DERECHO ADMINISTRATIVO

LA NUEVA LEGISLACION MEXICANA SOBRE INVERSION
EXTRANJERA Y TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA

1. Objeto de este trabajo serdn la Ley sobre ¢l registro de la iransfe-
rencia de leenelogia v el uso v explotacion de patentes y marcas (D.O.
30-X11-1972) y Ta Ley pava promover la inversion mexicana y regular
le inwersion extranjera (DO, 9I11-1973), ambas resultado de un pro-
grama legislativo tendiente a fijar la posicion de Meéxico en relacién
con la inversion extranjera y a romper el vinculo capital-tecnoiogia im-
perante en la economia del pais.

2. A fin de proponer los electos probables de 1a nueva legislacidon so-
bre ¢sta materia, podemos hacer uso de dos enfoques analiticos a los cua-
les se recurre frecuentemente cuando se discute el problema de la in-
version extranjera. De acuerdo con el primero de estos puntos de vista,
la inversion extranjera directa contribuird al esfuerzo de desarrollo
al aportar capital, tecnologia y acceso a los mercados externos. El segun-
do enfoque a que haremos referencia mediria en cambio los efectos de la
inversion extranjera en {funcién a la retribucion de los factores produc-
tivos, tanto del pals exportador como del que recibe la inversion.

2.2, El primer enfoque.

2.1.1. En los términos del primer enfoque mencionado, la in-
version extranjera contribuye al desarrollo en virtud de aumentar la
disponibilidad interna de capital en los paises que carecen de un ahorro
suficiente. Sin embargo, es preciso advertir que esta proposicién sélo pue-
de ser aceptada a nivel de hipotesis, ya que de la manera en que es nor-
malmente expresada por los paises exportadores de capital y tecnologia
y por las empresas transnacionales, sélo tiene valor en la medida en que
constituye una premisa ideologica 1til para el andlisis politico.

En caso de que el ahorro interno en un pais determinado sea insufi-
ciente o que se considere adecuado aumentar la disponibilidad interna
de capital, sera necesario evaluar la contribucion financiera del capital
externo v comparar la tasa interna de beneficios con el costo de dicho
capital. En aquellos casos en que la tasa de beneficios resulte superior
al costo del capital, habria que considerar ademais el incremento en el
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ingreso de divisas o el ahorro de las mismas que pueda generar la in-
version,

Las dos fases comprendidas en la descripeidn anterior, es decir, la com-
paracién de la tasa de beneficios con el costo del capital y la inclusion
de sus efectos en la balanza de pagos, son cdlculos estrictamente econd-
micos que dan por fijo al orden social imperante. Es por ello que para
realizar un anilisis de cardcter histérico (dindmico) se deben tomar en
consideracion lo que se conoce como “variables potenciales” (hipoté-
ticas), que denotan una priaridad de objetives ccondmicos diversa de
la que resulta de una estructura productiva v de patrones de consumo
dados. En otros términos, habria que plantear la posibilidad de un con-
texto equitativo e independiente frente a un contexto inicial inequita-
tive y dependiente.

En general, puede decirse que la tesis de la aportacién de capital ha
perdido relevancia, incluso para los exportadores de capital. Es en las
tesis de la aportacién tecnoldgica v del acceso a los mercados externos
en las que los inversionistas extranjeros encuentran su justificacién mo-
derna.

222 A este respecto, debe advertirse que no se puede gene-
ralizar @ pricyi en torno a la contribucion tecnoldgica de la inversion ex-
tranjera, fundamentalmente por dos razones: la primera es que la in-
version extranjera directa no constituye el unico medio disponible para
la obtencion de tecnologia moderna; la segunda es que la tecnologia
transferida mediante la invesidn extranjera directz no es necesariamen-
te la adecuada en relacion a la dotacion interna de los factores produc-
tivos. Por una parte, existen otros medios de transferencia como las li-
cencias y los contratos directos que pucden ser mis convenientes y, por
otra, es generalmente aceptado que una tecnologia intensiva en capital
puede resultar ineficaz en pafses con desempleo masiva.

Aungue desde un punto de vista estrictamente econdmico no siempre
es conveniente adquirir directamente la nueva tecnologia, ya que en al-
gunos casos puedc ser mds barata si se obtiene a través de la inversién
directa, también puede resultar conveniente desde un punto de vista
social para un pais con desempleo masivo obtener tecnologia intensiva
en capital para algunas dreas estratégicas de su economia,

En la medida en que se han difundido los conocimientos tecnologi-
cos y organizativos, ha aumentado el numero de proveedores y se ha
diversilicado su origen, y al prado en que los paises receptores han co-
brado conciencia de la necesidad de desarrollar una politica de transte-
rencia de tecnologia y de desarrollo tecnoldgico propio, la contribucion
tecnolégica de la inversién extranjera resulta cada vez mds cuestionable.
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2.1.3. Queda, por lo tanto, el ultimo aspecto apuntado, es de-
<ir, el de Ia contribucién de la inversidn extranjera consistente en faci-
litar el acceso a los mercados externos. Si de lo que se trata es de un
mayor beneficio econdmico nacional, las mejores alternativas para rela-
cionar a los mercados internos con el exterior y para resolver los proble-
mas de la balanza de pagos serian, primeramente, la alternativa del
comercio internacional directo y, en segundo lugar, la de establecer aque-
llas ramas industriales y agricolas que a largo plazo faciliten un desarro-
llo autosostenido, $in embargo, dada la estructura de la econmomia inter-
nacional, que se refleja parcialmente en las tasas de proteccién efectiva
de los paises desarrollados, en ocasiones se ha considerado conveniente
autorizar la inversién extranjera directa por el acceso a los mercados
internacionales que en algunos casos facilita.

Es en parte explicable que algunos paises hayan optado por este meca-
nismo para contribuir a resolver sus problemas de balanza de pagos. Es
asi que una direccién en la internacionalizacion de las economias de esos
paises se apova en las exportaciones que las propias empresas multi-
nacionales realizan a sus mercados de origen y a otros mercados, de
Acuerdo con sus planes internacionales de produccién. Pero, si bien es
cierto que este mecanismo puede ampliar las posibilidades inmediatas de
expansion, las propias presiones internas que prevalecen en los paises
de origen de dichas empresas multinacionales, asi como los propios inte-
reses de estas empresas, hacen que las posibilidades de expansién en esta
direccion no sean ni tan amplias ni tan duraderas coma corresponderia
al proceso general de relocalizacién productiva, que ha llevado a trans-
ferir una parte de las manufacturas “tradicionales” de las regiones mds
desarrolladas a aquellas en las cuales subsisten los trabajos mis rudos
y se pagan salarios mds bajos.

22, Pasemos ahora al segundo enfoque analitico, de acuerdo con
€l cual lo importante es medir los efectos de la inversién extranjera di-
recta sobre Jos factores productives, es decir, sus repercusiones sobre los
salarios y la rentabilidad del capital, tanto en el pais exportador como
en el receptor de la inversion. A manera de primera aproximacién a esta
cuestion es preciso distinguir entre aquellas inversiones que desplazan a
las ya existentes y aquellas que incrementan el stock de capital en el
pais receptor de la inversiém.

22.1. Desde luego, las inversiones que desplazan a las ya exis-
tentes tienen un efecto nulo sobre los salarios y la rentabilidad del capi-
tal. Por otra parte, las inversiones extranjeras que suplementan el stock
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de capital tienen los siguientes clectos: para ¢l pais que recibe la inver-
sion, st tasa de salarios aumenta y la rentabilidad interma del capital
disminuve; para el pais exportador de capital los efectos son inversos,
es decir, Ja rentabilidad del capital aumenta y la retribuciom al wabajo
disminuye.

222, Para estar en posibilidad de conocer los efectos de la
inversion en términos de grupos beneficiados y grupos atectados serd ne-
cesario desagregar los efectos globales a que nos hemos relerido. Es pro-
bable que, por lo que hace al pais receptor de la inversion extranjera,
¢l aumento en la tasa e salarios se relleja sebre todo en aumentes a wna
pequeia parte de la clase obrera y gue la reduccidn en la ventahilidad
interna del capital repercuta principalmente sobre los cmpresarios na-
cionales no asocindos a las empresas extranjeras. Por lo que respecti al
pais exportador, el aumento en la tasa de ganancias va a dar especialinen-
te a las propias empresas multinacionales v la reduccion en los salarios
tiene su manifestacion mds aguda en cl trabajo no sindicalizado. Sin em-
bargo, lo que ganan unos no corresponde necesariamente it lo que otros
picrden, o, en el lenguaje de la teoria de los jucgos, no estamos en pre-
sencia de un juego que sume cero.

3. St comparamos las ventajas de los enfoques analiticos comentados,
habri que concluir que desde el punto de vista del funcionamiento de la
economiin en su conjunio. el segundo enfoque proporciona una mayor
claridad acerca de los efectos de la inversién extranjera directa. Sin em-
bargo, el segundo enloque no es suficiente para diagnosticar la conve-
niencia cconomica de una inversion extranjera concreta. En realidad,
[a tnica forma de realizar tal diagndstico es por medio de un modelo eco-
nométrico que prediga lo que sucederia en ansencia de una determinaca
inversion extranjera. Mds que tratar de bordar en rorno a las exporta-
ciones o a los costos, el criterio adecnado parece plantearse en [uncion
de qué sucederia en ausencia de una inversion concreta €n’un contexto
social dado, o, si se toman en consideracién posibilidades de desarrollo
social, en un contexto social hipotético. A manera de ejemplo, si no se
invirtiera en una fibrica de cosméticos, lo mads probable es que el pais
receptor de la inversidn ne perdiera nada o que incluso saliera gunando,
mientras gue, para poner el caso de México, de no haberse establecido
las plantas maquiladoras de la Zona Fronteriza Norte, dentro de este
contexto, numerosos trabajadores no habrian encontrado empleo alter-
nativo.

Dado que en este trabajo tratamos de proponer los probables electos



de la nueva legislacion sobre el funcionamiento global de la economia,
el punto de vista que utilizaremos sera fundamentalmente el segundo, es.
decir, €l que atiende a la retribucién de los factores productivos.

4. La Ley para promover la inversion mexicana y regular la inversion
extranjera, tienc como principales objetivos la aclaracion y unificacion
de criterios y disposiciones anteriores, su reafirmacion en un cucrpo le-
gal unitario, evitar la adquisiciéon por extranjeros de empresas estable-
cidas en el pais, orientar las inversiones de acuerdo con una politica ge-
neral y promover la inversion mexicana en dreas de actividad que son
explotadas por extranjeros.

A fin de realizar estos cbjetives, la ley crea la Comisién Nacional de
Inversiones Extranjeras y el Registro Nacional de Inversiones FExtran-
jeras. La “Comisién” se integra por ocho secretarios de Estado y un se-
cretario ejecutivo. A ella corresponderi coordinar y ejecutar la politica
definida en la ley, para lo cual cuenta con amplias facultades.

Por su parte, el "Registro”, que dependerd de la Secretaria de Indys-
tria y Comercio, contendri los datos que permitan conocer el papel de la
inversidn extranjera en una actividad determinada o en la economia
general. A tal efecto, la ley dispone que los titulos representativos de ca-
pital de las empresas objeto de su regulacidn deberdn ser nominativos.
e inscribirse en el “Registro” y que para su transmision serd necesaria I
aprobacién de la “Comision”, dando a los inversionistas mexicanos tn
derecho de preferencia paru su adquisicion.

Otro aspecto contemplado en la ley es el relativa a los fideicomisos
sobre inmuebles ubicados en fronteras y litorales, que en lo sustancial
recoge el contenido del Acuerdo del 29 de abril de 1971.

5. Pasemos ahora a describir a grandes rasgos el contenido de la Ley:
sobre el registro de la transferencia de tecnologia y el uso vy explotacidn
de patentes y wmarcas. Esta ley viene a formar parte del mismo programa
legislativo que la ley de inversion extranjera. La tendencia general de
dicho programa consiste en romper el vinculo capital-tecnologia. La
ley tiene como principales objetivos aprovechar las ventajas de una diver-
sificacidn de proveedores de tecnologia, disminuir el costo de adquisicién
de tecnologia y aumentar las posibilidades de elegir una tecnologia mds
adecuada. Establece una politica tecnoldgica que de hecho no habia exis-
tido en México,

A fin de evitar los perjuicios de uma transterencia de tecnologia no
regulada, que en muchos casos resulta inadecuada, anticuada o ya dispo-
nible en el pais, la ley crea el Registro Nacional de Transferencia de
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“Tecnologia; establece la obligacién de inscribir en dicho registro los do-
cumentos en que consten los actos u operaciones por los cuales se ad-
quiera asistencia técnica vy uso o explotacion de patentes y marcas, La ley
fija los criterios de valoracién de acuerdo con los cuales la Secretaria de
Industria y Comercio habrd de determinar si procede o no la inscrip-

cion de los documentos relativos a una cierta operacion.

6. Ademis de los propositos comentados, la legislacidn sobre inversion
extranjera y transferencia de tecnologia tiene objetivos complementa-
rios como el de tomar en consideracion para autorizar la inversién el que
ella contribuya a aumentar las exportaciones, que se tomen en cuenta cri-
terios de empleo y salarios, que se incremente la contratacion de técni-
cos nactonales, gue el financiamiento de operaciones no redunde en per-
juicio de los productores nacionales, que se dé atencion a la politica de
desarrollo regional interne v que se controle la fuga de divisas.

7. Una ves descrito el contenido de la nueva legislacion, debemos plan-
tearnos diVCl’SHS il’llCl’I‘Ogﬁl’l[eS.

7.1. La mds obvia consiste en preguntarnos si la ley de inversion
extranjera evitard que se reemplacen inversiones existentes, La ley intro-
duce limiraciones, cuyo alcance dependerd de la labor que realice la “Co-
mision”, y, en este sentido, no cabe duda que frenard este tipo de inver-
siones, tan {recuentes en la década pasada, y que, como hemos visto,
tienen un efecto nulo en la retribucion a los factores productivos.

7.2, Una pregunta paralela respecto a la ley de transferencia de téc-
nologia seria la de si con ella se evitard la importacién de tecnologia in-
acdecuada o disponible en el pafs. También a este respecto la nueva le-
gislacién constituird un freno a los excesos en que se habia caido, pero
cabe advertir que la ley de transferencia de tecnologia no establece un
Grgano de negociacion, andlogo a la “Comisién”, que hiciera factible la
obtencion de tecnologia mis adecuada en condiciones mas favorables.

7.3. Es interesante considerar ademis lo que sucederi con el flujo
de la inversidn extranjera, en capital o tecnologia, en virtud de la nueva
legislacion. Es de esperarse que algunos inversionistas extranjeros la vean
favorablemente, toda vez que en la medida en gue “deline las reglas del
juego” permitird una mayor planeacion a largo plazo y disminuir el ries-
go de la inversion. Sin embargo, dado que México ha sido un pafs “se-
guro” desde la perspectiva del inversionista, no parece que vaya a propi-
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ciar un volumen de inversion mas alla del flujo que en todo caso se di-
rigiria a M¢xico en funcién del propio crecimiento del mercado y de la
rentabilidad que ofrece. _

Pero si la nueva legislacién no propicia un incremento en la inversién
podria peasarse que produjera una disminucién, Se encuentran razones
para hacer pensar en una disminucién considerable, debido a los obs-
ticulos introducidos. No obstante, la disminucidn, si la hubiera, no de-
berd ser muy sensible, pues es de esperarse que subsista cierta flexibilidad,
Y, sobre todo, porque la situacion de la balanza de pagos serd analizada
en funcién de necesidades inmediatas y ne en cuanto a los efectos a lar-
go plazo.

74 Por lo que toca a sus propdsitos complementarios, la legisla-
cion fortalecerd grandemente la politica de ‘“‘mexicanizacion” vy, conse-
cuentemente, la figura conocida como fjoint-venture. A primera vista pa-
rece conveniente que la inversion extranjera se asocie con la nacional,
pues ello da a los inversionistas nacionales una participacién en las ga-
nancias del capital extranjero. Sin embargo, en términos reales, esta poli-
tica resulta un instrumento ideal para la inversién extranjera, porque
asegura la proteccién del mercado interno. Es decir, que si esta politica
produce una participaciéon en las ganancias de Jas empresas multinacio-
nales, dicha participacion se da sobre un monto de ganancias oligipdlicas.
Esto no sélo disminuye la eficiencia del sistema econdémico, sino que tie-
ne efectos regresivos sobre la distribucién del ingreso y negativos sobre
el incremento del empleo. Se producira una redistribucién de las ganan-
cias oligopolicas en favor de determinados inversionistas nacionales, pero
ello no implicard mayores beneficios sociales. Comparada con otras alter-
nativas, esta politica vendrd de hecho a disminuir el grado de hienestar
econdmico de las mayorias.

La alternativa mds eficaz consistirfa en contratar la inversién extran-
jera sélo en aquellos casos en que concuerde con los objetivos del pais,
en negociar la obtencidn de la inversién en los mejores términos y en
disminuir sustancialmente las barreras proteccionistas que permiten ga-
nancias oligopdlicas.

7.5. Otro de los objetivos complementarios, como Io es el de aumen-
tar las exportaciones, probablemente se cumplird dadas las atribuciones
de la “Comision”, De la misma manera, si la “Comisiéon” logra romper el
vinculo capital-tecnologia con ayuda de la ley de transferencia de tecno-
logia, podra lograr que disminuya el costo de la tecnologia y que aumen-
te la posibilidad de seleccién.



8. Para concluir, s probable que la nueva legislacidn no tenga efectos
tan importantes conto se esperin, pero habfamos dicho que un analisis
como éste deja fuera variables potenciales que, a fin de cuentas, pueden
constituir el factor determinante para la adopcidn de una dererminada
politica. En este sentido, si la ley no resultara eficaz para recuperar lo
que el pais ha perdido en materia de inversidn exiranjera, tanto en ca-
pital como en teenologia, cuando menos si serd operante en cuanto a que
no pierda mas. Para ello seri [undamental la funcion que cumpla la Co.
misidon de Inversiones Extranjeras.
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