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La politica y la
reglamentacion de las
empresas transnacionales
en México

VAN R. WHITING JR.

Las empresas transnacionales, esas grandes compafiias que operan insta-
laciones manufactureras por todo el mundo, rara vez son vistas con im-
parcialidad; o son la esencia del demonio personificado, matan nifios vy
compran igualmente congresistas y dictadores, o son los acosados y ca-
Dlados héroes de los tiempos modernos que dan eficiencia y avances tec-
nolégicos a un mundo ingrato.

Los gobiernos, en particular los del Tercer Mundo, a menudo son vistos
del mismo modo o como paladines del pobre contra la rapacidad del ex-
tranjero, o como insensatos o maliciosos burdcratas deseosos de expropiar
¢ alentar cualquier reglamento para complicar la vida de los honesios
empresarios.

En México no faltan quienes participan de estos puntos de vista. No
desconocen las expropiaciones y la reglamentacién de la inversién extran-
jera se toma en serio. Sin embargo, a pesar de ello, las empresas extran-
jeras proliferan en México y tienen una relacién pragmética con el go-
bierno. Este estudio se refiere a las reglamentaciones mexicanas sobre la
inversién extranjera, la transferencia de tecnologia y sobre patentes y
marcas, para comprender mejor las interacciones entre las empresas trans-
nacionales, las empresas nacionales y los reglamentos respectivos del Es-
tado.? La argumentacién es que, a pesar de que la reglamentaciéon de
las empresas extranjeras ha sido adoptada formalmente y es una tradi-
cién en la actividad dei Estado mexicano, éste no esti administrativamente

1 Este documento se concentra en las interacciones domésticas, La influencia de los
factores internacionales, en particular el de las organizaciones internacionales gu.
bernamentales, lo trato con mayor detalle en mi trabajo “International Aspects of
National Regulation: Transnationals and the State in Mexico, 1970-1978”, que pre-
senté en la XX Convencion Anual de la Asociacién de Estudios Internacionales,
en Toronto, ¢l 23 de marzo de 1979,
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preparado, se encuentra politicamente mal dispuesto.y es en ‘el aspecto
econbémico incapaz de reglamentar de manera efectiva a las empresas trans-
nacionales. '

I. ¢POR QUE LA REGLAMENTAGION?

La reglamentacién no es un tema muy atractivo, mas bien es arido y
tedioso como un cédigo. Desde luego en la bibliografia respectiva se le ha
prestado poca atencién. La mayoria de las obras norteamericanas sobre
las empresas transnacionales se refiere a las estrategias de las empresas y
al patrén de sus inversiones.? Otro tipo de literatura, derivada de la
perspectiva latinoamericana de la dependencia, se ha centrado sobre el
impacto de las empresas transnacionales en el desarrollo de los paises del
Tercer Mundo. * La atencién que se le ha prestado a las reacciones nacio-
nalistas de los Estados se ha dirigido fundamentalmente a los cases més
impresionantes de expropiacién, en particular de las industrias extractivas,
Sin embargo, .la reglamentacién es la respuesta més comun del Estado
ante los efectos negativos que percibe en las actividades de las empresas
transnacionales; asi, ]a reglamentacién es el aspecto del poder estatal que
afecta a la gran mayoria de las empresas transnacionales. Aproximada-
wente el 109% de las empresas extranjeras en Latinoamérica fue afectado

2 Debe tomarse en consideracion que el término “corporacién transnacional” como
es usado en este documento, tiene el mismo referente que “corporacién multina-
cional” o “empresa multinacional” empleados por otros. Sigo en ello la prictica
de las Naciones Unidas. Para la estrategia de las compafiias, véanse varios ‘tra-
bajos del Proyecto de Empresas Multinacionales de Harvard, particularmente
Raymond Vernon, Storm over. the Multinationals: The Real Issues, Cambridge,
Harvard University Press, 1977. La investigacion prevaleciente de Vernon y
otros en Harvard, estd dirigida a la consideracién de la importante area de las
empresas propiedad del Estado. El drea de la reglamentacién estatal atn’ debe
ser estudiada detenidamente,

3 Para una indagacién de la obra principal de las escuelas “liberal” y dependen.
tista,. véase entre otros, Thomas Biersteker, Distortion or Development? Contending
Perspectives on the Multinational Corporation, Cambridge, The MIT Press, 1978,
capitulos 1-3. Para una referencia a algunos de los pequefios grupos de escritos
sobre la reaccién del Estado, véase Alfred Stepan, The State and Society: Peru in
Comparative Perspective, Princeton, Princeton University Press, 1978, pp. 233-237.
En mi tesis doctoral (Departamento de Gobierno, Universidad de Harvard), de
la que este documento es un extracto, se analizan algunas informaciones biblio-
graficas relacionadas con la reglamentacién en México.

4 Sobre la expropiacién en Latinoamérica, véase David A, Jodice, “The Politics of
Expropiation”, presentado en la Reunién Anual de la Asociacién de Estudios
Internacionales, Toronto, 23 de marzo de 1979, con referencias a la literatura
sobre expropiacién y “riesgo politico” en Latinoamérica.
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por expropiaciones de 1967 ‘a 1976; el restante 90% fue afectado.en un
grado mayor o menor por la politica de reglamentacién del Estado:

Por lo tanto trataremos del poder y sus limitaciones: el poder politico
del Estado para reglamentar las empresas extranjeras, el poder de las
empresas extranjeras y nacionales para’restringir el contenido y la apli-
cacién de tales reglamentos.

El ideal del mercado libre en el siglo xix partia del supuesto de que
la actividad econémica debia darse en un mercado autorregulado; de
que las transacciones entre empresas debian ser libres. El aspecto de la
asistencia publica se dejaba a la “mano invisible”; cada individuo o em-
presa, actuando por su propio interés, tenia que producir el mayor bien-
estar para todos. En el siglo xx esta ficciébn ha sido abandonada aun en el
Estado més capitalista, y no sin protestas.

La cuestién de si la intervencion del Estado en la economia se realiza
de manera correcta o incorrecta, si de hecho logra sus objetivos, no debe
confundirse con el papel fundamental que juega la reglamentacién para
cohesionar al Estado, la sociedad y la economia. La reglamentacién es el
principal medio a través del cual el Estado trata de introducir la consi-
deraciéon del “beneficio social” en el proceso productivo de los paises
capitalistas en desarrollo, con economias llamadas “mixtas”.

En muchos paises las empresas estatales son cada vez més importantes,
en particular en las industrias relacionadas con recursos naturales y en
las actividades econdémicas de infraestructura que tienden a ser monc-
polios naturales; sin embargo la reglamentac16n sigue siendo la principal
herramienta de la politica econdmica.

El estudio de la reglamentacién permite una mejor comprensién de la
naturaleza y del papel del Estado. En una economia reglamentada, los
actores econémicos —empresas o individuos— no son del todo libres
para relacionarse entre si; en parte deben relacionarse a través de la me-
diaciéon del Estado. Asi, el ideal del mercado libre del siglo xix ha sido
reemplazado en forma creciente en la prictica por la economia reglamen-
tada.® Esto es particularmente cierto en el comercio e inversién interna-
cionales, donde el libre flujo de los factores de produccién nunca ha sido
una idea aceptada plenamente por los paises siempre deseosos de prote-
ger a sus productores.

Los principales actores que deben considerarse para el estudio de la
reglamentacién de la inversién extranjera en un pais en desarrollo, son: las
empresas transnacionales; otros Estados que act@ian bilateralmente mediante
organizaciones internacionales (en particular las Naciones Unidas) ; las em-
presas nacionales y los reguladores estatales. Estos actores pueden ser sim-

5 Para un argumento similar relativo a la reglamentaciéon y sus implicaciones filo-
soficas, véase Karl Polanyi, The Great Transformation, Boston, Beacon Pres.,
1944, especialmente el capitulo 21, “Freedom in Complex Society”.
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plemente considerados como la interseccién de las dimensiones econémica
y politica, nacional e internacional.

CUADRO 1
ACTORES EN LA ECONOMIA POLITICA DE LA REGLAMENTACION

Econémicos Politicos
Internacional Empresas Estados extranjeros
transnacionales Organizaciones
internacionales
Nacional Empresas Reguladores
nacionales estatales

Los gobiernos de otros Estados pueden representar los intereses de las
empresas transnacionales, pueden legislar su propia reglamentacién, sir-
viendo como ejemplo y como competidor, y pueden participar en las orga-
nizaciones internacionales.

Las organizaciones internacionales asi como los Estados muestran una
tendencia creciente a actuar en el problema de la inversién extranjera.
Estas organizaciones son menos importantes por las politicas que adoptan
para si mismas que por el apoyo que dan a las politicas reglamentarias
nacionales y por el alcance que tienen para coordinar y alentar el estable-
cimjiento de normas internacionales. Mi argumentacién trata del papel
de las organizaciones internacionales en general. © Resumiendo, las orga-
nizaciones internacionales desempefian las funciones de proveer infor-
macién, facilitar el aprendizaje entre naciones y establecer la legitimizacién
internacional de las politicas nacionales respecto a las empresas transna-
cionales.

El resto del ensayo estd dedicado a un andlisis de la interaccién de las
empresas transnacionales, las empresas nacionales y el Estado en México,
dejando de lado por el momento las organizaciones internacionales. Como
no es posible considerar todas las reglamentaciones ni todas las épocas me
refiero Gnicamente a las establecidas para empresas extranjeras durante
la presidencia de Luis Echeverria Alvarez (1970-1976).

6 Véase mi tesis doctoral y el documento citado en la nota 1,
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II. LA REGLAMENTACION EN MExico

La reglamentacién de la inversién extranjera en México no es nueva
ni. reciente; sus origenes se remontan a la Revolucién mexicana (1910-
1917), una de las principales de este siglo, menos comprendidas en el
mundo, y que constituye el fenémeno politico fundamental en la historia
de este pais. Antes de la revolucién, el capital extranjero dominaba la
industria y la agricultura; después, y hasta la fecha, la empresa extranjera
sigue jugando un papel, pero se enfrenta a fuertes actitudes nacionalis-
tas,” y a veces, a politicas nacionalistas.

Fundamentalmente la tradicién reglamentaria de México es la carac-
teristica concepcién anti-angloamericana de la funcién social de la pro-
piedad privada asentada en la Constitucién Mexicana:

Art. 27.—La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro
de los limites del territorio nacional corresponde originariamente a la
Nacién, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de
ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada... La nacién
tendréd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés piblico asi como el de regular el apro-
vechamiento. . . 8

El mismo articulo de la Constitucién especifica los derechos de pro-
piedad que han servido como base a la amplia reforma agraria de México,
y que otorgan también al Estado el dominio del subsuelo y de los recur-
sos minerales.

La tierra y los recursos naturales no son las Unicas areas en las cuales
el Estado mexicano siempre ha diferido de los principios del mercado
libre. En las relaciones obrero-patronales también el Estado es el media-
dor, una posicién a menudo reiterada por el presidente Lazaro Cardenas
(1934-1940) :

De acuerdo a los principios que gobiernan nuestro derecho, el poder
publico es el mediador en los conflictos que surgen todos los dias en las
relaciones obrero-patronales. ®

En consecuencia, es una funcién adecuada del Estado actuar como
mediador e intervenir en favor de la faccién mas débil (trabajo) en los
conflictos obreros-patronales. Esta actitud de proteger a la faccién mas

7 Sobre recientes actitudes hacia la inversién extranjera en México y en otros paises
de Latinoamérica, véase Jorge 1. Dominguez “Is there a National Bourgeoisie?:
Elite and Mass Opinion toward Private Direct Foreing Investment in Latin Amer-
ica”, manuscrito, agosto de 1978, 89 pp.

8 (Constitucidn politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 27 [versién
original].

9 Lazaro Cardenas, Ideario Politico, México, Ediciones Era, 1972, p. 188,
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débil en las empresas econdmicas se retomé en un nuevo contexto.en los
afios setenta.

Del mismo modo en que el Estado es mediador para garantizar la funcién
social de la tenencia de la tierra y el caricter social del trabajo (en opo-
sicién al estrictamente econémico), también interviene en la relacién entre
el capital extranjero y el nacional para garantizar el acatamiento del capi-
tal extranjero a ciertos intereses nacionales y proteger al capital nacional. 2
Mientras en México estaba atn enestudio la legislacién sobre inversiones
extranjeras, el entonces subsecretario de Industria y Comiercio, licenciado
José Campillo Siinz dijo al Comité Bilateral México Norteamericano de
Empresarios en Acapulco:

No sélo.en México sino en todo el mundo se deben cuestionar Jas
inversiones extranjeras, preguntindonos si éstas deben determinarse ex-
clusivamente en funcién de las ganancias que el inversicnista espera
‘obtener o si también deban considerarse en lo -fundamental como un
instrumento que ayude al desarrollo de los paises receptores.

Y agregé:

Ya nadie duda de la legitimidad de los principios que consagran un sa-
lario minimo, la méixima jornada de trabajo, y-un sistema de seguridad
social. Esto es porque reconocemos la necesidad de reglamentar -las
relaciones entre el fuerte y el débil, a fin de que sea la ley la que esta-
blezca la igualdad y la justicia entre ellos. Y este principio de justicia
social indisputable, aplicable en la politica interna de cada pais, en el
suyo y en el nuestro, también debe aplicarse en las relaciones interna-
cionales.

El Estado mexicano reglamenta y limita la economia privada en la
tierra, trabajo y capital. De esta manera México es un ejemplo de una
economia reglamentada del siglo xx. La experiencia de México nos re-
cuerda las palabras de Karl Polanyi:

El sistema de mercado ya no estard autorregulado, aun en principio,
puesto que no abarcara trabajo, tierra y dinero. 1?

Luis Echeverria Alvarez fue un presidente nacionalista como muchos
otros presidentes mexicanos, aunque para algunos LEA (asi lo llamaba la
prensa mexicana) era un nacionalista radical. En realidad su retérica

10 Esto no es necesariamente lo mismo desde que las compaiiias nacionales pueden
elegir asociarse con las compaiiias extranjeras en términos de cederles una ganan-
cia, pero que el Estado encuentra inconsistente con otras metas de desarrollo.

11 “Iag reglas’ del Subsecretario de Industria”, en ANADE, A.C. (ed.), Inversidn
extranjera y transferencia de tecnologie, México, Editorial Tecnos, 1973, pp.- 66 y
71. Esta actitud nacional en México fue llevada al campo internacional por el
presidente Echeverria en su Carta de Derechos y Deberes Econémicos de los
Estados (véase nota 13).

12 Karl Polanyi, The Great Transformation, op. cit., p. 251.



LAS TRANSNACIONALES EN MEXica 77

era mas fogosa que sus politicas, que fueron flexibles y pragmaticas ‘dentro
de la tradicién mexicana.

" Echeverria mostr6 gran interés en las empresas transnacionales, asi como
en’'la liga entre las politicas internacional y nacional. Tal interés lo llevé
a proponer “La carta de los deberes y derechos de los Estados” en la reu-
nién’ de la uncrtap 1 *® en Santiago de Chile en abril de 1972, que dio
como resultado la proposicién al congreso mexicano (el 26 de diciembre
de ese mismo afio) de la “Ley para promover la inversién mexicana y para
reglamentar la inversién extranjera”. El titulo de la ley se eligi6 cuida-
dosamente y refleja las intenciones detras de ella.

‘Apenas un mes después, el 3 de noviembre de 1972, el presidente de-
mostré su. interés en otro aspecto de la inversién extranjera sometiendo
a la Cémara de Diputados la “Ley para el registro de la transferencia de
tecnologia y el uso y explotacién de patentes y marcas”. Estas leyes fue-
ron la piedra angular de la politica mexicana para los mverswmstas extran-
jeros, hasta que fueron complementadas por la “Ley para invenciones y
marcas”, aprobada por el congreso el 30 de diciembre de 1975.%¢

~Estas leyes no eran instancias aisladas de politicas diferentes y desarti-
culadas; mas bien eran parté de un plan para la inversién extranjera. El
plan de ningin modo fue disefiado para desalentar la inversién extranjera
sino que mas bien se basé en dos principios: la introduccién del criterio
de desarrollo nacionalista, seglin la definicién del Estado, en las transac-
ciones con empresas extranjeras; y la proteccién y asisténcia a-las empre-
sa$ mexicanas en tales transacciones. En ambos casos el Estado estableci6
ribrmas en lo que antes habfan sido estrictamente transacciones de em-
presa a empresa. 18

12 Para discusiones detalladas de todos los aspectos de la Carta, y particularmente
de lIa participacién mexicana en ella, véase Jorge Castaiieda et al., Derecho Ecu-
nomico Internacional, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1976, Véase también
Robert Meagher, An International Distribution of Wealth and Power: a Study of
the Charter of Economic Rights and Duties of States, Nueva York, Pergamon
Press, 1979.

14+ La Ley de Registro de Transferencia de Tecnologia fue aprobada por el Congreso
el 23 de diciembre de 1972; publicada en €l Diario Oficial el 30 de diciembre de
1972 y puesta en vigor el 29 de enero de 1973. La Ley de Inversién Extranjera
fue aprobada el 16 de febrero de 1973; publicada en el Diario Oficial el 9 de
marzo de 1973 y puesta en vigor el 9 de mayo de 1973. La Ley de Patentes y
Marcas fue promulgada por el Congreso el 30 de diciembre de 1975; publicada
en el Diario Oficial el 10 de febrero-de 1976 y vigente el 11 de febrero-de 1976.

15. Es ‘importante tomar en cuenta que no todas las iniciativas relacionadas con la
inversion extranjera y el desarrollo se presentaron después de que Echeverria
asumio6 ‘el cargo; muchas ya habian sido planeadas por la administraciéon anterior,
La creacion del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (coNacyT), que pon-
dria ‘los cimientos para una estrategia de desarrollo independiente, fue presen-
tada' al Congreso el 8 de diciembre de 1970, sélo siete dias después de ‘que Eche-
verria asumiera el cargo. Otros aspectos de la continuidad a través de las dife-
rentes administraciones serdn- considerados mas adelante.
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Antes de tratar la politica para la inversién extranjera con mas detalle,
es necesario considerar el poder del presidente de México.

El gobierno de México es un sistema presidencial. A pesar de todo
el aparato del Congreso y Legislativo, no se pretende que esos sectores
equilibren el poder del ejecutivo y de su jefe: el presidente, ¢

Segin la fuente que se consulte, el presidente tiene el poder por su posi-
cion de jefe del partido dominante, el pri; 0 por encabezar a la “Familia
revolucionaria” o la “Coalicién revolucionaria”. Pero todos coinciden
en que el presidente tiene un amplio poder discrecional y que la mayoria
de los funcionarios esti con él. Cuando un proyecto de ley se somete
al congreso, ya esti decidida su aprobacién y se han hecho las consultas,
si se requiere, con las partes que van a ser afectadas. La discusién en el
Congreso es para la informacién publica y debate, pero las modificaciones
en el texto propuesto por el presidente son insignificantes.

El poder del Partido oficial en las decisiones politicas se ha tratado
con amplitud, pero en una obra reciente se concluye:

El pri se puede conceptualizar mejor como un aparato mediante el
cual la coalicién revolucionaria controla la politica mexicana como un
mecanismo para representar y establecer e implantar las demandas de
los intereses de los grupos que lo componen. ’

Para la politica econémica, esta evaluacién del Partido es bien precisa,
pero, ¢hasta donde queremos llegar? El presidente tiene el poder por en-
cabezar la coalicién revolucionaria; la coalicién se define como aquella
que influye en la toma de decisiones (o que espera tener influencia; con
esto Gltimo hay que incluir a toda la poblacién ilustrada de México).
Aunque la coalicién se defina como la élite que alguna vez participé en
cierta decisién, no es suficiente para explicar cémo se hace en realidad
la politica econémica en México. M4s adelante volveremos sobre esto.

III. ESTRATEGIA DEL DESARROLLO

Para comprender el contexto de la reglamentacién de la inversién ex-
tranjera en México hay que tener en cuenta los principales lineamientos

16 Sobre el poder del presidente, véase Roger D. Hansen, The Politics of Mexican
Development, Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 1971, pp. 102-116,
donde revisa literatura adicional sobre el presidente y el partido nacional mais
importante, el pri. Véase también L. Vincent Padgett, The Mexican Political
System, Boston, Houghton Mifflin Company, 2a. ed. 1976, cap. 6, para una des-
cripcién formal de la presidencia; y Jorge Carpizo, El Presidencialismo mexicano,
México, Siglo XXI Editores, 1978, para los aspectos legales de la presidencia
de México.

17 Roger D. Hansen, The Politics of Mexican Development, p. 107,
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del desarrollo econémico mexicano. El desarrollo mexicano se ha basado
en una serie de estrategias sobre la sustitucién de importaciones. Las
etapas de la industrializacién de México han sido analizadas recientemente
por René Villarreal, 2® y las de México y Brasil por Peter Evans y Gary
Gereffi. 1°

La primera etapa del desarrollo fue la economia de exportacién de
materias primas, minerales y productos agricolas en bruto. Inicidndose
en el siglo x1x y alcazando pleno augue con Porfirio Diaz antes de la revo-
lucién, la economia se dirigia hacia los mercados mundiales; y la indus-
trializacién consistia en bienes elementales de consumo o como apoyo al
sector de exportacién.

Durante este periodo la organizacién del sistema econémico se caracs
teriz6 por un modelo de crecimiento externo en el que el Estado era
pasivo y la economia funcionaba por la libre interaccién de las fuerzas
del mercado, ligadas directamente al mercado internacional. 2°

Villarreal describe el desempefio del capital extranjero en esta economia
de enclave:

Para 1911 las principales actividades econémicas estaban controladas
por extranjeros. La participaciéon del capital extranjero en la mineria
era del 97.7%, en petréleo del 100%, en electricidad del.87.2%, en
ferrocarriles del 61.8%, en bancos 76.7%, y en industria 85.0%. 2

No fue sino hasta los afios treinta cuando la economia de exportacién
extranjera se deshizo efectivamente por la politica nacionalista de Lazaro
Cardenas. La segunda etapa, que Gereffi y Evans denominan sustitucién
de importaciones ‘“‘horizontal” consiste en la ereccibn de una industria
local manufacturera para bienes de consumo ligeros. La politica del go-
bierno excluia la expansién de la exportacién de mercancias, en parti-
cular por la reforma agraria y la expropiacién de la industria petrolera
mexicana en 1938, aunadas a la depresién y a la segunda guerra mundial
que mantuvieron al capital extranjero interesado en otros lugares. Asi,
el capital local tuvo un vigoroso despegue desde los afios treinta hasta los
cincuenta.

A mediados de los afios cincuenta, después de una recesion y una de-
valuacién, México pas6 a la sustitucibn de importaciones “vertical”, de

18 René Villarreal, “The Policy of Import-Substituting Industrialization, 1929-1975”,
en José Luis Reyna y Richard S. Weinert (eds.), Authoritarianism in Mexico,
Filadelfia, ISHI, 1977, pp. 67-108.

19 Peter Evans y Gary Gereffi, “Foreign Investment and Dependent Development:
Comparing Brazil and Mexico”, manuscrito, 62 pp. y apéndices (publicado en
este mismo volumen),

20 René Villarreal, “Import-Substituting Industrialization”, p, 68.

21 [bid,
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bienes de consumo: durables, en particular automéviles. Se mantuvieron
las barreras-a la importacién de bienes mientras se subsidié la importacion
de bienes necesarios intermedios y de capitales.

En este ambiente de proteccidn, el capital extranjero vino a México
a lo grande influyendo principalmente en la industria manufacturera. Es-
tos incentivos para las empresas manufactureras, nacionales y extranjeras,
fueron complementados con pohtlcas destinadas a terminar la nacionalis
zacién de los recursos minerales y sus instalaciones; las instalaciones mineras
y de electricidad fueron nacionalizadas casi del todo a principios de los
afios setenta. 22 El cuadro 2 muestra este giro de la inversién extranjera
de la mineria a la manufactura desde 1940. Para 1960 el 49% de toda
la inversién estadounidense estaba diréctamente en la manufactura y para
1972 ya_era el 69%.

En la etapa actual de desarrollo, el paso.que recomienda Villarreal, la
sustitucién de exportaciones, segin el anilisis de Evans y Gereffi se en-
cuentra ya en marcha. -La promocién de exportaciones de bienes manufac-
turados en sustitucién o al menos como complemento de la exportacién
de mercancias ayudard a la balanza de pagos, creara algunos empleos y
alentari una mayor eficiencia en la produccién. industrial. La industriali-
zacién para sustituir la importacién de bienes intermedios y de capital se
mantendr4, pero' ya no como. fundamento principal del crecimiento, eva-
diendo asi las limitaciones de las industrias de elevada tecnologia con un
mercado nacional restringido. ¢ Segtin Evans y Gereffi, tal politica también
tiené como consecuencia atar la economia nacional con mas firmeza 4 los
rhercados internacionales y a la divisién internacional del trabajo, con la
planeacién del ‘papel de México en la produccién mundial determinada
actualmente por ‘las grandes empresas transnacionales tanto o ‘més que
por el Estado

o da pohtlca reglamentaria del gobierno de  Echeverria puede ser consi-
derada como parte de la transicién-de la tercera etapa de la industriali-
zacién. para sustitucién de importaciones a la etapa actual de promocién
de exportacién. Esta politica comenz6 a principios de los afios setenta
en base a la exportaciéon de petrdleo y bienes manufacturados. El asunto
del petréleo en México no corresponde a este trabajo.

22 Sobre nacionalizaciones, véase Douglas Bennett, Morris J. Blachman y Kenneth
Sharpe, “Mexico and Multinational Corporations: an Explanation for State Action”,
en Joseph Grunwald (ed.) Latin America and World Economy: a changing inter-
national order, Beverly Hills, Sage Publications, 1978, pp. 257-284. '

28 René Villarreal, “Import Substituting Industrialization”, pp. 102-104.
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IV. LA POLITICA DE REGLAMENTACION

Las leyes que son objeto de nuestra atencién: la reglamentacién de
la inversi6n extranjera, de la transferencia de tecnologia y de patentes y
marcas, tenian como principal objetivo el fortalecimiento del sector pri-
vado nacional de comercio y de la economia nacional. En particular los
objetivos eran: respecto al fortalecimiento del sector nacional privado,
invertir la tendencia de la llamada “desnacionalizacién” (la compra de
empresas nacionales por las transnacionales) y procurar una capacidad
tecnoldgica auténoma nacional. Respecto a la economia nacional los
objetivos eran detener o por lo menos disminuir el flujo de pagos por la
inversién extranjera y eliminar o reducir los procedimientos de la inver-
sién extranjera tendientes a la reduccion de la exportacién. Existian
otros aspectos de estas leyes que eran consistentes con las demds politicas
del Estado, como la descentralizacién y creacién de empleos, pero que
resultaban secundarios respecto al fortalecimiento del comercio nacional
y al mejoramiento de la balanza de pagos.

Las politicas de reglamentaciones destacan notablemente por contraste
con las de la nacionalizacién de los recursos naturales y de sus instala-
ciones.

CUADRO 2

INVERSION DIRECTA DE ESTADOS UNIDOS POR SECTOR Y ANO, EN
PORCIENTO 1897 - 1972

Manufac- Servicios

Afo Total turas Mineria  Petréleo FF.CC. publicos Otros

1897 100% ces 34.0 0.5 55.5 3.0 7.0
(200) *

1908 100% 2.4 56.2 12.0 13.7 5.3 10.4
(416) *

1914 100% 1.7 51.4 14.5 18.7 5.6 8.1
(587) %

1919 100% 1.2 34.5 31.0 19.1 4.9 9.3
(644) %

1929 100% 0.8 35.0 29.0 11.6 12.7 10.9
(709) *

1940 100% 2.8 47.0 11.8 32.5 5.9
(357)*

1946 100% 21 35 2 35 6
(316) *

1950 100% 32 29 3 26 10

(415)*
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1960 100% 49 16 4 15 16
(795)*

1966 100% 64 9 3 2 21
(1,248)*

1972 100% 69 6 2 . 23

FuenTes: 1897-1940, Wilkins 1970, p. 110 y Wilkins 1974, p. 55, 182; 1946-1972;
Newfarmer and Mueller, 1975, p. 51,

* Millones de ddlares,

En vez de apropiarse de las industrias y hacerlas funcionar como em-
presas estatales, el Estado prefiere intervenir en la mayoria de las indus-
trias manufactureras como regulador y como intermediario, rara vez
como participante o socio. Las implicaciones que esto ocasiona en la
relacion entre las empresas nacionales y el Estado serdn analizadas pos-
teriormente. Por el momento, presentaremos brevemente el contenido
de las diversas politicas.

La ley para promover la inversién mexicana y reglamentar la inversién
extranjera fue en muchos aspectos una compilacién y codificacién de po-
liticas existentes respecto a la inversién extranjera, pero también incluy5
ciertas disposiciones cuyo potencial ain no ha sido plenamente com-
prendido.

En principio, la ley especifica las industrias reservadas exclusivamente
para el Estado con base en pasadas expropiaciones. Estas industrias son
estratégicas y de infraestructura bésica y tienden naturalmente a ser mo-
nopolios y en ellas el Estado mexicano, desde hace tiempo, participa en
forma activa: comunicaciones radiofénicas y telegraficas, ferrocarriles,
electricidad, la mayor parte de la minerfa, minerales radiactivos, petréleo
y otros hidrocarburos y productos petroquimicos basicos. Reservados ex-
clusivamente para ciudadanos mexicanos son la radio y la televisién, el
transporte terrestre, aéreo y maritimo, la silvicultura y la distribucién
del gas natural.

La participacién minoritaria extranjera en la mineria estd permitida
hasta el 34% y en ciertos casos hasta el 49%; en la petroquimica secun-
daria y en la manufactura de partes automotrices hasta el 40% y en todos
los demés casos la inversién extranjera no debe exceder del 49% del capi-
tal total, salvo en caso de un permiso especial. La ley especificé 17 con-
diciones por las cuales la Comisién Nacional para inversibn extranjera
podria autorizar una propiedad mayoritaria extranjera. Estas excepcio-
nes son posibles cuando la inversién extranjera no constituya un mono-
polio, no desplace empresas nacionales en la industria y ofrezca beneficios
como creacién de empleos, incremento de exportacién, descentralizacién
de la industria, mayor integracién nacional del producto, “preservacion
de los valores sociales y culturales del pais”, etcétera.
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Estas consideraciones dan un amplio margen a la Comisién, que se
compone de siete secretarios de Estado o sus representantes directos. Un
abogado me comentd, criticando a la Comisién, que, “podrian haber
simplificado, si la ley dijera ‘la Comisién puede hacer lo que quiera, cuan-
do quiera y como quiera’”. Aunque muy exagerado, este comentario re-
fleja el amplio arbitrio ejecutivo de la politica mexicana y de la misma
ley.

Toda inversiéon extranjera mayoritaria debe aparecer en el Registro
respectivo establecido por la Comisién; sin embargo las empresas con pro-
piedad menor del 50% no tienen que registrarse. En la préctica esto
presenta el problema de las empresas con propiedad minoritaria pero ain
controladas por extranjeros.

Lo més nuevo de la ley, comparandola con los procedimientos mexica-
nos anteriores, es el requisito de un permiso previo para la mayoria de las
actividades de la inversién extranjera. En esto quedan incluidas no sélo
las nuevas inversiones sino también la adquisicion de méas del 25% del
capital, expansiones que podrian incrementar el porcentaje de la propie-
dad extranjera, la apertura de nuevas plantas y la expansién con nuevas
lineas de productos. Aunque se ha tomado cuatro afios definir qué quiers
decir una nueva linea de productos, esta condicién es potencialmente la
mas poderosa de la ley, pues permite al Estado reglamentar el crecimiento
y la diversificacién de las empresas extranjeras existentes. **

Las disposiciones de “mexicanizacién” de la ley que estipula el 51%
de propiedad nacional en la mayoria de las empresas, se refuerza por una
estructura de incentivos que soOlo se aplica a las empresas nacionales, ‘en
la mayoria de los casos. De esta manera, las empresas de propiedad ex-
tranjera que desean aprovechar esos incentivos o diversificar su produc-
ci6én, tienen que buscar un socio mexicano o entablar duras negociaciones
con el Estado. En esencia, la ley promulgada por Echeverria y su secre-
tario de Estado, Campillo Sainz, es “mejor socios que empleados”.

En un principio la Ley del Registro y Transferencia de Tecnologia tuvo
cemo finalidad controlar el flujo de tecnologia, reducir sus costos y eli-
minar ciertas restricciones que se incluian a menudo en los contratos ex-
tranjeros. La ley establecié un registro con autoridad para revisar y
aprobar, después de las negociaciones si era preciso, todos los contratos
con empresas extranjeras. Una de las pocas modificaciones que tuvo esta

2¢ Para una discusién mas completa sobre la Ley de Inversiones Extranjeras, véase
Richard D. Robinson, National Control of Foreign Business Entry: A Survey of
Fifteen Countries, Nueva York, Praeger Publisher, 1976. Para una discusion com-
pleta sobre la reglamentacion de la inversion extranjera en México anterior &
1970, véase Harry K. Wright, Foreign Enterprise in Mexico: Laws and Policies,
Chapel Hill University of North Carolina Press, 1971. Para una perspectiva com-
parativa, véase Constantine V. Vaitsos, “Foreign Investment Policies and Economic
Development in Latin America”, Journal of World Trade Law, 7 (6), nov.dic,
de 1973, pp. 619-665.
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ley, después de someterse al congreso, es que si después de 90 dias no ha
habido decisién alguna, la aprobacién es automitica, lo cual es una pro-
teccién para las empresas, por lo menos de un posible abuso reglamen-
tario: dilacién,

Entre las condiciones para rechazar o modificar un contrato estin: el
cargo por tecnologia ya disponible libremente; precios injustificables por
tecnologia; garantia de devolucién de innovaciones tecnolégicas desarro-
lladas al socio extranjero; control extranjero en la direccién de la em-
presa; restricciones a la inversibn y desarrollo en México; prohibiciones
de desarrollo tecnolégico complementario; requisitos para importar per-
sonal o equipo; restricciones en los niveles de precios o de produccién y
un tribunal extranjero para disputas. La ley también establece un tér-
mino méaximo de 10 afios para los contratos, lo que representa un pro-
blema' para ciertas compaifiias, aunque muchas empresas han optado por
un contrato anual renovable que autométicamente reduce la probabilidad
de revisién y renegociacién del Registro sobre la expiracién.

El Registro se constituyé con un grupo de j6venes abogados y econo-
mistas que han demostrado honestidad y profesionalismo. La ley no tiene
como precedentes los procedimientos antimonopolistas y restrictivos co-
merciales. ** La flexibilidad inherente y el método de caso por caso posi-
bilitan que las empresas casi siempre encuentren una solucién aceptable.

La ley de patentes y marcas ha sido la més discutida de las tres que
aqui consideramos, quizds debido a lo novedoso de algunas de las con-
diciones para las empresas transnacionales y a la ausencia de resultados
tangibles a corto plazo para el comercio nacional.

Esta ley es la largamente esperada puesta al dia de la primera ley de
1942 de patentes, marcas y otros derechos de propiedad industrial. Aparte
de las extensas consideraciones de los procedimientos para el registro y
mantenimiento de estos derechos, la ley con sus 237 articulos incorpora
ciertos procedimientos nuevos,

En todo pais las patentes y marcas son monopolios autorizados por el
Estado con la intencién de estimular el proceso de innovacién ya sea para
patentes o para mantener la calidad del producto y la identificacién del
productor. En consecuencia, el Estado puede definir o redefinir las con-
diciones para garantizar esos derechos.

En ciertas ramas industriales como en las industrias de quimica far-
macéutica, alimentos, bebidas, fertilizantes, pesticidas y energia nuclear,
no se permiten patentes. En estos casos una nueva entidad legal llamada
Certificado de Invencién transfiere a su poseedor ciertos derechos no ex-

25 Véase OCDE, Restrictive Business Practices of Multinational Corporations, Paris,
Organizacion para la Cooperacion Econémica y el Desarrollo, 1977. También
véase una comparacion con la legislacién antimonopolios norteamericana de Marcus
B. Finnegan, en ese entonces presidente de la Sociedad Administradora de Li-
cencias, citado en ANADE, Inversién extranjera, pp. 361 y 369; también véase
su documento UNIDO, ID/WD/131/4 del 11 de julio de 1972.
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clusivos, por los cuales cualquiera puede explotar la invencién, pero se
deben pagar regalias al poseedor del Certificado. Tanto las patentes como
las marcas deben emplearse en un plazo determinado para mantener su
validez, para las patentes el plazo maximo establecido es de 10 afios, para
las marcas es de 5 afios, pero se puede renovar indefinidamente. FEl li-
cenciamiento obligatorio estd permitido en el caso de no hacer uso (por
ejemplo en bienes producidos localmente) de una patente o de no cubrir
un mercado extranjero; sin embargo el poseedor de la licencia original
tiene la oportunidad de remediar su deficiencia antes de que se determine
el licenciamiento obligatorio. %¢

El aspecto més nuevo de esta ley de invenciones y marcas se refiere
a la liga de marcas extranjeras con las marcas registradas por primera vez
en México. Es decir, considerando el ejemplo mas célebre, que Coca Cola
tendria que anunciarse con una marca secundaria, registrada original-
mente en México, del mismo tamafio y prominencia en todos los produc-
tos que lleven esa marca. El propésito de la estipulacién de estas leyes,
como el de otros aspectos, era incrementar el poder de negociaciéon del
concesionario mexicano de la marca original como un recurso contra la
amenaza de retirar la marca extranjera. La idea era reducir el pago por
marcas extranjeras sin acompafiamiento de nueva tecnologia y hacer par-
ticipe al concesionario mexicano de la buena voluntad creada por sus
esfuerzos promocionales en México.

Los concesionarios de las marcas extranjeras estaban por supuesto
inquietos, asi como sus empresas filiales, temiendo que México sentara un
precedente internacional. Se organiz6 una campaifia internacional para
presionar, las empresas nacionales fueron convencidas para oponerse a la
medida (basindose en gran parte en la conversién de costos a corto plazo).
La puesta en practica de la medida se pospuso en 1977, en 1978 y final-
mente fue pospuesta indefinidamente en 1979 por enmienda a la ley.

Esta revocacién de la politica nacional debida a las empresas transna-
cionales puede considerarse como el franco ejercicio del poder del mer-
cado. Raymond Vernon y otros han tratado de la ‘“obsolescencia progre-
siva” de las empresas de recursos naturales. Segin tal modelo, el poder
de la empresa empieza a disminuir en cuanto se hace la inversién ori-
ginal; el poder relativo del Estado va en aumento hasta la expropiacion
o nacionalizacién final. En la manufactura el ciclo producto-vida es
retardado por la proteccién legal que otorgan las patentes, pero en cuanto
expira esta proteccion, o aun antes, se difunde el conocimiento, otras
firmas entran al mercado y el producto se estandariza. El margen compe-
titivo de la empresa se ha perdido para ese producto.

25 Véase Hope H, Camp, Jr, “Technology Transfer and Industrial Property Protection
in Mexico: an Overview”, un discurso presentado a la Asociacién de Gerentes
Americanos, 7 y 8 de marzo de 1977, Nueva York,

2¢ Véase Raymond Vernon, Storm, passim.



86 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA

En el caso de las industrias manufactureras las marcas desempefian un
importante papel aunque también ocurre lo contrario cuando una marca
se introduce en un mercado nuevo. Las marcas extranjeras adquieren
prestigio y participan en el mercado mediante la publicidad y la promo-
cién constantes. Ademas la proteccién de las marcas se renueva indefini-
damente, a diferencia de la proteccién a patentes. Con el tiempo la marca
se convierte en una barrera importante para nuevas empresas y repre-
senta una participacién significativa en el mercado gracias al tiempo trans-
currido. Las empresas locales concesionarias de una marca extranjera par-
ticipan de este poder del mercado; si bien no poseen el crédito invertido
en la marca por su promocién, no obstante participan de los beneficios del
poder de mercado que representa la marca. Asi, con el tiempo, los pro-
pietarios de marcas (que se aplican a lineas de productos, no sélo a pro-
ductos especificos) se encuentran hoy, en general, en una O6ptima po-
sicién.

El Estado retrocede ante la oposicién de las empresas mas fuertes en
la industria manufacturera.

V. REGLAMENTACION DEL ESTADO Y CAPITAL NACIONAL

Si en México el Pr1 se sustenta de campesinos, obreros y sectores popu-
lares, la economia se sustenta del capital nacional, empresas transnacio-
nales y el Estado.?® Jorge Dominguez describe tres tipos de alianzas de
esta non sancta trinidad: la coalicién transnacional donde la empresa ex-
tranjera es bienvenida (como en la economia de exportacién primaria),
donde hay resistencia a la reglamentacién de manufacturas; la coalicién
estatal donde los recursos naturales y sus instalaciones son propiedad del
Estado con la anuencia del capital nacional, y la coalicién nacional bur-
guesa donde la reglamentacién de las empresas transnacionales por el
Estado beneficia al capital nacional. 2 Al parecer esta descripcién de las
alianzas en las economias latinoamericanas es precisa y de utilidad, si
bien la “coalicién nacional burguesa” implica mayor capacidad para re-
gular las empresas transnacionales que la que existe en realidad, como
veremos a continuacién.

El elemento oscilante en estas coaliciones es el capital nacional; sin
embargo, el analisis de Dominguez, basado en datos de la opinién pa-
blica casi no trata la toma de decisiones que resulta de cierta politica y
por consiguiente trata poco del Estado.

23 Para una excelente discusién sobre estos temas, véase Peter Evans, Dependent
Development: The Alliance of Multinational, State, and Local Capital in Brazil,
Princeton, Princeton University Press, 1979, donde compara Brasil con México.

29 Jorge Dominguez, “Is there a National Bourgeoisie?”, pp. 12-18.
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En contraste con el argumento sobre las limitaciones a la autonomia
estatal que trataré mas adelante, existe un pequefio pero creciente grupo
de autores de literatura especializados sobre México que sostienen que
el capital nacional controla poco o nada al Estado; el Estado elige, por su
conveniencia, proseguir politicas favorables al capital nacional. Susan
Kaufman Purcell sostiene la existencia de un interés del Estado por enci-
ma de las clases o grupos interesados; cita varios ejemplos de politica
estatal bien realizados en oposicién por lo menos a los intereses a corto plazo
del sector privado. Peter Smith sostiene que México no tiene una élite de
poder segln sus anilisis de antecedentes sociales, tipos de profesiones y
modos de interaccién de politicos y élite del sector privado. Sobre la
reglamentaciéon de la inversién extranjera Richard Weinert dice:

Si bien no se ha estudiado la toma de decisiones, hay un consenso ge-
neral que tiene la impresion de que el Estado por si mismo ha comen-
zado a restringir el capital extranjero. Al parecer el Estado estd mas
interesado en su nacionalismo y en proteger su autoridad del desafio
a su soberania planteado por el capital extranjero que en favorecer a
la clase alta.3?

Sobre la mexicanizacién de empresas mineras, Bennett, Sharpe y Blach-
man dicen:

. no hay pruebas (de una u otra parte) de que el Estado favorezca
a las [empresas nacionales] aun cuando sean elementos decisivos del
fundamento social del Estado. 3!

Estas opiniones sostienen o implican que el Estado es auténomo del
capital nacional, que por si mismo no es poderoso sino sélo afortunado.

Sin entrar en detalles creo que estas opiniones no comprenden bien la
naturaleza del Estado ni el proceso de toma de decisiones en México. Si
su objetivo es mostrar su concepcién marxista instrumental del Estado
(“el comité ejecutivo de la burguesia”), o demostrar que a veces el Es-
tado se opone a los intereses de empresas nacionales particulares, entonces
lo han logrado. Si, por otra parte, desean utilizarlo, como algunos de ellos,
para extenderse sobre la autonomia del Estado, creo que se equivocan.

Esta discusién se apoya en el reiterado fracaso de las politicas seguidas
activamente por el Estado que le hubieran permitido una libertad consi-
derable en su politica econémica (es decir, una reforma fiscal importante)
y el modelo de la participacién privada en la toma de decisiones que a
veces es publica pero que en general consiste en discusiones privadas y
consultas entre representantes empresariales y gubernamentales del més
alto nivel, una y otras antes y después de la adopcién de politicas. Ademés,
es claro que la comunidad de la inversién extranjera se percata de tales

2 Richard Weinert, “The State and Foreign Capital”, p. 126,
“1 Bennett, Blachman y Sharpe, “México and Multinational Corporations”, p. 266,
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conexiones y estd aprendiendo a utilizarlas. Por razones de espacio no me
es posible ampliar mi razonamiento que dejo para otra ocasion.

La conclusién sobre la relacién del Estado y el capital nacional no es
que el Estado sea cautivo del sector privado. Més bien el sector privado
tiene un efectivo poder de veto sobre las principales iniciativas que ame-
nacen su poder econémico. Por su parte, el Estado estd comprometido
con un curso de desarrollo capitalista y es relativamente auténomo de
los intereses particulares a corto plazo del capital nacional para adoptar
politicas que a largo plazo serin interés del capital nacional. El creci-
miento y la estabilidad son condiciones fundamentales para el desarrollo
econbémico, no asi la equidad o la justicia; los conflictos entre el Estado y
el capital nacional son mas probables cuando el Estado emprende poli-
ticas a propdsito de la estabilidad o el crecimiento a largo plazo y que se
oponen al capital privado, fundamentalmente en sus intereses econdmi-
cos a corto plazo.

El resultado es un estilo de toma de decisiones a partir de consultas
y del veto, limitado pero efectivo. Las decisiones sobre la estabilidad a
largo plazo favorables al capital nacional pueden hacerse cumplir, no asi
aquellas fundadas en la equidad, que podrian amenazar el poder privado
nacional.

VI. :PREPARADO, DISPUESTO Y CAPAZ DE REGULAR?

Hemos visto que en México hay una sélida tradicién de reglamenta-
cién respecto a la inversién extranjera; que México sigue estrategias de
desarrollo en las cuales el capital extranjero desempefia un papel, y el
del capital nacional es importante y creciente, y que México ha adoptado
ciertas politicas reglamentarias para fortalecer la posicién de negociacién
del capital nacional y para incrementar los beneficios y disminuir los costos
a la economia de la inversién extranjera.

Ahora podemos preguntar sesti México en posicion de emplear su
potencial reglamentario para regular las empresas transnacionales efecti-
vamente?

La efectividad del Estado se puede definir como su capacidad adminis-
trativa para aplicar las polititcas que haya adoptado. Si los tecnécratas
no pueden realizar las politicas adoptadas por el Estado, entonces el po-
tencial reglamentario desaparece. La capacidad administrativa del Estado
esta limitada por: falta de informacibn, falta de coordinacién, reaccién a
intereses particulares y las limitaciones del estilo de analisis caso por caso
que se sigue hasta la fecha.

La capacidad de reglamentar depende de una informacién completa y
confiable fundamentalmente, primero para determinar el grandisimo na-



LAS TRANSNACIONALES EN MEXico 89

mero de empresas que seran reglamentadas y segundo para realizar un ana-
lisis detallado por industria y por empresa. Ni el registro de inversién ex-
tranjera ni el registro de transferencia de tecnologia cuenta con una infor-
macién basica razonable.

El Registro de Patentes y Marcas apenas esti tratando de organizar sus
anticuados archivos manuales para saber qué esta vigente y qué no, sin tratar
de acopiar informacién reciente. El Registro de Inversiones Extranjeras
de origen esta limitado a requerir el nombre de los accionistas extranjeros
ya que los nacionales pueden seguir siendo anénimos, propiciando asi
los llamados prestanombres. Este Registro sélo requiere informacién mi-
nima de los inversionistas extranjeros: nombre de los inversionistas, monto
del capital y nombre de los directores. El balance s6lo se requiere a ciertas
empresas que hayan solicitado alguna exencién. Tal informacién espora-
dica no permite analisis méas amplios. El Registro de Transferencia de
Tecnologia requiere més datos de razonable interés con ciertas limitacio-
nes para el primer afio de registro y los cuatro siguientes. Inexplicable-
mente esa informacién fundamental no ha sido analizada en forma sis-
tematica ni puesta al dia anualmente.

El problema de la informacién es complejo por la falta de coordinacién
y cooperacién entre diferentes Secretarias y aun entre diferentes departa-
mentos de una misma Secretaria. En el mejor de los casos la cooperacién
ha sido un intercambio de informacién sobre un caso en particular. La
debilidad resultante es clara en el caso de la informacién bésica sobre ia
inversién extranjera. La informacién sobre la inversién extranjera se
recoge en: el Registro de Inversion Extranjera, Hacienda, Banco Nacio-
nal y la Oficina del Censo. El Registro de Inversién Extranjera nacié
en 1973. Cinco afos y un cambio presidencial después, las platicas para
concertar un intercambio de informacién han vuelto a fracasar. Una
explicaciéon de esto es que las empresas han amenazado con no dar maés
informacién si ésta se divulga. Otra explicacion mdis verosimil es que
burocraticamente el conocimiento —y la informacién— representan po-
der y hay que retenerla lo més posible para provecho propio.

La capacidad administrativa del Estado ademés es limitada por dila-
ciones e irregularidades en las decisiones tomadas para los intereses par-
ticulares. Puesto que cada caso se discute por separado y supuestamente
por sus propios méritos, no hay una norma de comparacién. La fortuna
de una empresa en particular puede depender de sus circunstancias pero
también de la habilidad de sus abogados y contadores, de la amistad de
los ejecutivos de la empresa con los administradores u otros impondera-
bles. Al parecer el soborno es poco comin debido en gran parte al selecto
grupo de j6venes abogados y economistas universitarios. Sin embargo,
la variacién entre los casos es notable.

El costo sistematico del procedimiento de caso por caso es tal que es
dificil, si no imposible, desarrollar una base de informacién y criterios de
decisién para un procedimiento de industria por industria. En 1978 ain
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no se tenjan publicadas las normas para decidir cuando aceptar nuevas
inversiones, la expansién de nuevas lineas, o la propiedad mayoritaria en
la industria.

La disposicién para regular se entiende como la disposicién de los fun-
cionarios gubernamentales que toman las decisiones para aceptar el costo
politico de la reglamentacién. Esto se traduce como el soportar las pre-
siones de los empresarios que también se hacen escuchar por el jefe, o
futuro jefe. Estos factores los vimos brevemente al tratar el capital na-
cional. El Estado no desea reglamentar las empresas transnacionales cuan-
do éstas son capaces de influir sobre el capital nacional en su favor (caso
de las marcas ligadas) o cuando el capital nacional por sus propias razo-
nes se opone a la reglamentacién (caso de las acciones nominativas contra
acciones al portador). El capital nacional tiene influencia en el gobierno
tanto antes de someter una ley al Congreso como durante su discusion,
lo cual se hace a menudo mediante consultas previas de alto nivel. La
influencia quizd es mayor durante la etapa en que se pone en préctica
una vez que la ley ha sido ya aprobada.

Ademis de las consultas privadas con los empresarios importantes, éstos
cuentan con las cdmaras nacionales de industria y comercio. Las con-
sultas privadas se hacen frecuentemente con los lideres de estas organiza-
ciones aunque no estid muy claro si son consultados en su caricter de par-
ticulares o por su posicion de dirigentes. Las llamadas organizaciones
“méaximas” también actGan piablicamente patrocinando reuniones, semi-
narios y conferencias que propician el contacto entre sus miembros y los
funcionarios gubernamentales que toman decisiones y hacen frecuentes
declaraciones a la prensa para educar al publico sobre sus puntos de vista.

Los abogados son un grupo clave de intermediarios entre las empresas
y el gobierno, posibilidad que Peter Smith admite en su refutacién de la
tesis: la élite del poder en México. ** Los bufetes que representan a las
principales empresas extranjeras y nacionales no son mis de veinte. Desde
1970 cuentan con su propia asociacién, la asociacién nacional de abogados
empresariales, que dice representar més del 85% de toda la inversién ex-
tranjera en el pais.

Estos abogados no sélo representan los intereses de clientes particulares
sino que también estin en posicién, debido a la concentracién de sus
despachos, de seleccionar los casos mas dificiles para presionar el caso
general de todos sus clientes. Estos abogados frecuentemente son conse-
jeros de las asociaciones “méaximas” de empresarios y con una o dos
excepciones, por lo menos son miembros de ellas. Ademaés estos abogados
empresariales tienen antecedentes y capacitacién comunes con los fun-
cionarios gubernamentales en el aspecto legal y como sefiala Smith, entre
cllos hay ex funcionarios.

32 Peter Smith, “Does Mexico have a Power Elite?”, en Reyna y Weinert (eds),
Authoritarianism in Mexico, p. 140,
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Finalmente la capacidad del Estado para reglamentar las empresas trans-
nacionales es quizd la falla méis grave frente al poder de las mismas
transnacionales. Primero, la naturaleza propia de las transnacionales les
permite trasladar dinero e inversiones a sus subsidiarias por todo el mundo.
Esto quiere decir que México debe considerar cémo va la reglamentacién
en Brasil y en la India, en particular en la fase de promocién de expor-
tacién, pues las transnacionales pueden elegir el pais que tenga el precio
de produccién para este o aquel mercado. Segundo, aunque la legitimi-
dad de las representaciones politicas de los gobiernos locales es baja en
Meéxico, las empresas pueden ser efectivas politicamente ya sea por sus
gerentes mexicanos o por su legitima participacién como miembros di-
rectores de las “mdaximas” organizaciones empresariales. Ademds, las
empresas pueden contar con sus obreros para protestar por cualquier
sugerencia que hiciera peligrar sus bien pagados empleos.

A pesar de las intenciones del Estado para ayudar al empresario na-
cional, las transnacionales tienen una gran experiencia internacional ea
la negociacién empresarial, asi como la obtencién de la mejor asesoria
local, legal y financiera. También con respecto a la “mexicanizacién”
las empresas extranjeras tienen la ventaja de que la mayoria de ellas ya
operaban en México antes de la promulgacién de estas leyes. Las leyes
no son retroactivas y por lo tanto las empresas pueden crecer con el
mismo porcentaje de propiedad extranjera dentro del mismo ramo exis-
tente.

Respecto al mejoramieno de la balanza de pagos las empresas extran-
jeras parecen dispuestas a hacer los cambios posibles sin gran inconve-
niencia. Sus estrategias de origen internacional les permiten negociar
cierto nivel de exportaciones a cambio de concesiones en la propiedad.

Parecen maés dispuestos que las empresas nacionales a reducir sus pagos
al extranjero por tecnologia y asistencia. Esto se explica por su capa-
cidad de cambiar las remesas de beneficios por otros medios. El director
ejecutivo de la Comisién de inversién extranjera comentaba, después de
una reunidén con los representantes de otras naciones latinoamericanas,
que la mayor limitacién de la capacidad de México para controlar la fuga
de la balanza de pagos debida a las empresas transnacionales, comparada
con otros paises, es la carencia de control de cambios. Es decir que no
hay manera de controlar efectivamente las remesas de beneficios al ex-
tranjero no contractuales. Con una frontera con la mitad de Estados
Unidos el control de cambios en México no es factible.

Resumiendo, hemos dicho que en México hay una tradicién legal de
reglamentacién para controlar las empresas transnacionales y hemos con-
siderado las tentativas recientes del Estado al respecto. Sin embargo, hay
factores que impiden la efectividad de tales tentativas. Primero, la es-
tructura burocratica del aparato estatal mexicano, en particular la com-
petencia entre dependencias burocraticas que restan al Estado capacidad
de organizacién por la falta de informacién y cooperacién que se requie-
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ren para regular efectivamente. Segundo, el poder politico del sector
racional empresarial privado limita la disposicién del Estado para regla-
mentar de manera efectiva. En particular se ha dicho que si bien el
Estado tiene cierta autonomia con respecto al capital nacional, esti gra-
vemente restringido por los requisitos a largo plazo del desarrollo capita-
lista nacional. Tercero, la capacidad fundamental del Estado para regla-
mentar de manera efectiva es afectada por la transnacionalidad de las
empresas extranjeras que operan en su territorio, por su posicién en el
sistema internacional —en particular su vecindad con Estados Unidos—,
y por la larga permanencia e integracién de las empresas transnacionales
en el sistema mexicano.

¢Y sobre el futuro? El presidente José Lépez Portillo es nacionalista a
su manera. No ha descontinuado ninguna de las politicas de su predece-
sor, salvo la estipulacién de la liga de marcas en la ley de invenciones
y marcas. Si bien las leyes se aplican con una flexibilidad sin precedente,
se ha tratado de iniciar politicas especificas para la industria y los regis-
tros de inversién extranjera y transferencia de tecnologia se han combi-
nado para una politica de mayor cooperacién y coordinacion.

Sin embargo, Loépez Portillo ha puesto gran parte del nacionalismo
en el petrdleo. # Sigue una politica nacionalista en e] desarrollo de la ex-
plotacion del petrdleo y del gas natural y al parecer le presta méas atenci6n al
precio que a la conservacién a largo plazo. Estimula el desarrollo de la in-
dustria petroquimica con la asistencia de la inversién extranjera, riesgosa
aventura en vista de las predicciones de una préxima saturacién de produc-
tos petroquimicos.

Se ha declarado el compromiso de producir alimentos pero no hay
muchos indicios de una politica nacional sistematica, dado un anuncio
de importacién de 10000 tractores.

Finalmente, el éxito de una politica de reglamentacién de la inversién
extranjera depende de la capacidad de la economia interna para rempla-
zarla, en particular la experiencia de los dirigentes y la capacidad tec-
nolégica de las empresas extranjeras. En este aspecto México haria bien
en hacer mis firme su propésito de independencia tecnolégica, desarro-
llando la capacidad para absorber y adaptar efectivamente la tecnologia
extranjera, y desarrollando nuevas técnicas en caso necesario; en particu-
lar estimulando la investigacién nacional y la capacidad de desarrollo
en fuentes de energia renovables y fuentes opcionales de alimentacién.

Traduccién de Benito Lacave

33 Véase Foro Internacional 72, nim, 4, abril-junio, 1978, El Colegio de México.
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