion: dadas las permanentes restricciones presupuestales
bajo las que opera la Secretaria, las cuales determinan el nimero de plazas para
ascender o para decidir el traslado de un funcionario, resulta conveniente tanto para los
propios miembros de la rama diplomatico-consular, como para encargados de la
administracion del personal, que se mantenga una clara separacion cuasi clasista entre
las ramas, ya que ello justifica que las limitadas oportunidades de promocién o ascenso
se ofrezcan a un numero menor de funcionarios del SEM (y genera, ademas, ahorros
presupuestales dado el diferencial de salario entre ambas ramas). Si a esto agregamos el
hecho de que la mayoria de quienes toman las decisiones pertenecen, precisamente, a la

rama diplomatico-consular, es entendible que haya pocos incentivos para cambiar el statu
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quo. Esta inercia organizacional refuerza la cultura y, convenientemente, se justifica via el

apego a la normatividad.

En segundo lugar, una situacion similar se repite en lo que se refiere a la falta de
flexibilidad de la estructura en términos de las relaciones verticales entre los miembros del
SEM. Aqui el sentimiento cuasi clasista al que me he referido adquiere tintes casi de
estamento. En el servicio, la pertenencia al rango jerarquico (cualquiera que éste sea)
determina no sélo el tipo de posiciones a las que se tiene acceso, sino que otorga una
especie de “derecho de cargo”; mientras mas se sube en el escalafon y mas tiempo se
invierte en la carrera, mas se afianza la percepcion de que la estructura jerarquica tiene
su razon de ser en el miembro del SEM que ostenta un rango escalafonario superior.
Surge asi una actitud de autojustificacién del propio funcionario hacia el sistema
jerarquico y, en casos extremos, una posicion que expresa: “yo ya cumpli, ahora ya me
toca”. Por si esto fuera poco, hay, ademas, una diferenciacién también cuasiclasista
dentro de la misma rama diplomatico-consular, donde la asignacion de cargo y
desempeno de labores se perciben como de mayor categoria en orden descendente si se
trata de una embajada, un consulado general o un consulado de carrera (por no hablar de

la importancia geopolitica o la localizacién geografica de éstas).

Finalmente, en tercer lugar, el conjunto de condiciones que impiden la flexibilidad
de la estructura tanto en el plano horizontal como vertical generan que los esquemas de
empoderamiento de los funcionarios del SEM sean minimos (a menos que provengan de
un ascenso). Se crea asi, me parece, un circulo vicioso: la rigidez de la estructura propicia
que se acentle la definicidbn de roles; sin embargo, esta definicion de roles no esta
fundamentada en el desempefo, la capacidad técnica o en la especializacion del
funcionario, como lo propuso Max Weber, sino en su pertenencia de “clase” (a qué rama

pertenece) o de “estamento” (rango), lo cual provoca aun mayor rigidez en la estructura y,
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en casos extremos, la apatia y un estricto apego a la llamada “ley del menor esfuerzo” por

parte de los funcionarios (yo hago lo que me toca y nada mas).

Dado lo anteriormente sefalado, en mi opinién resulta evidente que los elementos
antes mencionados no fortalecen el sistema profesional de carrera de la Cancilleria y
tampoco favorecen el esquema de desarrollo de carrera en el Servicio Exterior.
Lamentablemente, todos ellos, en mayor o menor grado, permean la l6gica del disefio y la

instrumentacién de los programas de rotacién de personal del SEM.

Pasemos ahora a los elementos “internos” del modelo Harvard (las politicas de
recursos humanos [mapa Harvard], sus resultados y las consecuencias) para detallar
cuestiones particulares del funcionamiento organizacional. Comienzo por referirme al
primero de ellos (mapa) y a las distintas “dimensiones” que lo configuran. El primer

elemento (las politicas) esta compuesto por las siguientes dimensiones:

Influencia del empleado

La primera dimensién de las politicas de recursos humanos la constituye la “influencia del
empleado”. En ella se incluyen las politicas, valga lo redundante, y acciones que, en
materia de manejo de personal, tienden a promover el empoderamiento del empleado al
delegarle autoridad y responsabilidad en el proceso de toma de decisiones, pertinentes
para la ejecucion de sus tareas (en este sentido, los presupuestos de esta dimension
corresponden a los ya analizados y propuestos en el modelo Guest). La “influencia del
empleado” tiene como fundamento el compromiso reciproco que se presupone existe
entre organizacién e individuo, y se considera como la piedra angular del mapa. El
empoderamiento del empleado trae aparejada una mayor flexibilidad de roles y funciones

a desempenar, al igual que la creacion de redes informales de colaboracién en la
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organizacion. Ambos factores tienden a hacer que la estructura sea mas plana y

horizontal.

Como ya hemos visto, es dificil argumentar que, en el caso del SEM, las politicas
de administracion de personal tengan como objetivo el empoderamiento. Baste tan sélo
mencionar que se han publicado manuales enteros y circulares periddicas que definen
estrictamente no sélo las funciones del personal asignado a cada uno de los puestos, sino
que establecen también lineamientos especificos emitidos por las areas “sustantivas” y
“operativas” de la Secretaria, sobre la manera en que deben desempefiarse cada una de

las tareas asignadas, dejando poco margen para la creatividad y la innovacién.

Como también he mencionado, las jerarquias en el Servicio y la cultura
institucional obstaculizan de entrada cualquier intento de flexibilizar la estructura. En este
contexto, el ejercicio comun de delegar funciones en las RME casi nunca implica una
mayor capacidad de decision del empleado sino, mas bien, una redistribucién de las
cargas de trabajo dentro de un equipo, area de trabajo u oficina. Las decisiones
trascendentales recaen una y otra vez en el funcionario de mayor rango. Asi, el
empoderamiento que propone esta dimension es, en el caso del SEM, un empoderamiento
sui generis: sujeto al rango, no relacionado directamente con el desemperio del empleado,

en lo que se delega es responsabilidad y capacidad de supervision, no poder de decision.

Flujo de recursos humanos

La segunda dimensién del mapa es el “flujo de recurso humanos”. En ésta se engloban
los siguientes rubros de iniciativas de administracion de recursos humanos que,
nuevamente, con base en el compromiso mutuo entre empleador y empleado, se espera
tiendan a garantizar las condiciones 6ptimas para que el funcionario desempene sus

labores de manera que contribuya plenamente a que la organizacion alcance sus
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objetivos: reclutamiento, seleccién, capacitacion, ascensos y —muy importante— la
colocacién y ocupacion (asignacion de cargo y funciones a desempefar). Comienzo por

referirme a los dos primeros rubros.

Como hemos mencionado, el ingreso al SEM se efectlia por examen de oposicion
mediante concursos publicos periddicos que se subdividen en diferentes etapas
eliminatorias.’* Normalmente, en forma paralela a la emisiéon de las convocatorias para
cada una de las ramas en donde con todo detalle se enumeran los requisitos y describen
las etapas del proceso, conforme a la normatividad aplicable, siempre hay un timido
ejercicio de promocién a nivel nacional para el reclutamiento de aspirantes (normalmente
liderado por el IMR). Aun cuando en este esfuerzo participan muchas veces miembros del
Servicio Exterior que comparten sus experiencias e instan a los potenciales candidatos a
adquirir el “compromiso de vida” en favor de los intereses de México,'? y reconociendo
que sea comprensible que en este ejercicio se resalten las cualidades méas atractivas de
las actividades que desempenan los miembros del Servicio Exterior, 1o que resulta
lamentable en cuanto a la politica de seleccién de recursos humanos es que ni el IMR, al
promover el reclutamiento o al dar sus cursos de capacitaciébn una vez realizada la
seleccidn final, ni la Direccién General del Servicio Exterior y Recursos Humanos hacen
un esfuerzo serio y efectivo por compartir informaciéon mas realista con respecto al plano
profesional (funciones a realizar en el exterior y desarrollo de carrera), y sobre las
implicaciones que tiene pertenecer a éste en el plano personal, para el miembro del SEM y

su familia inmediata.

Para muchos miembros de primer ingreso resulta sorpresivo, por ejemplo, el que

la mayoria de los puestos a ocuparse se relacionen intimamente con tareas de atencién y

124 E| ingreso al Servicio Exterior estd normado basicamente por los articulos 33 de la Ley y 28 y 29
del Reglamento.

125 Ver los spots promocionales denominados “Orgullo SEM”, difundidos en linea y redes sociales
por el IMR, por ejemplo: https://youtu.be/Pt133wzUprg
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servicio al publico (documentacion, proteccién y asistencia consular, comunidades) y no
con negociaciones multilaterales, derecho maritimo o alta politica de Estado. Esto es
sumamente relevante, porque se fomenta el abismo que suele existir entre las
expectativas del nuevo funcionario y las realidades del Servicio, permitiendo que germine
desde muy al inicio una semilla que, posteriormente, puede convertirse en desencanto
profesional y frustracion personal. Adicionalmente, con la reciente excepcion de perfiles
especificos para tareas de administracién y de informatica, aparece una tendencia a
privilegiar ciertas disciplinas que, si bien son muy Utiles para el desempefno de
determinadas labores, impiden que se les considere como perfiles que nutren el Servicio
Exterior de nuevas habilidades y perspectivas para enfrentar los retos laborales cotidianos
con que se enfrenta el miembro del SEM. Ejemplos de lo anterior podrian ser disciplinas
que se encarguen de temas como organizacibn comunitaria, atencién al cliente o

desarrollo sustentable.

El siguiente rubro de iniciativas a considerar se refiere a la capacitacion y
entrenamiento del personal. La normatividad establece que la Cancilleria esta obligada a
dar a conocer periédicamente a los miembros del SEM que laboran en el exterior las
oportunidades de capacitacion y preparacion académica que pone a su disposicion el IMR
(la mayoria de ellas son cursos en linea que pueden tomarse por via remota).'? Esta es
una labor encomiable, sin embargo, desde mi punto de vista, la implementacion de la
politica de capacitacién tiene al menos cuatro grandes deficiencias que impiden que
puedan considerarse como parte de una politica de administracion de recursos humanos
coherente. Primero, salvo en el caso de miembros de primer ingreso, los cursos de
capacitacion son, en la mayoria de los casos, de inscripcién voluntaria, lo cual favorece

que sea la propia iniciativa del individuo, y no sus debilidades, las que determinen su

126 Reglamento de la Ley del servicio Exterior Mexicano, op.cit, articulo 11-BIS.
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interés en capacitarse 0 no. Segundo, por lo general la capacitacion se ofrece como una
actividad a desarrollar fuera de los horarios de oficina. Cuando éste no es el caso y se
ofrecen cursos generales a funcionarios encargados de areas tematicas particulares, la
participacién suele ser restringida. Tercero, como ya hemos visto, dado el esquema
mediante el cual se asignan las responsabilidades a los miembros del SEM, los esquemas
de capacitacion son generalistas, impidiendo que el funcionario sea verdaderamente
capacitado como experto en alguna materia. Por ultimo, si bien durante el inicio de la
carrera hay al menos un esfuerzo por guiar al nuevo personal en su proceso de
capacitacion, una vez concluida esta etapa esa orientacién casi desaparece, dejando que
el miembro del SEM adquiera sus conocimientos a través de su desemperio, en el propio

trabajo y por sus propios medios.

Por otra parte, en los que se refiere al rubro de las politicas relativas a los
ascensos en el escalafén, los problemas se multiplican. La Ley del SEM y su reglamento
contienen amplias secciones que norman el proceso de promocion del personal. En la
normatividad se reconoce la intencién de que el proceso de ascenso se lleve a cabo de
manera transparente y ordenada, detallando el tipo de calificaciones y habilidades que
debe demostrar el funcionario para ascender, asi como la manera en que se le evaltia.'?’
Sin embargo, hay un trato diferenciado y, en mi opinién, discriminatorio para los miembros
del SEM dependiendo de la rama a la que se pertenezca. A continuacion fundamento esta
opinion. Existen dos mecanismos de evaluacion para ascender: por “revision de
expediente” (Unicamente) y por “examen mas revision de expediente”. En la rama
diplomatico-consular —con la excepcidn de los agregados diplomaticos que ascienden al
nivel de terceros secretarios después de cumplir un afo en adscripcion y por

recomendacion de titular (revisién de expediente)— el miembro tiene la facultad de, una

127 Gapitulo VIl de la Ley y capitulo Il del Reglamento.
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vez cumplido el tiempo minimo requerido en un mismo rango, presentarse para examen
de ascenso. Si logra o no ser ascendido depende del resultado que obtenga y de la
revision de su expediente (como he mencionado ya, con la condicionante de que haya
plazas presupuestales disponibles en el rango al que aspira). Sin embargo, en el caso de
los miembros del SEM pertenecientes a la rama técnico-administrativa, cinco de siete
posibles ascensos escalafonarios a lo largo de la carrera son, estrictamente, por revision

de expediente.'®

Desde mi punto de vista, uno de los principales problemas del procedimiento de
revision de expedientes es que, en general, es dificil evaluar el mérito por si mismo;
normalmente hay factores subjetivos que influyen en la apreciacién. Ademas, la
evaluacion final no la realiza el jefe inmediato, sino el titular de la oficina, quien puede o
no tener impresiones de primera mano sobre el nivel de desempefo del interesado.
Incluso, ya en el limite del absurdo, recientemente la DGSERH decidié que no fuera ni
siquiera el titular de la RME quien realizara las evaluaciones periddicas del personal
adscrito en el exterior, sino ciertos funcionarios asignados para esta tarea, que laboran en
la Cancilleria, desde la Ciudad de México. Todo lo anterior implica que, en realidad, los
técnicos-administrativos tienen aun menos control que los diplomatico-consulares sobre
su carrera, ya que los mecanismos de evaluacion para la mayoria de sus oportunidades
de ascenso son totalmente subjetivos. No hay explicacidén alguna para esta practica salvo
“la normatividad”.'?® Esto, como ya dije, me parece tener un caracter discriminatorio y creo
que es una pobre muestra de lo que los modelos analizados de manejo de recursos
humanos consideran que debe ser el compromiso entre el empleador y el empleado;

compromiso que sirve de fundamento para el buen desempefio organizacional.

128 Tipos de evaluacién para ascender como miembro de la rama técnico-administrativa:

por revision de expediente: técnico C a técnico B; técnico B a técnico A; agregado administrativo C
a agregado administrativo B; agregado administrativo B a agregado administrativo A. Por examen
mas revisién de expediente: técnico A, a agregado C y agregado A, a coordinador administrativo.
129 Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano, op.cit., articulo 55.
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Adicionalmente, como se muestra en la siguiente tabla, la discriminacién del sistema no

se limita al mecanismo de evaluacion para ascender, sino que se reafirma con el

esquema establecido de “equivalencias de rango” entre las dos diferentes ramas del

Servicio.

Tabla 15. Equivalencias de rango entre ramas del Servicio Exterior Mexicano (SEM)

RAMA

RANGO

Rama Diplomatico-

Consular
Embajador
Ministro
Consejero
Primer Secretario
Segundo Secretario
Tercer Secretario

Agregado Diplo.

Rama Técnico-

Administrativa

Coordinador Advo.
Agregado Advo. A
Agregado Advo. B
Agregado Advo. C
Técnico-Advo. A
Técnico-Advo. B

Técnico-Advo. C

Fuente: elaboracion propia con informacion del Manual de Percepciones de los Servidores Publicos de las Dependencias y
Entidades de la Administracion Publica Federal, Diario Oficial de la Federacién, 29 de mayo de 2015.

Ambas ramas tienen el mismo nuimero de rangos —siete—, considerando el rango de

ingreso (la rama diplomatico-consular, de agregado diplomatico a embajador y la rama
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técnico-administrativa, de técnico administrativo C a coordinador administrativo. La
diferencia consiste en que, como puede apreciarse en el numero de ascensos posibles
mostrados en la tabla, la escalera ascendente del miembro del SEM que es técnico-
administrativo empieza mas abajo y no alcanza la “altura” de la del diplomatico-consular.
De esta manera, un técnico administrativo tiene que pasar un minimo de seis afios (con
revisiones sobresalientes de expediente, y siempre y cuando en cada periodo haya
habido plazas presupuestales vacantes que permitieran su ascenso por sobre el de los
demas funcionarios en la misma situacién) para poder aspirar a presentar un examen de
ascenso del cual, si es exitoso, apenas podra obtener un nivel equivalente al de un
agregado diplomatico al momento de su ingreso al Servicio. Este esquema, como se
puede apreciar, se repite hasta el maximo nivel escalafonario al que es posible aspirar, de

coordinador administrativo, equivalente al de un primer secretario.

La politica de recursos humanos que se aplica en este caso es totalmente
contraria a promover en forma adecuada el desarrollo profesional de la mitad de sus
miembros y es contraria a la idea de que los recursos humanos son un activo fundamental
para el buen desempeno de la organizacion. Ademas, creo yo, esta politica simplemente
se escuda en la normatividad (necesidad de un titulo universitario) para asi manejar
plazas disponibles en el Servicio Exterior en forma diferenciada y mantener al minimo el
impacto presupuestal que representa el pago de salario a gran parte de los miembros del

SEM (rama técnico-administrativa).*

Finalmente, otro de los grandes problemas en las practicas de ascenso como
parte de las politicas de administracién de recursos humanos surge del hecho de que,

dado que el nimero de plazas presupuestales disponibles para ascender esta limitado por

130 En mas de un sentido, esta practica es similar a la de la contratacién de empleados locales en
Estados Unidos, quienes realizan labores convenientemente consideradas de apoyo con salario y
prestaciones que en nada se comparan a la de los miembros del SEM.
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las condiciones presupuestales, ninguno de los dos mecanismos de evaluacion (revision
de examen y expediente) garantizan el ascenso al funcionario sobresaliente ya que,
aunque éste se encuentre objetivamente capacitado para ascender, es probalbe que no

pueda hacerlo porque no “alcanza plaza”.

Una vez que me he referido a las practicas de ingreso (reclutamiento y seleccién),
capacitacion y ascensos como parte de la dimension de “flujo de recursos humanos”, soélo
me resta volver a hacer referencia a las practicas relativas a la asignacién de cargo
(colocacién) y designacién de tareas de los funcionarios (ocupacion), ya no desde la
perspectiva del modelo Michigan, como lo hicimos en el capitulo anterior, sino desde el

punto de vista del mapa Harvard.

En el Servicio Exterior, la colocacién y asignacién de funciones a lo largo de la
carrera, los determinan. en gran medida, los programas de traslado de personal.

Recordemos que del andlisis del capitulo anterior concluimos que:

1. Los ejercicios de rotacion responden a una racionalidad burocratica normativa y
funcional que no necesariamente robustece a la Cancilleria como organizacion para

cumplir con su mision,

2. Los movimientos de personal en las RME no muestran racionalidad de

especializacion tematica, y

3. Los traslados de personal parecieran estar determinados por el rango y la rama
a la que pertenezca el funcionario, aunque condicionados a su antigiedad relativa (tiempo
en una misma adscripcion) y a su accesibilidad a las plazas vacantes de las que se

dispone.

Este ultimo punto es el que me interesa destacar aqui.
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Dejando de lado las consideraciones presupuestales como determinantes del
acceso a plazas, viéndola simplemente como resultado de las politicas de recursos
humanos de la Secretaria, o que encontramos no es muy alentador en términos de los
parametros del modelo. Para empezar, parece riesgoso que la Cancilleria, al planear los
traslados de los miembros del SEM, utilice puestos vacantes o plazas liberables en las
plantillas funcionales como medida para determinar sus necesidades de personal. No creo
que con esta practica contribuya ni a alcanzar los objetivos de politica exterior de nuestro
pais, ni a la planeacion de carrera ni al desarrollo profesional de los funcionarios. Si de
“contar escritorios y huecos en las plantillas” se trata, habria que comenzar, al menos, por

reevaluar la pertinencia de las plantillas existentes.

Por otra parte, las propias listas del PROSEM (y los lineamientos que las
acompanan) establecen restricciones adicionales a los movimientos que parecerian
totalmente contrarias a los preceptos de compromiso mutuo, empoderamiento y
relaciones horizontales propuestas por el modelo. En primer lugar, se determinan rangos
jerarquicos y, por consiguiente, “recomendados” para cada plaza vacante, aunque en
forma paralela se estipula que cada una de las plazas puede ser ocupada por personal de
inferior jerarquia siempre y cuando pertenezca a la rama del SEM sugerida.'' ; Significara
esto que, en algunos casos, es preferible ocupar plazas con personal que, en términos de
la propia Cancilleria, esta menos calificado? No lo sé. Lo que si sé es que la premisa de
que deberia seleccionarse para cada puesto al funcionario que cuente con el mejor perfil

profesional no se cumple.

En segundo lugar, hay plazas que no son accesibles para funcionarios de la rama
técnico-administrativa, simplemente por el hecho de pertenecer a esa rama. Por ejemplo,

de acuerdo con la practica comun, una vacante como jefe de seccion en una RME no

131 Circular de Lineamientos, PROSEM 2017, DGSERH.
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puede ser ocupada mas que por un miembro de la rama diplomatico-consular (con
excepcion de los departamentos de informatica y administracién), asi sea éste un tercer
secretario con un ano de experiencia laboral que tendra responsabilidad (aunque
probablemente no capacidad) de supervisién sobre un técnico-administrativo con mucha

mayor experiencia.

En tercer y ultimo lugar, el que se establezca un esquema de rotacion forzosa a
México parece mas un ritual de “derecho de paso”, reglamentado normativamente, que
parte de un proceso de desarrollo de carrera y fortalecimiento profesional. Aunque
algunos podrian considerar mi argumento como debatible, ya que se considera
conveniente que el funcionario regrese a su pais para no perder contacto con su realidad
y reciba capacitacion, mi opiniéon es que, dados los esquemas de homologacién de rango
al regreso al pais y la forma en que se determina la disponibilidad de plazas, ese

razonamiento pierde sentido.

Sistema de recompensas

Siguiendo el orden propuesto inicialmente, la tercera dimension del mapa Harvard esta
constituido por el sistema de recompensas. En ésta se incluyen los incentivos que obtiene
el individuo por desempefar sus labores. El modelo distingue entre recompensas
intrinsecas (aquellas que son intangibles y que tienen que ver con la satisfaccién de haber
realizado un buen trabajo, la motivacion para encontrar formas mas eficientes para
desempenar las funciones realizadas, la confianza para hacer frente a los retos que se
presenten, etc.) y las recompensas extrinsecas (las que son tangibles como las
compensaciones salariales y las prestaciones y beneficios que se otorgan a los
empleados. Son estas ultimas, las extrinsecas, las que son relevantes para nuestros

fines.
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En el area de prestaciones y beneficios, la Cancilleria suele hacer frente al
compromiso al que nos hemos referido con el miembro del SEM; ademas de los beneficios
establecidos por la Ley Federal del Trabajo (como son vacaciones, aguinaldos, etc.), la
Ley del SEM y su Reglamento otorgan a los miembros del Servicio Exterior adscritos a las
RME otras prestaciones fundamentales para su buen desempefio como empleados que
laboran en el exterior (por ej., seguro de gastos médicos mayores, ayuda de renta,
reembolso de pago de pasajes de avidon para viajar a México cada uno o dos anos, segun
la adscripcion a la que se pertenezca, cobertura de gastos de traslado y menaje de
casa,'®® derecho a semana sanitaria si se labora en circunscripciéon de vida dificil, entre
otros). Ahora bien, el caso del sistema de compensacion salarial es un poco mas

complicado.

En general, uno supondria que el sueldo es un reflejo de una combinacion de
factores tales como el desempeno, el grado de responsabilidad del puesto o el valor
agregado producido. Sin embargo, en el caso del SEM, el sueldo es mas bien el resultado
del tipo de funciones asignadas al empleado de acuerdo con su rama y rango (y, por
ende, indirectamente y en la mayoria de los casos, de acuerdo con su antigliedad) y, un
factor esencial para los fines de este estudio: la RME de adscripcion o, dicho de otra

manera, el lugar adonde se traslada al funcionario.

La normatividad aplicable establece dos sistemas claramente diferenciados para
determinar el salario de los empleados. Por un lado, en el Reglamento se establece que,
a propuesta de la SRE, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico determinara “la

asignacion mensual tabular en divisas estadounidenses o euros, de acuerdo con el costo

132 Estimo que en promedio —y considerando compra de pasajes de avién, pago de menaje de
casa y gastos de instalacion—, cada traslado de una familia de cuatro miembros le cuesta a la SRE
alrededor de 20,000 dolares.
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y a la dificultad de vida de cada lugar”.'® Esto es, el nivel salarial que el funcionario recibe
en el exterior serd de acuerdo con la circunscripcion a la que se lehaya asignado. Por el

otro, el propio Reglamento determina que:

[...] el personal de carrera que sea adscrito a México y no ocupe plaza de estructura,
sera homologado en moneda nacional conforme a la tabla de homologacién y
sueldos brutos de los rangos del Servicio Exterior con sus equivalentes en territorio
nacional [...]

Aunque la propia norma abre la opcién de que el personal que sea adscrito a México
pueda, en circunstancias excepcionales, ser rehomologado, esto es, al nivel salarial que
el funcionario recibe si estd adscrito a México. Esta distincion de nivel salarial para un
mismo miembro del SEM es de fundamental importancia: sin cambiar de rango, con la
misma capacidad y nivel de desempefo, un cambio de adscripcion significa una
modificacién importante en el monto de sus percepciones, ya que los puestos del personal
de carrera del SEM se homologan de manera artificial con puestos jerarquicamente

similares en territorio nacional, asignandose un sueldo muy inferior en moneda nacional.

Como puede verse en la tabla 16, esto ocasiona que un traslado a México del
exterior represente una reduccion de ingreso (y nivel de responsabilidad) significativa.
Como es natural, esta situacién genera una incertidumbre tremenda en los funcionarios
cuando se les informa que participara en el programa anual de traslados, pues muchas
veces éste no sblo contradice la l6gica de desarrollo profesional del miembro del sem,

sino que también afecta su estabilidad familiar y personal.

133 Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano, op.cit., articulo 127.
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Tabla 16. Comparacion de tabulador de sueldos en México y el exterior

Rango SEM Tabulador  Sueldo Nivel de Nivel de puesto

SRE (dolares)  homologacion sector publico
Embajador SE0101 9,112 KA1 Direccién General 84,072
Ministro SE0202 7,745 LA1 Direccién General 61,969

Adjunta

Consejero SE0503 6,196 MA1 Direccion de Area 38,888
Primer SE0602 5,102 NC2 Subdireccién de 31,061
Secretario Area
Segundo SE0602 4,829 NA2 Subdireccion de 22,888
Secretario Area
Tercer SE0603 4,556 NA1 Subdireccion de 20,391
Secretario Area
Agregado SE1001 4,373 OA1 Jefatura de 14,130
Diplomatico Departamento
Coordinador SE0904 4,556 NC2 Subdireccién de 31,061
Administrativo Area
Agregado SE0903 4,373 NA2 Subdireccion de 22,888
Administrativo A Area
Agregado SE0902 4,191 NA1 Subdireccion de 20,391
Administrativo B Area
Agregado SE0901 4,009 OA1 Jefatura de 14,130
Administrativo C Departamento
Técnico SE0705 3,827 PA2 Puesto de Enlace 12,747

Administrativo A

Técnico SE0704 3,644 PQ3 Puesto de Enlace 9,144
Administrativo B

Técnico SE0703 3,462 PQ1 Puesto de Enlace 6,928
Administrativo C

Fuente: elaboracion propia con informacién de la Norma que Regula el Pago de Sueldos y Prestaciones al Personal
de Carrera del Servicio Exterior Mexicano y al Asimilado a éste, Radicado en el Extranjero. SHCP, Manual de
Percepciones de los Servidores Publicos de las Dependencias y Entidades de la Administracién Publica Federal.
(DOF: 29/05/2015). Se utilizaron datos para ejemplificar del tabulador del Consulado de Carrera de México en

McAllen, Texas.



130

Para redondear el contexto de esta aseveracién, agrego un par de comentarios
respecto a las compensaciones salariales del SEM como elementos adicionales para
evaluar el grado de compromiso entre institucién e individuo, que proponen que tanto

Harvard como Guest son necesarios para el buen desempefo organizacional:

A. Los tabuladores salariales de la Cancilleria para las distintas zonas y paises del

mundo tienen un rezago historico.

B. La dltima revision salarial generalizada se realizé hace alrededor de veinte
anos; desde entonces no ha habido aumento de sueldo para el personal del SEM que no
sea generado por un movimiento escalafonario (cambio de rango) o un traslado de

adscripcion.

C. En la mayoria de los casos, el calculo realizado en algin momento para estimar
el costo de vida en las diferentes circunscripciones ha sido rebasado desde hace mucho
tiempo por los indices inflacionarios locales, sin que se haya realizado un ajuste general

0, caso por caso, en los tabuladores de las RME.

D. Un sondeo informal entre diplomaticos de diferentes paises me hace suponer
que las compensaciones salariales y las prestaciones del SEM, comparadas con las de
servicios exteriores de otros paises —incluyendo los de similar desarrollo econémico—

son inferiores.

Sistemas de trabajo

La cuarta y dltima dimension del mapa Harvard es la denominada “sistemas de trabajo”;
en ella se enmarcan todas las medidas e iniciativas de politica de administracion de
personal que se proponen propiciar que el capital humano pueda desempenfar su labor de

la manera mas eficiente posible, con el fin de alcanzar los objetivos de la organizacion.
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Para ello, se espera que las politicas de recursos humanos no sélo respondan a las
necesidades de estructura organizativa, sino que participen en el proceso de planeacion
sustantiva; que no sélo establezcan y mantengan canales de comunicacién y coordinacién
con las distintas areas sustantivas y operativas de la estructura organizativa, sino que
sean un aliado durante el proceso de disefio de sus programas; que no sélo suministren el
personal necesario para llevar a cabo las actividades planeadas, sino que desarrollen al
maximo el potencial de los recursos humanos con los que se cuenta para que
desempenien sus labores de la mejor manera posible. Lamentablemente, en mi opinién y
como se infiere de lo presentado antes, el caso de la Cancilleria no refleja lo descrito. Hay
poca evidencia empirica de que las areas de administracidbn de recursos humanos
participen en el proceso de planeacién y disefio de politicas sustantivas. Por el contrario,
hay amplia evidencia anecdética de que su papel se reduce a cuestiones técnico-
administrativas y que la naturaleza de sus funciones se concibe mas como de apoyo y no
como la de un area que esté directamente involucrada en las decisiones de planeacion y

estrategia.

Las dimensiones ya descritas de las “politicas de recursos humanos” (mapa
Harvard) determinan el segundo y el tercer elemento internos del modelo; a saber, los
“resultados” de tales politicas y las “consecuencias” de ambas (politicas y resultados).
Comenzaré por referirme a los “resultados” para concluir esta secciéon con una breve

reflexion sobre las “consecuencias”.
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Resultados de las politicas de recursos humanos

He sefnalado ya que este elemento se compone por lo que se denominan las cuatro “c” del
modelo: compromiso, competencia, congruencia y costo-beneficio. Cada uno de estos
conceptos se concibe dentro del modelo como un indicador de la contribucién de las
politicas de administracion de personal al logro de los objetivos organizacionales. Veamos
brevemente en qué consiste cada uno de estos indicadores para evaluar si, a la luz de las
politicas de recursos humanos de la SRE ya descritas, éstas fortalecen o no la capacidad

de la institucién para lograr los objetivos de la politica exterior.

El compromiso es una figura que busca conocer en qué medida las politicas de
administracion de personal fortalecen el vinculo reciproco entre empleador y empleado.
Como se desprende de lo abordado hasta ahora, un corte transversal de las practicas de
manejo de personal en cada una de las dimensiones del mapa nos permite sostener que,
como resultado de las politicas analizadas, no se incrementa el nivel de compromiso
reciproco entre la Cancilleria y los miembros del SEM. Por otra parte, la competencia
(entendida como capacidad) es el indicador que nos guia para conocer si las politicas de
la organizaciébn conducen de manera efectiva al desarrollo de habilidades técnicas
necesarias para que los empleados puedan realizar sus labores en condiciones éptimas.
Como es facil inferir a estas alturas, en mi opinidén, tanto la manera en que se rota al
personal como la forma en que se le asignan funciones, si bien amplia el nimero y
variedad de capacidades del funcionario (convirtiéndolo en un generalista), dificulta que
los miembros del SEM puedan realmente alcanzar su maximo nivel de competencia
(especializacién). Asimismo, los esquemas de seleccion, ingreso, capacitacion, ascenso y
colocacién del personal, repercuten negativamente en el potencial de los funcionarios

para alcanzar un pleno desarrollo de carrera. La congruencia, por su parte, centra su



133

atencién en si las politicas adoptadas son compatibles tanto con la estructura de la
organizacion como con las necesidades de los empleados. Aqui nuevamente tenemos un
desequilibrio en el compromiso existente: si bien las politicas analizadas responden al
esquema de organizacion de la Cancilleria, me parece que, del lado del miembro del SEM,
sus necesidades no necesariamente se consideran en la justa medida. El cuarto
indicador, costo-beneficio, evalia la medida en que las politicas de administracién de
personal adoptadas contribuyen al nivel de satisfaccién laboral del empleado. Con el fin
de determinar el impacto de las diferentes politicas e iniciativas a las que nos hemos
referido en el grado de satisfaccion profesional de los miembros del SEM, levanté una
encuesta en linea (via SurveyMonkey) entre miembros del SEM.'* La encuesta fue puesta
a disposicion de 60 miembros de distintos rangos escalafonarios pertenecientes a ambas
ramas del SEM adscritos a embajadas y consulados en las cinco diferentes regiones
geograficas: América del Norte, América Latina, Europa, Asia y Africa y Medio Oriente
(igual nimero de funcionarios diplomatico-consulares que de técnico-administrativos).
Aunque la encuesta estuvo abierta para recabar informaciéon durante un mes (del 8 de
enero al 8 de febrero de 2018), de los 60 miembros del SEM contactados, solamente 40
respondieron (42.50% pertenecientes a la rama diplomatico-consular y 57.50% a la rama
técnico-administrativa.) Los hallazgos y conclusiones que podemos extraer son por demas

interesantes.

En lo que se refiere a las medidas de administracion contempladas en el flujo de
recursos humanos del mapa Harvard, el grado de satisfaccion profesional de los
miembros del SEM es minimo. Esto se ve reflejado en la grafica 11 que se presenta a
continuacion, en donde 67.50% de las respuestas recibidas indican que para los

miembros del SEM tales iniciativas no se consideradas adecuadas.

134 | as preguntas de la encuesta se encuentran incluidas en el Anexo 4.
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Grafica 11: Seleccion e ingreso, capacitacion, ascenso, asighacion de funciones y
compensacion salarial como factores de satisfaccion en el desarrollo de carrera de
miembros del SEM
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Fuente: elaboracion propia.

Cabe destacar que, de acuerdo con los encuestados, tres son los factores mas
importantes para poder tener un desarrollo pleno en su carrera profesional dentro del
Servicio. En orden decreciente: una adecuada asignacién de responsabilidades y
funciones a realizar, mayores oportunidades de ascenso y una adecuada compensacion
salarial. Los dos factores que se consideran como menos importantes son, curiosamente,
los que mas enfatizan las entidades encargadas de manejar los recursos humanos en
Cancilleria: adecuados esquemas de seleccidon e ingreso y acceso a programas de

capacitacion y entrenamiento.

Por otra parte, paraddjicamente, a pesar de que 42.50% de los miembros de la
muestra del SEM que respondieron considera que la asignacién de sus funciones no
necesariamente corresponde a sus habilidades tematicas, el 57.50% restante si opina que
existe una correspondencia entre su experiencia y su asignacion de funciones. Dado que,

como ya hemos visto, el rango y la adscripcion son los factores que determinan realmente
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la asignacion de funciones. Me inclino por pensar que el resultado arrojado por la
encuesta obedece a una percepcion generalizada dentro del SEM que empuja a sus
miembros a percibirse como generalistas, capaces de realizar cualquier funcién que se les

encomiende (ver la gréfica 12).

Grafica 12: Percepcion de correspondencia entre habilidades y asignacion de funciones
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Fuente: elaboracion propia.

Ahora bien, cuestionados respecto a su percepcion acerca del efecto de las medidas de
administracién de personal tendientes a propiciar el empoderamiento del funcionario, asi
como una mayor capacidad de decision, nuevamente lo expresado por los encuestados
resulta algo sorpresivo. Como lo muestra la grafica 13, 60% de las respuestas recabadas
se pronuncian en el sentido de que si se otorga capacidad de decision al funcionario.

Esto, como indican las respuestas subsecuentes, me parece que resulta cuestionable.

Grafica 13: Percepcion de empoderamiento y margen de capacidad de decision
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Dentro de las labores que desempeiio y bajo mi propia
responsabilidad, puedo tomar decisiones de manera auténoma con
base en mi propio criterio y experiencia.
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Fuente: elaboracion propia.

Al cuestionarse a los miembros del SEM en la encuesta respecto al reconocimiento de la
Cancilleria sobre su contribucién al logro de los objetivos de politica exterior, un
preocupante 42.50% se pronuncia como neutral, mientras que otro 42.50% reconoce que
no piensa que la Secretaria reconozca la contribucion de su trabajo a sus objetivos y

mision organizacional (ver grafica 14). Esto me parece grave.

Grafica 14. Percepcion de reconocimiento del trabajo como contribucion a los objetivos de
politica exterior
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Fuente: elaboracion propia.

Hay elementos para que la anterior preocupacion se acreciente ain mas si consideramos
que 65% de los encuestados considera que las medidas que en materia de recursos
humanos adopta la Secretaria no brindan los elementos necesarios para que los
funcionarios del SEM puedan desempefar sus funciones de manera éptima (ver grafica

15).

Grafica 15. Percepcion del efecto de las medidas adoptadas en materia de administracion de
recursos humanos

Las medidas en materia de administracion de recursos humanos que
implementa la Cancilleria tienen como prioridad ofrecer condiciones de
trabajo adecuadas para que cada uno de los miembros del SEM pueda
desempeiiar sus labores de manera 6ptima

0,
i 52.50%
50%
40%
30% 20.00%
20% 15.00% 12.50%
T —
0%
< o & S N
<° ® N D O
Q
<$& ¥ . N (&&
e DY & F o
g 9 S § >
S N N &
< S <

Fuente: elaboracion propia.

Muy significativas son las respuestas obtenidas sobre el grado de satisfaccion profesional
de los miembros del SEM derivado de su percepcion sobre su capacidad de influencia en
las medidas que se implementan en materia de administracién de personal, las cuales,
evidentemente, afectan en forma directa sus condiciones de trabajo. En este rubro, sélo

15% de los encuestados considera que su opinion es escuchada (gréafica 16).
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Grafica 16. Percepcion sobre capacidad de influencia sobre politicas y medidas en materia
de recursos humanos
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Fuente: elaboracion propia.

De la mano de lo anterior, la explicita aseveracion de las autoridades de la Secretaria en
torno a que los miembros del Servicio Exterior son el activo mas importante de la
Cancilleria parece no ser compartida por la mayoria del personal. Como se muestra en la
grafica 17, sélo 10% de los encuestados coincide con tal aseveracion, mientras que el

75.50% se manifiesta en desacuerdo.
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Grafica 17: Percepcion sobre el valor otorgado por la Cancilleria al SEM como recurso para

lograr su mision

Las politicas de recursos humanos y las medidas de manejo de
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Fuente: elaboracion propia.

Por ultimo, y esto me parece fundamental, cuestionados sobre el nivel de compromiso
mutuo que se espera exista entre institucion y empleados, las respuestas obtenidas
indican que los miembros del SEM consideran que tal compromiso es, por decirlo de
manera amable, poco equilibrado: mientras que 5% considera que existe reciprocidad
entre institucion y empleado, 42.50% se muestra neutral y un alarmante 52.50% se

pronuncia en desacuerdo (grafica 18).
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Grafica 18: Percepcidon sobre compromiso reciproco entre institucion y miembros del Sem
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Fuente: elaboracion propia.

Consecuencias a largo plazo

Es en este escenario que procedo a referirme al ultimo elemento interno del modelo, las
“consecuencias de largo plazo”. Este es de la mayor relevancia debido a que se refiere,
en particular, a los efectos acumulados de las politicas de administracién de recursos
humanos adoptadas (primer elemento interno) y los resultados obtenidos de la aplicacién
de tales politicas (segundo elemento interno) para el individuo y, a partir de éste, para la
organizacion y la sociedad en su conjunto. Esto nos lleva a la pregunta basica, que trataré
de responder en las conclusiones de este estudio con base en el analisis presentado en
este capitulo y con los demas modelos de secciones previas: ;qué ajustes podrian

proponerse para que las iniciativas derivadas de las politicas de manejo de personal del
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SEM redundaran en mayor medida —que en la actualidad— en beneficio de los miembros
del Sem, de la Cancilleria y de la politica exterior del pais? Ojala que mi imaginario lector,
estudiante de Relaciones Internacionales, decida quedarse a leer la siguiente y ultima

seccion de este trabajo.
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Conclusiones

Considero que la evidencia y los argumentos presentados en los capitulos anteriores
corroboran la hipétesis propuesta al inicio de este trabajo: los movimientos de personal
laborando en el exterior, puestos en practica a través del PROSEM, son ejercicios
mecanicos que responden mas a una légica burocratica respaldada por la normatividad
vigente que a una racionalidad estratégica de administracion de recursos humanos que,
de manera organica y funcional, refuerce eficazmente la labor que desempenan los
funcionarios en las distintas representaciones de México en el exterior y fortalezca la

politica exterior de nuestro pais.

Por lo anterior, propongo que las politicas de administracion de recursos humanos
del SEM sean revaloradas como una cuestiéon fundamental para el fortalecimiento de la
politica exterior de México. La practica actual de simplemente medir resultados de
programas e iniciativas mediante indicadores que evaltan si determinados parametros de
las iniciativas de politica exterior emprendidas se alcanzaron o no —y los resultantes
ajustes y medidas correctivas que se adopten— resulta insuficiente para asegurar que la
Cancilleria cumpla con su mision y objetivos. Es necesario emprender modificaciones

estructurales de fondo en la manera en que se organiza y funciona el Servicio Exterior.

A raiz de lo que se ha planteado en este documento, estoy convencido de que es
necesario que, quienes tienen capacidad de decisién dentro de la Cancilleria, retomen
con toda seriedad este tema, poniendo especial atencion a los aspectos normativos y
estructurales que definen tales politicas con el fin de adecuarlos para asegurar que el
desempeno del personal se encuentre alineado con los objetivos institucionales v,
también, que alcance su maximo potencial. Si se efectia esta reevaluacién y se

introducen los cambios requeridos, la efectividad y eficiencia de las distintas areas
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funcionales de las RME mejorarda y, como se ha propuesto en varios de los capitulos
previos, el desempeno individual de los miembros del SEM tendera a elevarse. En este
proceso de reevaluacion, la participacion de las instancias que inciden en el manejo de
personal de la Cancilleria no debe percibirse como secundaria o de apoyo técnico-
administrativo, sino como la participacién de un area estratégica que puede, y debe,

contribuir sustantivamente en la planeacion e instrumentacion de la politica exterior.

En este contexto, como hemos visto, la importancia de un mejor manejo de los
programas anuales de rotacién de personal es fundamental. De la manera en que se
disefien y se instrumenten estos programas depende, en gran parte, la capacidad de la
Cancilleria de empatar las caracteristicas y facultades del funcionario con las distintas
necesidades de las areas operativas de embajadas y consulados y, desde luego, el nivel
de desempefio de los miembros del SEM. Como quedd demostrado en el analisis
presentado, puede concluirse que la légica utilizada por el PROSEM no esta ligada de
manera directa a los objetivos organizacionales de la SRE, ya que no se encontrd
evidencia de una correspondencia entre la planeacién de los temas sustantivos y los
objetivos de politica exterior con la ejecucion de los ejercicios de traslado del personal de
carrera. Es asi como, en las condiciones actuales, este importante mecanismo de
administracién de recursos humanos no esta dirigido a promover el desarrollo de carrera
de los miembros del SEM Yy, tampoco a fortalecer de manera sistémica, via las politicas de
administracion de recursos humanos, a las RME en su labor cotidiana de promover la

consecucion de los objetivos de politica exterior.

Adicionalmente, como se postuld al principio, la manera en que se efectian en la
actualidad los traslados parece no obedecer a criterios que busquen una mayor eficiencia
en el desempefio de las labores; esto debido a que los movimientos de personal en el

exterior no muestran una racionalidad de especializacion tematica o regional. Si bien
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puede argumentarse que tales movimientos de personal tienen una racionalidad funcional,
ésta se encuentra atada a un esquema tradicional de administracién burocratica, en
donde el cumplimiento de lo que dicta la normatividad y la légica de una estructura
jerarquica predeterminada (rango y rama a la que pertenece el funcionario) son realmente
los factores que mas pesan como determinantes de las funciones y la asignacién del
cargo. Con este escenario como marco, la antigiiedad relativa del personal, un sistema
meritocratico de ascensos mal disefado y el grado de acceso al niumero de plazas
presupuestales vacantes de que se dispone desplazan —en las deliberaciones para
determinar los movimientos de traslados de personal—consideraciones que, en mi
opinién, deberian considerarse de mayor importancia, tales como: la especializacion de
funciones, la correspondencia de la asignacion del cargo con la experiencia adquirida y la
posibilidad de poder estructurar un esquema mas racional, funcional, efectivo y justo para

la planeacion e instrumentacién de los programas e iniciativas institucionales.

Aunado a lo anterior, cuando exploramos la posibilidad de que el problema
generado por esta desconexion entre las practicas de movimiento de personal del SEM y
los objetivos de politica exterior se redujera por efecto del esquema de desarrollo de
carrera como vertiente de la politica de administracion de personal, nuevamente se
concluyd que tal esquema no facilita ni crea las condiciones para que el capital humano
desempenie sus funciones de manera Optima. La percepcion generalizada en el SEM de
que no existe un verdadero compromiso mutuo entre la Cancilleria y el Servicio Exterior
que demuestre realmente que se valora la importancia del funcionario, convierte al SEM en
el principal recurso con que cuenta la SRE para alcanzar sus objetivos, me hace pensar
que las propuestas de la nueva gestion publica no han llegado realmente a permear las
politicas de las distintas areas de recursos humanos de la Cancilleria. Evidencia adicional

de lo anterior es que los esquemas de empoderamiento del funcionario son limitados, la
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estructura organizativa sigue siendo por demas rigida y el margen de capacidad de
decision del individuo en sus areas de competencia y responsabilidad es muy reducido vy,
siempre, estrechamente acotado por la norma. Es asi como, concluyo, no existe en
realidad un vinculo apropiado entre las politicas de administracién de recursos humanos y
los objetivos de politica exterior, hecho que repercute en que las primeras no puedan
complementar de manera efectiva los esfuerzos que realiza la Secretaria en materia de

implementacién de politicas, medidas e iniciativas sustantivas.

Un cambio integral en el actual enfoque de la Cancilleria en materia de las
politicas de administracién de recursos humanos y en la manera en que se estructura el
actual sistema de desarrollo de carrera de los miembros del SEM requerird amplias
modificaciones a la Ley del Servicio Exterior, su Reglamento y a las distintas
disposiciones normativas internas de la Secretaria. Sin embargo, el hecho de que la
cultura burocratica de la Cancilleria la haya mantenido como una organizacion tan celosa
de la normatividad le brinda, paraddjicamente, una enorme fuerza a los cambios que
pueden impulsarse mediante modificaciones a su marco regulatorio. Para llevar a cabo

estos cambios se necesita, fundamentalmente, voluntad politica y decision.

Desde luego, un mejor manejo de los mecanismos presupuestales con los que
actualmente se cuenta, también ayudaria en este proceso. En este sentido, considero, la
funcién prioritaria del oficial mayor debera reorientarse precisamente para asegurar la
maxima efectividad de tales mecanismos, al elaborar la propuesta anual de presupuesto
de la Cancilleria y negociar las asignaciones presupuestales con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. Esto representaria un gran paso en la direccion correcta para

fortalecer tanto al SEM como a la politica exterior en su conjunto.

Para concluir, y con base en los hallazgos presentados en el cuerpo de este

trabajo, quisiera a continuacién enlistar una serie de propuestas concretas de amplio
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alcance que, desde mi perspectiva, seria recomendable que la Cancilleria considerara

instrumentar. Aunque este Ultimo ejercicio tendera necesariamente a simplificar la

complejidad de poner en practica cada uno de tales planteamientos, confio en que los

argumentos presentados a lo largo de este estudio justificaran su pertinencia:

1-

Resulta imprescindible integrar las areas responsables de disefiar y poner en
practica las politicas de administracién de manejo de recursos humanos a los
procesos de planeacion de las politicas sustantivas de la Cancilleria. La DGSERH y
la Comision de Personal deben dejar de ser simples operadores y convertirse en
piezas estratégicas que redimensionen el valor agregado que representaria, para
el buen funcionamiento para la Secretaria, la adopcion de politicas y practicas
adecuadas en el manejo de personal.

Es necesario redefinir y reglamentar el concepto de “necesidades del servicio” en
términos de los intereses de los propios miembros del Servicio Exterior, con el fin
de que éstos realmente se incorporen en el proceso de planeacién y el manejo de
recursos humanos. De esta manera, se fortalecera tanto la percepcion del
compromiso que debe existir entre la Cancilleria y los miembros del SEM, como las
probabilidades de obtener un mejor desempeno de los funcionarios y alcanzar las
metas organizacionales establecidas.

Resultaria de suma utilidad que se creara un mecanismo &gil y efectivo de
comunicacion entre los miembros del SEM y las entidades responsables de
instrumentar las politicas de recursos humanos en la Cancilleria. Este mecanismo,
que contaria con la activa participacion de los representantes de rango, serviria
para llevar a cabo procesos de planeacién transparentes y participativos en lo que
concierna a toda iniciativa que tenga un impacto, positivo o negativo, en sus

intereses.
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Es necesario redisenar el esquema de desarrollo de carrera para los miembros
SEM, otorgandole una légica funcional que los incentive a lo largo de cada una de
las etapas de su avance profesional; asimismo, conviene impulsar un cambio
integral en la normatividad aplicable, para que se abran mayores espacios de
crecimiento profesional con la consiguiente mejora en los niveles desemperfio.

Todo esto, en beneficio de politica exterior de México.

En los tres incisos siguientes, se identifican cada uno de los ejes que, segun esta

propuesta, permitian redisefiar el desarrollo de carrera de los miembros del SEM:

estructura, jerarquias y “dimensiones” de carrera.

5-

Es fundamental realizar cambios en la Ley del Servicio Exterior, su Reglamento y
normatividad interna de la Cancilleria para modificar la actual estructura de las
ramas del SEM. Mi propuesta es separar la rama diplomatico-consular en dos: la
rama diplomatica y la rama consular, e integrar la actual rama técnico-
administrativa a la rama consular. De esta manera, el Servicio Exterior quedaria
integrado por dos ramas que, a pesar de tener diferente enfoque programatico,
tienen la misa importancia funcional. Aun cuando se enfocan en temas funcionales
especificos, ambas ramas, la diplomatica y la consular, comparten caracteristicas
transversales genéricas.

Paralelamente, y como resultado de este cambio en la estructura del SEM, deberd
modificarse también su organizacion jerarquica. Este cambio se propone, desde
luego, sin menoscabo de ninguno de los derechos laborales adquiridos por los
funcionarios con anterioridad. En primer lugar, la separacion que propongo de la
actual rama diplomatico-consular en dos requerira una reevaluacion del desarrollo

de la carrera de todos los funcionarios para, con base en su experiencia, perfil y
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preferencia profesional, incorporarlos a una u otra de las nuevas ramas. En
segundo término, la incorporacion de la rama técnico-administrativa a la nueva
rama consular habra de suponer una homologacion lateral del personal, tanto en el
rango como en el nivel salarial. En tercer lugar, los rangos y los niveles
escalafonarios de ambas ramas, la nueva rama diplomatica y la nueva rama
consular, deberan denominarse con la misma nomenclatura y tener procesos de
ascenso equiparables. Por supuesto, miembros de cualquiera de ambas ramas
podran acceder al maximo nivel escalafonario (embajador) o a detentar el cargo de
cénsul general o cénsul de carrera, si su capacidad de liderazgo y trayectoria asi
lo justifica.

7- De manera conjunta con lo propuesto anteriormente, se recomienda modificar la
normatividad y las practicas administrativas aplicables para establecer areas de
especializacion  funcional en el esquema de desarrollo de carrera
(“dimensiones”)."® Se sugiere que el punto de partida emprender la categorizacion
de estas dimensiones sea una reformulacion con caracteristicas prospectivas de
las funciones identificadas en este estudio. Una primera propuesta seria
considerar la pertinencia de las siguientes siete dimensiones:

a. Administracién y tecnologias de la informacién.
b. Cooperacién y diplomacia publica.

c. Documentacion.

d. Econdmico-comerciales y de promocion.

e. Multilateral y de la nueva agenda.

f. Politica.

g. Proteccién y comunidades.

135 E| esquema que presento tiene ciertas similitudes a los tracks de carrera del servicio exterior
estadounidense, donde existen cinco areas basicas de desarrollo profesional: la consular, la
econdmica, la administrativa, la politica y la de diplomacia publica.
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Dada la naturaleza multifuncional de las actividades realizadas por las RME, las
dimensiones de carrera propuestas se integraran transversalmente de manera
natural a las actividades desempefiadas por los miembros de las dos ramas
propuestas. Esto se debe a que en todas y cada una de las RME hay necesidades
de especialistas en las areas de especializacién funcional mencionadas. Cabe
subrayar que la “dimensién” de carrera adoptada, o la rama a la que se pertenece,
no debe predisponer el rango escalafonario al que se pueda llegar, sino
simplemente ha de orientar el tipo de desarrollo de carrera que tendra el
funcionario; es decir, cualquier miembro, independientemente de la dimension de
carrera que adopte o de la rama a la que pertenezca, podra acceder al maximo
nivel escalafonario y ser titular de una RME.

8- Para que los programas de rotacién del personal del SEM en el exterior sean mas
efectivos, se propone comenzar por reevaluar y actualizar las plantillas funcionales
de todas las RME y, siguiendo la légica de las dimensiones de carrera propuesta,
elaborar un catédlogo unico de funciones que permita empatar las capacidades y
habilidades del miembro del SEM con la descripcidon de funciones del puesto. Asi,
la adscripcion y la asignacién del cargo del funcionario debera tomar en cuenta su
area funcional de especializacion (dimensidn) para ligar la racionalidad del traslado
con su esquema de desarrollo de carrera.'®

9- En lo que se refiere a los traslados hacia México, la propuesta es que se disefien
politicas de administracién de personal que generen incentivos y mejoren las

condiciones en que se dan los movimientos de los miembros del SEM que retornan

136 Adicionalmente, y para reducir el impacto negativo de los cambios de adscripcién en el plano de
la economia familiar, debera considerarse un mecanismo de soporte que facilite que los cényuges
de los miembros del SEM pueden acceder a un empleo formal, de manera legal, en el exterior. En
este contexto, se propone se negocien ya sea acuerdos bilaterales de trabajo o acuerdos
reciprocos de facto con el mayor nimero de paises posibles.
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al pais. Ejemplos de este tipo de incentivos pueden ser una asignacion de
funciones que claramente fortalezca el desarrollo de carrera del funcionario,
capacitacion adicional en su area de especializacion funcional e, incluso (tomando
en cuenta tanto las condiciones salariales prevalecientes y el sistema actual de
homologacién de plazas para los miembros del SEM que regresan a México, a los
que nos referimos anteriormente), se propone que se otorgue un ascenso
automatico al nivel superior inmediato si es el primer retorno del funcionario a

Mexico y si su rango jerarquico es de los niveles inferiores del escalafén.

Si se adoptaran estas dos propuestas relacionadas con el PROSEM, realmente
dotaria a este ejercicio de un caracter “robusto”. Con esto, lo que entiendo es que los

programas de traslado fortalezcan, efectivamente, la politica exterior del pais.

10- En lo que se refiere a los procesos de reclutamiento y seleccidén del personal del
SEM, se sugiere que, una vez que se hayan instrumentado las propuestas
anteriores, se eleven los estandares de los examenes de admision de primer
ingreso y que su contenido se reoriente para incluir temas relevantes de cada una
de las dimensiones de carrera propuestas.

11- En materia de capacitacion, se recomienda que el IMR disefie un mecanismo
periédico de recertificacion de habilidades que se convierta en un elemento central
de evaluacion para medir el desempeno del funcionario, asi como para considerar
sus méritos de ascenso escalafonario. Adicionalmente, se recomienda adoptar,
como mecanismo de capacitacion cuando el funcionario regresa a México, un
esquema de asignaciones temporales a otras instancias de gobierno, no sélo del
poder ejecutivo, sino también del legislativo y gobiernos estatales o municipales.
Incluso podria también pensarse en considerar opciones como el sector privado u

organismos no gubernamentales. Desde mi punto de vista, esto podria beneficiar a



151

la Cancilleria en su funcion como coordinadora de la politica de “techo Unico” en
las RME. En el mismo orden de ideas, para facilitar el proceso de ser trasladado
hacia una adscripcién en el exterior, se sugiere que la capacitacién incluya cursos
de induccion para familiarizar a los miembros del SEM y a sus familias con el
entorno que encontraran cuando arriben a la nueva adscripcion.

12- Finalmente, en relacion con el sistema de ascensos en el SEM, se propone adoptar
un esquema que otorgue la oportunidad de presentar examen de ascenso a los
miembros de todos y cada uno de los rangos escalafonarios. Esto con el fin de que
el mecanismo de promocion ofrezca verdaderamente igualdad de oportunidades a

todos los miembros en un ambiente de competencia abierto y transparente.

Para concluir este estudio s6lo me resta decir que reconozco de antemano que
seguramente todas y cada una de estas recomendaciones generara preguntas oportunas
en relacién con su pertinencia, el proceso de adopcién e instrumentacidn; sin embargo,
tales interrogantes exceden los objetivos del presente trabajo y, por mi parte, quedo muy
satisfecho con la posibilidad de presentarlas aqui como mi contribuciéon sobre cuestiones

que, estoy convencido, es indispensable incluir en el debate.
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Epilogo

A casi un ano de haber determinado el tema de estudio presentado y de haber definido la
ruta critica de investigacion a seguir, el capitulado y las conclusiones de este trabajo se
terminaron de redactar el 28 de febrero de 2018. Dos semanas més tarde, el 13 de marzo,
se presentdé en el Senado un nuevo proyecto de iniciativa para modificar la Ley del
Servicio Exterior,'” mismo que fue aprobado por el pleno del Senado el 20 de marzo para
ser turnado a la Camara de Diputados. En esta instancia, tanto la Comision de Relaciones
Exteriores como el pleno aprobaron el 22 de marzo la iniciativa, cuyo edicto fue dado a
conocer el 26 de marzo. Finalmente, el 18 de abril se promulg6 el Decreto de Reforma a
la Ley del Servicio Exterior Mexicano, mismo que fue publicado en el Diario Oficial de la

Federacion el 19 de abril .38

Dado que esta nueva Ley del SEM modifica sustancialmente los términos
establecidos en la ley vigente, mismos que datan de las modificaciones promulgadas el 1
de junio del 2016 a la Ley del SEM de 1994 y, que desde luego implica también que se
tendran que realizar en fecha préxima importantes adecuaciones al Reglamento de la Ley
en vigor (documento expedido apenas el pasado 28 de abril del 2017) decidi incluir en

este epilogo mis comentarios con respecto de las reformas propuestas.

Dos consideraciones me llevaron a adoptar esta decision: 1) la orientacion de las
reformas representa lo que la propia Cancilleria considera necesario para robustecer al
Servicio Exterior en funcion de los objetivos de politica exterior de México; y 2) el
contenido de la nueva ley confirma las premisas fundamentales sostenidas en esta tesis:

a. la necesidad de fortalecer la politica exterior a través de modificaciones estructurales

137 Senado de la Republica, Proyecto de iniciativa de ley: decreto por el que se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de la Ley del Servicio Exterior Mexicano, 13 de marzo de 2018.
138 [ ey del Servicio Exterior Mexicano, Diario Oficial de la Federacién, 19 de abril de 2018.
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dentro del SEM, y b. la necesidad de redefinir las politicas de administracién de personal
para generar condiciones que propicien un 6ptimo desarrollo profesional de los miembros

del Servicio.

Como he documentado a lo largo del presente estudio, el fortalecimiento de la
politica exterior y del SEM requiere un cambio integral en las politicas de administracién de
recursos humanos con las que cuenta el Servicio, asi como en la manera en que se
estructura el actual sistema de desarrollo de carrera. En mi opinién, el diagnéstico que dio
pie a las modificaciones del marco regulatorio no sélo es correcto y esta perfectamente
alineado con el contenido de este trabajo, sino que, ademas, valida varias de sus

conclusiones, si bien, probablemente no refleja el alcance de todas sus propuestas.

Dicho esto, sin embargo, al momento de escribir estas lineas mi impresion es que
el recientemente aprobado capitulado de la nueva Ley, y las modificaciones que se prevé
seran adoptadas en los proximos meses, cuando se concluya la elaboracién de un nuevo
Reglamento de la Ley del SEM y de un nuevo esquema de plan de carrera,' éstas se
quedaran cortas ya que no corrigen algunos de los males endémicos que, de fondo,
debilitan al Servicio Exterior. Temo incluso que en algunos casos tendran efectos
opuestos a lo que en las conclusiones de esta tesis se ha planteado que deberia ser el
objetivo institucional a lograr: asegurar condiciones adecuadas para que las politicas de
administracion de recursos humanos realmente sean una herramienta que fortalezca la
politica exterior al alinear el plan de carrera de los miembros del SEM, asi como sus
practicas y procedimientos administrativos y funcionales como cuerpo profesional, con los

objetivos institucionales de la Cancilleria. Mi impresion de la reforma adoptada la

139 La Ley establece que en un término de 180 dias contados a partir de su entrada en vigor, se debera
elaborar un nuevo plan de carrera del SEM, y que el Ejecutivo Federal debera realizar las adecuaciones
necesarias al Reglamento de la Ley del Servicio Exterior Mexicano en el mismo plazo. Desde luego,
tanto el plan de carrera como el Reglamento tendran que estar alineados con los preceptos adoptados
en la Ley.
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resumiria de la siguiente manera: diagndéstico acertado, medicina efectiva pero
insuficiente y, tratamiento de mediano y largo plazo, equivocado. A continuacion, entro en

materia.
El diagndstico realizado

La exposicién de motivos generales que hace la iniciativa presentada ante el Congreso de
las razones que justifican la reforma aprobada son una clara muestra de que existe un
reconocimiento en la Cancilleria de la necesidad de modificar el sistema de desarrollo de
carrera del SEM actual mediante el disefio de un nuevo plan de carrera que actualice y
perfeccione los mecanismos de seleccidn, formacion, evaluacion, ascenso y rotacion del
personal, para ajustarlo a los retos que presenta el actual entorno global para la
consecucion de los objetos de politica exterior. En particular, se reconoce también la
importancia de que el PROSEM opere con base en un método que tome en cuenta
consideraciones geograficas y de especialidad tematica, argumentos centrales

presentados a lo largo de este trabajo.

La propuesta de elaborar un nuevo plan de carrera y de incorporar su légica
funcional y operativa tanto en el nuevo Reglamento previsto como en las normas internas
aplicables que necesariamente tendran que adecuarse, constituye también un
reconocimiento de la urgencia de establecer condiciones para que los miembros del
Servicio Exterior tengan mayor certidumbre y control sobre la planeacién y predictibilidad
de su desarrollo profesional. En este sentido, los argumentos que se plantearon para
justificar la reforma adoptada perecerian apuntar a que el diagnéstico realizado en la
Cancilleria partio, al igual que el andlisis presentado en el cuerpo de este trabajo, de la
identificacion y el reconocimiento de la necesidad de reforzar, a través de cambios en su
marco regulatorio y practicas de administracién de recursos humanos, el compromiso

reciproco que define las relaciones entre la Secretaria y los miembros del SEM. De esta
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manera, se confirma nuestra propuesta de que la estructura y organizacion del SEM debe
estar mejor alineada con los objetivos institucionales de la SRE para fortalecer la politica

exterior del pais.

En términos generales, la nueva Ley contiene, ademas, importantes avances en
lo que se refiere a algunos de los beneficios a los que tiene derecho el personal del SEM.
Todos apuntan a un fortalecimiento del compromiso de la institucion para con los

miembros de carrera.

Son de hacer notar, en materia de las condiciones de retiro, el incremento en la
edad limite de jubilacién (pasa de 65 a 70 afos), un aumento a la compensacién derivada
de los anos de servicio del jubilado (pasa de 24 a 36 meses con base en el Ultimo sueldo
recibido) y un apoyo complementario a la pensién (mismo que podra ser por el
equivalente de hasta 50% de la pension correspondiente, definida en los términos de la
Ley del I1SSSTE). '™ Lamentablemente, la falta de cuidado al redactar la reforma se
evidencia en la omision de definir como operara la retroactividad de la ley en beneficio del
personal que esta ya jubilado o del personal que se encuentra en etapa de prejubilacion
(o por entrar en ella) durante el lapso de tiempo comprendido entre la publicacion de la ley
y la entrada en vigor del Reglamento. Esto seguramente creara problemas administrativos
para los funcionarios que se encuentren en esta situacion y abre un espacio para la
interposicion de demandas en contra de la Cancilleria por parte de los miembros del SEM

afectados negativamente por este hecho.

Asimismo, en el area de la familia se establecen nuevos o mayores apoyos
econdmicos para la educacién de los hijos de los miembros del SEM que trabajan en el
exterior (ayuda para el pago de guarderia, educacion preescolar, educacién basica, media

y media superior), ayuda adicional para educacién especial de los dependientes

140 Ley, op. cit., art. 55 y 55-Bis.
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econdémicos que tienen alguna discapacidad, reconocimiento a los derechos de las
parejas que viven bajo el régimen de concubinato, y se introduce la figura de licencia de

paternidad.'#!

Finalmente, con respecto a la paridad de género, el texto de la reforma incorpora
un lenguaje mas incluyente que busca fomentar la participacién de mujeres dentro del
SEM y establecer condiciones de igualdad de género en los procedimientos disciplinarios
integrando, entre otras disposiciones, la nocion de acoso sexual y laboral como conducta

sancionable.#?
La medicina prescrita y el tratamiento adoptado

Como ya he mencionado, la intencién de reformar la Ley con el objetivo de fortalecer la
politica exterior a través de cambios en la normatividad vigente que modifiquen la
estructura organizacional del SEM y que establezcan mejores condiciones para el
desarrollo de carrera de sus miembros es por demas loable. Sin embargo, me parece que
la ruta trazada y las medidas propuestas para alcanzar ese objetivo resultan
cuestionables cuando se analizan con cuidado los detalles de la Ley. Si bien la propuesta
de adoptar medidas para generar un nuevo plan de carrera para los miembros del
Servicio Exterior debe ser bien recibida, algunas partes del articulado de la norma
propuesta, asi como omisiones que desde mi punto de vista presenta su contenido,
lamentablemente no sélo dejan mucho que desear, sino que, ademas, confirman vy
perpetuan vicios en la manera en que se ha estructurado y ha operado el SEM hasta la
fecha. Desde luego, habra que esperar a la elaboracién del Reglamento (se ha definido
un periodo maximo de 180 dias a partir de la publicacién de la Ley, con un plazo limite

para entrar en vigor del 1° de julio de 2019) para confirmar la anterior aseveracion, pero

141 Tbid, articulo 47.
142 amentablemente, la conceptualizacién de igualdad de género excluye a la comunidad LGBTQ.
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por lo pronto, y con base en lo que sabemos, es ya el contenido de la Ley, en lo que
puede leerse entre lineas, lo que contendra el Reglamento y en el analisis y conclusiones

presentadas en este estudio, aventuro las siguientes consideraciones.

Cambios en la estructura del SEM

Una de las modificaciones mas trascendentes de la reforma se refiere a la
reestructuraciébn de la rama técnico-administrativa. El cambio reduce y modifica la
denominacion de los rangos de esa rama de siete a cinco, reordenandolos de la siguiente
manera: Agregado Administrativo “D”,”C”, “B” “A” y Coordinador Administrativo. Esta
reducciéon en el numero de rangos incorpora y unifica en la nueva categoria la de
Agregado Administrativo “D”, al actual rango de técnico administrativo “C” y al personal
que ingrese al SEM en el futuro como Agregado Administrativo "D”. Asimismo, unifica la

categoria de Técnico Administrativo “A” a la de Agregado Administrativo “C”.'43

Esta reorganizaciébn contempla también, segin se ha dado a conocer
recientemente a los miembros del SEM, definir en el Reglamento de la Ley y en su plan de
carrera cuatro perfiles de especializacion tematica para rangos de Agregado
Administrativo “D”, “C”, “B” y “A”. Se ha informado en forma oficial que, tentativamente, se
estan considerando las siguientes categorias: 1. Administracion, 2. Asuntos consulares
(que comprende tanto las &reas de proteccién y asistencia consular como las de
documentacion consular), 3. Informética y 4. Transparencia y acceso a la informacion
(archivo).'** Se plantea, y es de hacer notar, que estaran en posibilidad de acceder al
rango de coordinador administrativo aquellos funcionarios que hayan adquirido los

conocimientos y habilidades necesarios para supervisar la totalidad de los perfiles.

143 ey, op. cit., articulo 5.

144 Secretaria de Relaciones Exteriores, “Sesion informativa sobre la iniciativa de reforma a la Ley del
SEM”, (videoconferencia) 14 de marzo de 2018. Recuperado de:
https://www.youtube.com/watch?v=i9yCtdtYWm8
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Este esfuerzo de redefinir perfiles de los funcionaros del SEM, reflejado en la nueva
Ley, confirma la validez de conclusiones de esta tesis en el sentido de la necesidad de
establecer areas de especializacion funcional en el esquema de desarrollo de carrera
(“dimensiones”). De hecho, los perfiles considerados a establecer tienen paralelismos con
al menos tres de las dimensiones aqui propuestas (administracion y tecnologias de la
informacion, documentacion, proteccién y comunidades). Sin embargo, a diferencia de mi
propuesta, lamentablemente no se consideran perfiles para temas tales como
cooperacion y diplomacia publica, econémico-comerciales y de promocién, multilaterales y
de la nueva agenda, o asuntos politicos. Temo, ademas, que el analisis que ha dado lugar
los perfiles considerados hasta el momento es mas resultado de la inercia burocratica que
de una cuidadosa reflexién para elaborar, como se ha propuesto en este estudio, un
verdadero catalogo de funciones de las plantillas funcionales de las RME. Por ultimo, hasta
donde se sabe, inexplicablemente no sbélo no se planea incluir las labores de los
funcionarios de la rama diplomatico-consular en la elaboracién de perfiles, sino que
tampoco se reconoce la integracion transversal que natural y cotidianamente existe en el
manejo de temas por parte de funcionarios que pertenecen a una u otra rama
indistintamente. Esto es un contrasentido para la correcta administracion de personal,
para la operacion de los programas de rotacidn y, por ende, para el esquema de

asignacioén de labores para los funcionarios laborando en las RME.

Como he postulado a lo largo de este estudio, la necesidad de modificar la
estructura de las ramas del SEM mediante cambios en la Ley del Servicio Exterior, su
Reglamento y la normatividad interna de la Cancilleria para fortalecer la politica exterior

es evidente.

Esta reforma constituye un reconocimiento de esta necesidad y es un avance en

ese sentido, lo cual celebro. Sin embargo, temo que tal modificacién, al no considerar
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perfiles para la rama diplomatico-consular en la Ley, indica que el Reglamento y el plan de
carrera se disefaran considerando, como hasta la fecha, que la politica consular es
secundaria y que las labores que realizan los funcionarios de la rama técnico-
administrativa son simplemente de apoyo, como si la proteccion y asistencia consular a
los nacionales y comunidades mexicanas radicados en el extranjero no fuera una parte
medular de la politica exterior de México; o como si la documentacion consular a
mexicanos y extranjeros no incidiera en cuestiones de seguridad nacional. Pareciera que
esta reforma considera —tanto en el plano bilateral como en el multilateral—, los temas
de politica y administracion migratoria, de defensa de los derechos humanos o de
cooperacion fronteriza, entre otras del area consular, como temas secundarios, “de
apoyo” a las actividades diplomaticas sustantivas, en la agenda de la politica exterior. Si
esta percepcién es equivocada, entonces, por qué no, como se ha propuesto en las
conclusiones de esta tesis, se establece en la recientemente promulgada Ley que, para
poder alinear realmente la estructura de la Cancilleria con sus objetivos institucionales
debe forzosamente de partirse del reconocimiento explicito (reflejado éste en el contenido
de la ley, de su Reglamento y de su plan de carrera) de que el Servicio Exterior esta
integrado en realidad por dos ramas (la diplomatica y la consular) que, a pesar de tener
diferente enfoque tematico, tienen la misma importancia funcional para la consecucion de
los objetivos de politica exterior; que ambas ramas son sustantivas y mutuamente
complementarias para el buen desempeno de la labor diplomatica de México en el
exterior; que ambas ramas, a pesar de enfocarse en tematicas funcionales especificas,
comparten caracteristicas transversales genéricas en el desempefno cotidiano de sus
funciones en todas y cada una de las RME. Los procesos de reclutamiento y seleccion,
capacitacion, evaluaciones, ascensos y rotacion de personal, asignacién de funciones v,
desde luego, remuneracién de todos los miembros del personal del SEM deberian de partir

de este reconocimiento.
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La Ley promulgada, y previsiblemente el Reglamento y plan de carrera que la
acompanaran, no atiende adecuadamente problemas basicos que tradicionalmente han
afectado al Servicio Exterior como cuerpo, debilitando la articulacién de la politica exterior.
En este sentido, como se argumenta mas adelante, la nueva Ley reproduce, tal vez sin

quererlo, varias de las deficiencias estructurales actuales del SEMm.

Por otra parte, ademas de la restructuracion de la rama técnico-administrativa, otro
cambio importante que incorpora la Ley en relacion con la actual organizacién del Servicio
Exterior lo constituyen las adecuaciones tanto a la estructura de la Comisién de Personal
como en el alcance de las funciones que tradicionalmente ha desempefiado. En primer
término, con respecto a su estructura, se promueve una mayor diversidad de participantes
en los procesos de toma de decision interna'*® y se amplian de cuatro a cinco el nimero
de subcomisiones, creandose la Subcomision de Andlisis y Perspectiva,’* la cual, segln
se plantea, estara a cargo de elaborar recomendaciones para la mejora continua del
Servicio Exterior. En segundo lugar, con respecto al alcance de las funciones de la
Comision, destacan replanteamientos en dos areas: el primero se refiere a la capacidad
otorgada a ese 6rgano para vincular el Servicio Exterior con otros organismos del sector
publico federal o local que cuenten con areas encargadas del desahogo de asuntos
internacionales, asi como con organizaciones de la sociedad civil o de la iniciativa
privada; '’ la segunda, la facultad de proponer tanto el plan de carrera que se va a

adoptar, como posteriores adecuaciones de éste en el futuro.'®

145 ey, op. cit., articulo 26-Bis.
146 Ibid, articulo 27-Bis.
147]bid, op. cit., articulo 26-Ter.
148 Ibid, articulo 26.



161

Cambios en el plan de carrera

Con la finalidad de lograr una mayor articulacién de los procesos de planeacion vy
desarrollo de carrera de los miembros de ambas ramas del SEM, la reforma introduce
explicitamente en el articulado de la nueva Ley la figura de plan de carrera,
considerandola como un mecanismo necesario para profesionalizar el Servicio, para que
sus miembros tengan certidumbre y certeza juridica sobre la planeacién y evoluciéon de su
desarrollo profesional, y para que exista un mayor coherencia entre su evolucion
profesional y los objetivos institucionales de la Cancilleria.*® Lo anterior confirma varios
de los supuestos contenidos en este estudio y pareceria apuntar hacia un fortalecimiento
del compromiso institucional en la Cancilleria con los miembros del SEM, asi como un
reconocimiento abierto de la conveniencia de actualizar las politicas y préacticas de
administracion de recursos humanos para fortalecer, asi, nuestra la politica exterior.
Habrd que esperar a la elaboracion del plan de carrera y la publicacién del nuevo
Reglamento de la Ley para ver si ésta suposicion se materializa pero, por lo pronto, hay

algunos indicios en la propia Ley que no parecen ser muy alentadores.

Ingreso (reclutamiento y seleccion)

En lo que se refiere al procedimiento de ingreso al Servicio Exterior, la nueva ley
determina que los requisitos para entrar a ambas ramas son los mismos, con la excepcion
del grado académico requerido para la rama diplomatico-consular. ' Lo anterior
constituye un reconocimiento implicito de que la Unica diferencia entre la rama técnico-
administrativa y la diplomatico-consular es realmente de caracter funcional; entonces, ¢,
por qué no homologar los rangos y sueldos de las dos categorias como se propone aqui?

Si la unica diferencia entre el ingreso a una y otra rama es el grado académico, ¢ por qué

149 Ibid, articulo 27-Ter.
150 Ley, op. cit., articulo 33.
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no establecer entonces que cualquier técnico administrativo que, ya estando en el
Servicio, obtenga ese grado (0 mejor aun, que sus habilidades sean certificadas por el
IMR) automaticamente sera considerado como miembro de la rama diplomatico-consular

y quedara homologado en el rango y sueldo que le corresponda?

Por otra parte, la nueva Ley reglamenta también la posibilidad de no realizar los
examenes de ingreso anualmente y deroga la disposicion anterior, que establecia un
limite de edad para ingresar. Ambos cambios parecerian ser menores o, incluso,
benéficos para los candidatos a ingresar mayores de 30 anos de edad, sin embargo, esta
percepcion se matiza si se toman en cuenta otras modificaciones en la Ley para normar
tanto el ingreso lateral como la asimilacién de personal que no es de carrera al Servicio
Exterior. Las nuevas disposiciones establecen dos vias de incorporacion al SEM. La
primera, el ingreso tradicional al Servicio como agregado diplomdtico a la rama
diplomatico-consular o, con la nueva nomenclatura, como agregado administrativo “D” a la
rama técnico-administrativa a la que ya me he referido. La segunda, el ingreso lateral, con
el rango de consejero, de personal temporal o asimilado de ambas ramas o de servidores
publicos de la SRE con una antigiiedad minima de 16 afos, que satisfagan los requisitos
correspondientes.’®' Esta disposicion es en mi opinién discriminatoria hacia los propios
miembros del SEM, ya que da la posibilidad de acceso a un rango superior a funcionarios
de la Cancilleria y al personal temporal o asimilado laborando en el exterior, que no es de
carrera, sin contemplar las mismas oportunidades para los miembros de su propia rama
técnico-administrativa, a los que limita a ingresar con un rango de tercer secretario,
siempre y cuando se cuente con una antigledad minima y con experiencia consular (ya
no digamos para los empleados locales laborando en RME, quienes ni si quiera se

consideran, legalmente, empleados de la Cancilleria).

151 Ley, op. cit., articulo 34.
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Si a lo anterior agregamos la disposicién incluida en la nueva Ley en el sentido de
que la Cancilleria podra nombrar personal temporal en hasta 18% de las plazas
autorizadas para el SEM en la Cancilleria' (lo cual representa un incremento con
respecto al 12% registrado en promedio durante los Ultimos aros, el cual previsiblemente
limitara todavia mas la disponibilidad de plazas para ascensos y para asignacion de
funciones de supervision para el personal de carrera), si consideramos que la propia Ley
indica la intencion de elaborar perfiles predeterminados que establezcan estandares para
el reclutamiento lateral ' y si tomamos en cuenta el efecto que ha tenido la ya
institucionalizada politica de “techo unico” en las RME, me parece que existe un alto riesgo
de que se esté debilitando simultaneamente al SEM como cuerpo al adquirir éste mas
rasgos de un sistema de carrera sema-abierto, en donde no sélo se permite, sino que se
fomenta la asimilacién temporal o permanente de altos funcionarios (con supuesta o
probada experiencia profesional especifica), reservando ciertas posiciones para
especialistas externos en detrimento de los miembros del cuerpo diplomatico. Si la
intencién de la nueva Ley es fortalecer la politica exterior mediante el robustecimiento del
SEM, estas medidas resultan controvertidas. No estoy aqui juzgando si la estrategia es o
no la adecuada, o si le evolucién del Servicio Exterior Mexicano deberia ir en una u otra
direccidén; simplemente me preocupa que un tema tan trascendente para la politica
exterior de nuestro pais no se discuta mas abierta y ampliamente y, peor aun, que en el

discurso publico ni siquiera se reconozca.

152 Tbid, articulo 7.
153 [bid, articulo 34 y articulo Cuarto transitorio.
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Capacitacion

En materia de capacitacion, la nueva Ley es poco especifica. Por el momento, la Unica
disposicion a destacar es la que se refiere a los cursos que, en materia de politica exterior
y actividades diplomaticas, ofrecerda el IMR a quienes sean designados como
embajadores o consules generales y no pertenezcan al Servicio Exterior.'>* Habra que
esperar la publicacién del Reglamento a la Ley y el plan de carrera para conocer el detalle
de lo que se propondra y evaluarlo a la luz de las consideraciones incluidas en este

estudio.

Ascensos y evaluaciones de desemperio

Son diversas las disposiciones de la nueva Ley que, directa o indirectamente, impactan
los procesos de evaluacidn del personal del SEM. Algunos cambios son procedimentales
(como la eliminacién del examen de media carrera y de la evaluacién quinquenal) y su
sustitucién por una evaluacién de desempeno, que se anticipa como integral y continuo,
pero cuya metodologia y detalles son, hasta el momento, desconocidos, ya que tal

evaluacion de desempeiio estara definida en el plan de carrera.'®

Sin embargo, con respecto a los procedimientos de ascenso, se desprenden del
articulado de la nueva Ley dos cuestiones de fondo (una positiva y otra negativa) que, por
su trascendencia y su relacion con las premisas discutidas en este trabajo, es conveniente
destacar aqui. La primera —Ila positiva— surge de un cambio de redaccién en el articulo
37, inciso C de la Ley, al modificar el antiguo texto que definia que, para ascender de
rango y en igualdad de circunstancias, se tomaria en cuenta la “antigiedad” (absoluta y
relativa) del funcionario, para establecer que ahora seran la “experiencia” y la antigiedad

en el rango y en el servicio las consideraciones definitorias. Este cambio debe ser bien

154 Tbid, articulo 20.
155 Ibid, articulo 40.
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recibido, pues apunta a una revaloracion de habilidades y conocimientos adquiridos como
parametros para evaluar el mérito. La segunda —Ila negativa— proviene de otra seccion
del mismo articulo en la cual se limita aun mas la posibilidad para los miembros de la
rama técnico-administrativa de ascender por medio de un examen.'® Con la nueva
reglamentacion, cuatro de los cinco rangos esa rama estan sujetos a que sus ascensos se
evallen solamente con el proceso de revisidbn de expediente, no mediante un examen
(sélo se abre la posibilidad de examen para quienes estén en posicidon de ascender al
rango de coordinador administrativo). Como se argumento en el cuerpo de esta tesis, para
que el proceso de ascenso ofrezca verdaderamente igualdad de oportunidades para todos
los miembros del SEM, el mecanismo debe ser abierto, transparente y basado en la

competencia en igualdad de circunstancias.

Rotacion

La nueva Ley introduce cambios importantes para el sistema de rotacion del personal del
SEM. No solamente se redefinen los tiempos maximos y minimos de adscripcion para los
funcionarios (tanto en el extranjero como en el pais), sino que también se determina que
el Reglamento de la Ley debera establecer esquemas para favorecer una equilibrada
rotacidbn del personal de carrera, entre areas geograficas diversas y —ésta es la
innovacién— con criterios de especializacién tematica, tal y como se sugiere en las
recomendaciones de este trabajo. Sin embargo, y he aqui el gran problema: por la
manera en que la Ley ha modificado la estructura del SEM y la forma parcial en que se ha
planteado la definicién de perfiles de carrera (sélo para la rama técnico-administrativa, sin
incluir la diplomatico-consular) y la forma en que se piensa estructurar tanto el proceso de
evaluacion como los mecanismos de ascensos, anticipo que la colocacion y asignaciéon de

cargo y de funciones a desempenfiar en las RME no se realizaran con criterios que busquen

156 [bid, articulo 37.
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una efectividad o eficiencia, sino que mas bien profundizara el patron de desigualdad
entre los miembros de ambas ramas basado en la idea, en mi opinién equivocada, de que
las labores desempefiadas por los miembros de la rama técnico-administrativa son,
simplemente, labores de apoyo. En este contexto, casi puedo anticipar que, con base en
el futuro plan de carrera y la planteada definicién de perfiles, los cargos de supervision
tenderan a concentrarse mas en las manos de funcionarios de la rama diplomatico-
consular y en servidores publicos temporales u homologados. Los miembros del SEM de la
rama técnico-administrativa seran crecientemente relegados a las labores que en el

pasado desarrollaban los empleados locales.

Dicho todo lo anterior y en el marco del trabajo realizado, s6lo me resta destacar
cuatro elementos adicionales que, desde mi punto de vista, minan el alcance y
potenciales beneficios de la nueva Ley: 1) Aunque el concepto vuelve a aparecer en el
articulado, no se define el concepto de “necesidades del servicio”. 2. En ningun momento
se hace mencion de que se piense incluir a las areas encargadas del manejo de personal
en los procesos de planeacion. 3. No solamente no se habla de homologar
transversalmente cada uno de los rangos de las ramas de la rama diplomatico-consular
con los que podrian corresponder en la rama técnica-administrativa, sino que se percibe
la intencién de remarcar una diferencia jerarquica (y desde luego, salarial) entre ramas. Lo
anterior no soluciona ni los endémicos problemas que tiene el PROSEM ni las dificultades
para una asignaciéon de cargos y funciones en las RME; y, 4. La estructura de rangos y la
movilidad escalafonaria siguen siendo utilizados como mecanismos de administracion de

la escasez presupuestal y de plazas, en menoscabo del SEM y de la politica exterior.

Para concluir, reitero lo antes dicho sobre la reforma a la Ley: diagndstico
acertado, medicina efectiva pero insuficiente y, tratamiento de mediano y largo plazo,

equivocado.
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ANEXOS

Anexo 1: Articulo 94 del Reglamento de la Ley del Servicio
Exterior

I. La Direccién General, dara a conocer en enero de cada ano, los nombres del Personal
de Carrera cuyo término de comision se cumplira en ese afo y, por ende, sean
susceptibles de ser trasladados, y la lista de las vacantes que se produciran en las
Representaciones, asi como en la Secretaria, a fin de que los interesados puedan
expresar durante el mes de febrero sus preferencias indicando hasta cinco opciones.
Asimismo, podran indicar las areas geografica o tematica de su interés, las cuales serian
consideradas en caso de que no puedan ser trasladados a alguna de las Adscripciones

seleccionadas en sus primeras cinco opciones.

Il. En la lista de personal sujeto a rotacion, la Subcomisién de Rotacion podra incluir a
aquellos miembros del Personal de Carrera que, sin haber cumplido los plazos de
Adscripcion, asi lo solicite el interesado o el Jefe o Titular de Representacion o unidad
administrativa, por causas justificadas a juicio de la Subcomision. [...] Para la elaboracién
de la lista de personal sujeto a rotacidon, se tomaran en consideracion las funciones a
desarrollar, el perfil profesional para el puesto, los idiomas a utilizar y la situacion familiar,
como caracteristicas deseables que deberan cumplir los aspirantes, para lograr ser
considerados en la asignacién de las vacantes que existen o que se produzcan con

motivo de la rotacion.
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[ll. Se buscara favorecer un equilibrio entre rotacion geografica y especializacion tematica
de los miembros del Servicio Exterior de carrera, sujetando las comisiones a alguna de las
siguientes temporalidades:

a) Adscripcion de cuatro anos, salvo lo dispuesto en los incisos b) y c) siguientes;

b) Adscripcion por tres afos en Representaciones donde se reciba el beneficio de la
semana sanitaria de conformidad con el articulo 100 de este Reglamento;

c¢) Adscripciones por dos afnos en ciudades consideradas de vida dificil de conformidad
con el articulo 95 de este Reglamento, y

d) Las Adscripciones en la Secretaria no podran ser menores a dos afos ni mayores a

seis anos.

IV. La Subcomisién de Rotacion tomara en cuenta la situacién personal o familiar de los
miembros del Servicio Exterior sujetos a traslado en el marco del programa anual de

rotacion.

V. El Personal de Carrera o los Jefes o Titulares de Representaciones o unidades
administrativas de la Secretaria donde se encuentre adscrito podran solicitar que el plazo
establecido en los incisos anteriores se reduzca o extienda por un afo maximo. La
Subcomisién de Rotacion examinara las razones que motiven la solicitud para determinar

su procedencia.

VI. El Personal de Carrera al término de su comision no podra ser trasladado nuevamente
a la ciudad de su anterior Adscripcion en el exterior, salvo cuando no exista personal
especializado para cubrir una funcion especifica en dicha Representacion a juicio de la

Comisién de Personal;
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VIl. La Comisién de Personal sometera al Secretario las recomendaciones de los
traslados del personal del Servicio Exterior, con el objeto de que aquéllos que hayan sido
debidamente acordados, se notifiquen personalmente a los interesados cuando menos
tres meses antes de la fecha en que deba llevarse a cabo, procurando que sea durante
los meses de julio y agosto, asi como conciliar las necesidades del Servicio Exterior con
los calendarios escolares de los hijos de los servidores publicos y demas empleados

trasladados.

VIII. Por necesidades del servicio, a juicio de la Comisién de Personal, podran efectuarse
traslados fuera del programa anual de rotacién. En casos excepcionales, el presidente de
la Comisién de Personal podra someter directamente a consideracién de la Comision, e
incluso a recomendacién del Secretario, casos de traslado dentro y fuera del programa de
rotacién. En los casos de recomendaciones al Secretario a que se refiere el parrafo
anterior, el Presidente de la Comisién de Personal debera informar a los miembros de la
misma, en la sesion inmediatamente posterior, que realizd tales recomendaciones de
manera directa. El personal que se niegue a cumplir una orden de traslado causara baja
del Servicio Exterior, en términos de lo dispuesto por el articulo 53-BIS, fraccion IV de la

Ley.
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Anexo 2: Estructura organica basica de la Secretaria de
Relaciones Exteriores

Oficinas centrales: Oficina del secretario, Subsecretaria de Relaciones Exteriores;
Subsecretaria para América del Norte; Subsecretaria para América Latina y el Caribe;
Subsecretaria para Asuntos Multilaterales y Derechos Humanos; Oficialia Mayor;
Consultoria Juridica. Direcciones Generales: |. De Protocolo; Il. De Coordinacion Politica;
lIl. De Comunicacion Social; IV. Para Africa y Medio Oriente; V. Para Asia-Pacifico; VI.
Para Europa; VII. Para América del Norte; VII bis. De Asuntos Especiales; VIIl. De
Proteccién a Mexicanos en el Exterior; IX. De Servicios Consulares; X. Del Proyecto de
Integracion y Desarrollo de Mesoamérica; XI. Para América Latina y el Caribe; Xll. De
Organismos y Mecanismos Regionales Americanos; Xlll. Para Temas Globales; XIV. Para
la Organizacién de las Naciones Unidas; XV. De Derechos Humanos y Democracia; XVI.
De Vinculacion con las Organizaciones de la Sociedad Civil; XVII. Del Servicio Exterior y
de Recursos Humanos; XVIII. De Programacion, Organizacion y Presupuesto; XIX. De
Asuntos Juridicos; XX. De Bienes Inmuebles y Recursos Materiales; XXI. De
Delegaciones; XXII. De Tecnologias de Informacion e Innovacion; XXIll. De Cooperacion
Educativa y Cultural; XXIV. De Cooperacion y Promocién Econémica Internacional; XXV.
De Cooperacion y Relaciones Econdmicas Bilaterales, XXVI. De Cooperacion Técnica y
Cientifica, y XXVII. Del Acervo Histérico Diplomatico. Organos Administrativos
Desconcentrados: |. El Instituto Matias Romero; Il. El Instituto de los Mexicanos en el
Exterior, y Ill. La Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo. Las
Secciones Mexicanas de las Comisiones Internacionales de Limites y Aguas: |. Entre
México y Estados Unidos, y Il. Entre México y Guatemala, y entre México y Belice. Las

Delegaciones. Organo Interno de Control.

Fuente: Reglamento Interior de la SRE (Diario Oficial de la Federacién, 8 de enero de 2009,
reformado el 30 de septiembre de 2013).
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Anexo 3: Representaciones de México en el Exterior

Embajadas: Alemania, Arabia Saudita, Argelia, Argentina, Australia, Austria, Azerbaiyan,
Bélgica, Unién Europea, Belice, Bolivia, Brasil, Canada, Chile, China, Colombia, Corea,
Costa Rica , Cuba, Dinamarca, Ecuador, Egipto, El Salvador, Emiratos Arabes Unidos,
Espana, Estados Unidos, Etiopia, Federacion de Rusia, Filipinas, Finlandia, Francia,
Ghana, Grecia, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Hungria, India, Indonesia, Iran,
Irlanda, Israel, Italia, Jamaica, Japdn, Jordania, Kenia, Kuwait, Libano, Malasia,
Marruecos, Nicaragua, Nigeria, Noruega, Nueva Zelandia, Paises Bajos, Panama,
Paraguay, Peru, Polonia, Portugal, Qatar, Reino Unido, Republica Checa, Republica
Dominicana, Rumania, Santa Sede, Santa Lucia, Serbia, Singapur, Sudafrica, Suecia,

Suiza, Tailandia, Trinidad y Tobago, Turquia, Ucrania, Uruguay, Venezuela, Vietnam.

Misiones: Mision Permanente OCDE, Mision Permanente OEA, Mision Permanente Ol,
Mision Permanente ONU, Mision Permanente UNESCO, Mision Permanente OACI,

Mision Permanente FAO, Misién Permanente OPANAL.

Oficinas de enlace: Estrasburgo, Palestina, Taiwan.

Consulados generales: Atlanta, Austin, Barcelona, Boston, Chicago, Dallas, Denver, El
Paso, Guangzhou, Hong Kong, Houston, Laredo, Los Angeles, Miami, Montreal, Nogales,
Nueva York, Phoenix, Raleigh, Rio de Janeiro, Sacramento, San Antonio, San Diego, San

Francisco, San José, San Juan, Sao Paulo, Shanghai, Toronto, Vancouver.



172

Consulados de carrera: Albuquerque, Alaska, Boise, Brownsville, Calexico, Calgary, Del
Rio, Detroit, Douglas, Eagle Pass, Estambul, Filadelfia, Frankfurt, Fresno, Indianapolis,
Kansas, Las Vegas, Leamington, Little Rock, Mc Allen, Melbourne, Milan, Milwaukee,
Nueva Orleans, Omaha, Orlando, Oxnard, Portland, Presidio, Quetzaltenango, Saint Paul,
Salt Lake, San Bernardino, San Pedro Sula, Santa Ana, Seattle, Tecun Uman, Tucson,

Yuma y, por ultimo, Winnipeg.

Fuente: Secretaria de Relaciones Exteriores. Recuperado de https://directorio.sre.gob.mx/



https://directorio.sre.gob.mx/

173

Anexo 4: Encuesta

Investigacién para tesis de licenciatura en Relaciones Internacionales
Encuesta a miembros del SEM adscritos en Representaciones de México en el Exterior.

Qué tal, querido miembro del SEM; me dirijo a ti porque estoy escribiendo mi tesis de
licenciatura (Relaciones Internacionales) y, como parte de la misma, me gustaria conocer
tu opinién acerca algunos de los aspectos de manejo de personal de la SRE. La encuesta
es andénima, de opcién multiple y sus hallazgos seran incluidos en mi trabajo en forma
agregada. Sin embargo, el numero de personas que estoy contactando es limitado (la
muestra es pequena) por lo que tus respuestas son de verdad valiosas para mi
investigacion. ¢ Podrias ayudarme con tu experiencia y un poco de tu tiempo? Te aseguro

que no tardaras mas de unos minutos en contestar. jGracias!

Pregunta 1

De manera general puedo decir que los esquemas de seleccion e ingreso, de
capacitacion, de ascenso, de asignacion de responsabilidades y funciones a realizar y de
compensacion salarial de la Cancilleria son los adecuados para fomentar un pleno

desarrollo de carrera dentro del SEM.

A) Totalmente de acuerdo

B) De acuerdo

C) Neutral, ni de acuerdo ni en desacuerdo
D) En desacuerdo

E) Totalmente en desacuerdo
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Pregunta 2

Ordene la importancia que, en su opinion, tiene cada uno de estos factores para que
usted, como miembro del SEM, pueda tener un desarrollo pleno en su carrera profesional

dentro del Servicio Exterior

(Por favor, asigne el numero 1 al factor mas importante y 5 al menos importante).

Adecuados esquemas de seleccion e ingreso

Acceso a programas de capacitacion y entrenamiento

Oportunidades de ascenso

Asignacion de responsabilidades y funciones a realizar

Adecuada compensacion salarial

Pregunta 3

La manera en que se determina la asignacién de mis funciones en la oficina toma en

cuenta las habilidades tematicas y experiencia con la que cuento.

A) Totalmente de acuerdo

B) De acuerdo

C) Neutral, ni de acuerdo ni en desacuerdo
D) En desacuerdo

E) Totalmente en desacuerdo
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Pregunta 4

Dentro de las labores que desempefio y bajo mi propia responsabilidad puedo tomar

decisiones de manera autbnoma con base en mi propio criterio y experiencia.

A) Totalmente de acuerdo

B) De acuerdo

C) Neutral, ni de acuerdo ni en desacuerdo
D) En desacuerdo

E) Totalmente en desacuerdo

Pregunta 5

Siento que como individuo la Cancilleria valora, reconoce y recompensa la contribucién de

mi trabajo a los objetivos de la politica exterior de mi pais.

A) Totalmente de acuerdo

B) De acuerdo

C) Neutral, ni de acuerdo ni en desacuerdo
D) En desacuerdo

E) Totalmente en desacuerdo



176
Pregunta 6

Las acciones en materia de administracién de recursos humanos que implementa la
Cancilleria tienen como prioridad el ofrecer condiciones de trabajo adecuadas para que
cada uno de los miembros del SEM pueda desempeniar sus labores de manera éptima en

funcién de las prioridades y los objetivos de politica exterior de México.

A) Totalmente de acuerdo

B) De acuerdo

C) Neutral, ni de acuerdo ni en desacuerdo
D) En desacuerdo

E) Totalmente en desacuerdo

Pregunta 7

La disposicién de la Cancilleria para escuchar la opinién de los miembros del SEM en los
asuntos que le competen se ve reflejada en que su punto de vista influye de manera
regular y efectiva en el proceso de toma de decisibn en materia de politicas

administracion de personal.

A) Totalmente de acuerdo

B) De acuerdo

C) Neutral, ni de acuerdo ni en desacuerdo
D) En desacuerdo

E) Totalmente en desacuerdo
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Pregunta 8

Las politicas de recursos humanos y las acciones de manejo de personal confirman que
a los miembros del SEM se nos considera como el recurso mas valioso con que cuenta la

Cancilleria para la consecucion de su misién y objetivos.

A) Totalmente de acuerdo

B) De acuerdo

C) Neutral, ni de acuerdo ni en desacuerdo
D) En desacuerdo

E) Totalmente en desacuerdo

Pregunta 9

El compromiso que como miembro del Servicio Exterior tengo para con la Cancilleria se
ve correspondido por el compromiso que esta institucién tiene conmigo para procurarme
las condiciones necesarias para alcanzar un éptimo desempenfo laboral y para fomentar

mi pleno desarrollo profesional.

A) Totalmente de acuerdo

B) De acuerdo

C) Neutral, ni de acuerdo ni en desacuerdo
D) En desacuerdo

E) Totalmente en desacuerdo
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Pregunta 10
¢,A qué rama del Servicio Exterior pertenece usted?
Diplomatico-consular

Técnico-administrativa
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