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1. Introduccion

El dia 18 de enero de 1999, fue publicado en el Diario Oficial de
la Federacion un Decreto con la Ley de Proteccion y Defensa al
Usuario de Servicios Financieros (en lo sucesivo la «Ley»), que

entrara en vigor noventa dias después de su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion, es decir, el dia 19 de abril de 1999.

2. Objeto

El objeto de la Ley es proteger y defender los derechos e intereses
del publico usuario (en lo sucesivo el «Usuario») de los servicios
financieros que prestan las instituciones publicas, privadas y del sec-
tor social debidamente autorizadas, asi como regular la organizacion,
procedimientos y funcionamiento de la entidad publica encargada de
dichas funciones. La Ley es de orden publico, interés social y de
observancia en toda la Republica Mexicana. Los derechos que otor-
ga la Ley son irrenunciables.

361



LEY DE PROTECCION Y DEFENSA AL USUARIO DE SERVICIOS FINANCIEROS

Las leyes que regulan los servicios financieros son las que deben
proteger y defender los derechos e intereses de los Usuarios. La
forma en la que la Ley, a través de la Comision Nacional para la
Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros (en lo
sucesivo la «Comisiony), busca proteger y defender los derechos e
intereses de los Usuarios resultard ineficaz e ineficiente, dard muy
pocos beneficios tangibles a los Usuarios, representara un tramite y
costos administrativos y econdmicos adicionales para las institu-
ciones financieras y recaera en los contribuyentes pagar el costo
econdmico que representard mantener la Comision.

Por tultimo, cabe notar que, de conformidad con lo dispuesto en el
Segundo Parrafo del Articulo 4 de la Ley, proteger y defender signi-
ficara dar elementos a los usuarios para fortalecer la seguridad en las
operaciones que realicen y en las relaciones que entablen con las
instituciones financieras.

3. Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los
Usuarios de Servicios Financieros

Para la proteccidén y defensa de los derechos e intereses de los
Usuarios, la Ley crea la Comision Nacional para la Proteccion y
Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros.

La Comision es un organismo publico descentralizado con perso-
nalidad juridica y personalidad propia, con domicilio en el Distrito
Federal y contard con una Junta de Gobierno y un Presidente desig-
nado por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico. La Junta de
Gobierno estard integrada por (1) un representante de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, (i) un representante del Banco de
México, (iii) un representante de cada una de las Comisiones
Nacionales de Seguros y Fianzas, Bancaria y de Valores y del Sistema
de Ahorro para el Retiro, (iv) tres representantes del Consejo
Consultivo Nacional y (iv) el Presidente de la Comision, quien asis-
tird con voz pero sin voto.
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4. Institucion Financiera

Para los efectos de la Ley, institucion financiera significard: (1)
sociedades controladoras, (i1) instituciones de crédito, (ii1) sociedades
financieras de objeto limitado, (iv) sociedades de informacidn crediti-
cia, (v) casas de bolsa, (vi) especialistas bursatiles, (vii) sociedades de
inversion, (viii) almacenes generales de depdsito, (ix) uniones de cré-
dito, (x) arrendadoras financieras, (xi) empresas de factoraje financie-
ro, (xii) sociedades de ahorro y préstamo, (xiii) casas de cambio, (Xiv)
instituciones de seguros, (xv) Patronato del Ahorro Nacional, (xvi)
sociedades mutualistas de seguros, (xvii) instituciones de fianzas,
(xviii) administradoras de fondos para el retiro, (xix) empresas opera-
doras de la base de datos nacional del sistema de ahorro para el retiro y
(xx) cualquier otra sociedad que realice actividades analogas a las de las
sociedades anteriores, que ofrezca un producto o servicio financiero.

Cabe notar que en su objeto la Ley habla de proteger y defender
los derechos e intereses del publico usuario de los servicios financie-
ros que prestan las instituciones publicas, privadas y del sector social
debidamente autorizadas y que en la definicion de Institucion
Financiera, la Ley incluye como tal a cualquier sociedad que realice
actividades andlogas a las de las Instituciones Financieras y que
ofrezca un producto o servicio financiero, sin especificar si la misma
debe de gozar de autorizacidn para hacerlo. El objeto mismo de la Ley
limita la definicion de institucion financiera y debera entenderse como
tal a las sociedades que realicen actividades analogas a las de las
Instituciones Financieras, que ofrecen productos o servicios financie-
ros y que gozan para tales efectos de la autorizacidn correspondiente.

No existe razdon alguna para incluir en la definicion de
Instituciones Financieras a las sociedades controladoras y someterlas
a la supervision, inspeccion, vigilancia y jurisdiccion de la Comision,
en materia de conciliacion y arbitraje, en virtud de que las sociedades
controladoras tienen prohibido celebrar operaciones que sean propias
de las entidades financieras integrantes del grupo. Las sociedades
controladoras no tienen relacion alguna con Usuarios.
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5. Registro de Prestadores de Servicios Financieros.

La Comision tendrd a su cargo el Registro de Prestadores de
Servicios Financieros (el «Registro»). La Ley no especifica cual sera
el objeto o las funciones del Registro, tampoco establece si el
Registro sera publico o privado.

Los servidores publicos que tengan a su cargo la autorizacidn para
el funcionamiento y operacion de las Instituciones Financieras debe-
ran dar aviso a la Comision de la autorizacion, fusion, escision de
Instituciones Financieras o de la revocacion de las autorizaciones
correspondientes, para su registro, dentro de los 30 (treinta) dias
siguientes a la fecha de la autorizacion, fusion, escision o cancelacion
correspondiente. La omision en los informes a la Comision dara lugar
a las sanciones previstas en la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos.

El Registro deberd quedar constituido dentro de los seis meses
siguientes a la fecha en que entre en vigor la Ley, sin que en la Ley
se establezca obligacion alguna a los servidores publicos o a las
Instituciones Financieras de proporcionar informacion a la Comision
para integrar el registro en ese plazo.

Las Instituciones Financieras que no se inscriban en el Registro,
podran ser sancionadas con multa de hasta 500 dias de salario. Al no
existir obligacion para las Instituciones Financieras de inscribirse en
el Registro, la sancidn es improcedente.

6. Informacion a los Usuarios

La Comision difundira entre los Usuarios informacion de los ser-

vicios que ofrecen las Instituciones Financieras y programas en bene-

ficio de los Usuarios.

Las Instituciones Financieras estan obligadas a proporcionar a la
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Comision la informacion que ésta les solicite referente a las caracte-
risticas generales de sus productos, tasas de interés y los servicios que
ofrecen.

La Comisidn podra revisar y proponer modificaciones a los docu-
mentos que utilicen las Instituciones Financieras para informar a los
Usuarios sobre el estado que guardan las operaciones relacionadas
con el servicio que éstos hayan contratado con las Instituciones
Financieras. Esta facultad es adicional a la que tienen de suspender
publicidad de las Instituciones Financieras que tienen las Comisiones
Nacionales Bancaria y de Valores y de Seguros y Fianzas

7. Contratos de Adhesion

La Comision podra revisar los contratos de adhesion de las
Instituciones Financieras a efecto de determinar que los mismos (i) se
ajustan a los ordenamientos y disposiciones correspondientes y (i1) no
contienen estipulaciones confusas o que no permitan a los Usuarios
conocer claramente el alcance de las obligaciones de los contratantes.
Asimismo, la Comision podra proponer modificaciones a los mode-
los de contratos de adhesion de las Instituciones Financieras.

Para efectos de la Ley, se entenderd por contratos de adhesion
aquellos elaborados unilateralmente por una Institucion Financiera,
que consten en documentos de contenido uniforme y en los que se
establezcan los términos y condiciones aplicables a los servicios que
presten.

El efecto que tiene la regulacion directa de la Comision en este
aspecto es que la Comision serd la responsable de verificar que los
contratos de adhesion de las Instituciones Financieras se ajusten a los
ordenamientos y disposiciones correspondientes y no contengan esti-
pulaciones confusas o que no permitan a los Usuarios conocer clara-
mente el alcance de las obligaciones de los contratantes. Las leyes,
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reglamentos, disposiciones de cardcter general y circulares existentes
establecen los elementos esenciales, requisitos, términos, condiciones
y caracteristicas que deben reunir los contratos que celebran las
Instituciones Financieras para que €stos sean validos. En mi opinion,
corresponde a los tribunales y no a la Comision decidir si los contra-
tos se ajustan a la legislacion aplicable y la facultad de la Comisién
viola a la derecho de libre contratacion.

8. Conciliacion

Como ya se comentd, el procedimiento de conciliacion fue toma-
do de la legislacion existente para dar a la Comision las facultades de
conciliador entre las Instituciones Financieras y los Usuarios, con el
objeto de proteger los intereses de los Usuarios.

La Comision no conocera (i) de reclamaciones derivadas de varia-
ciones de tasas de interés, cuando éstas sean consecuencia de condi-
ciones macroeconomicas adversas y (i1) de asuntos derivados de poli-
ticas internas o contractuales de las Instituciones Financieras y que no
sean notoriamente gravosas o desproporcionadas para los Usuarios.

Las reclamaciones deberan presentarse dentro del término de 3
meses contados a partir de que se suscite el hecho que la produce.

La reclamacion que reuna los requisitos que sefiala el Articulo 63
de la Ley, por su sola presentacion, interrumpird la prescripcion de las
acciones legales correspondientes, durante el tiempo que dure el pro-
cedimiento.

El Articulo 68 de la Ley establece las siguientes reglas a las que
debera sujetarse el procedimiento conciliatorio:

a) La Comisidn citard a las partes a una junta de conciliacidon que

se realizara dentro de los 20 dias habiles siguientes a la fecha de la
reclamacion.
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b) La Institucién Financiera deberd presentar, a mas tardar en
la junta de conciliacidn, un informe por escrito en el que se res-
ponda de manera razonada a todos los hechos a que se refiere la
reclamacion.

¢) La falta de presentacion del informe hara tener por cierto lo
manifestado por el Usuario; ademds de sujetar a la Institucidon
Financiera a las sanciones que correspondan.

d) La junta de conciliacién unicamente podra ser suspendida o
diferida cuando a juicio de la Comision no pueda ser celebrada en la
fecha indicada; en este caso debera verificarse dentro de los 5 dias
habiles siguientes.

e) La Comision exhortara a las partes a conciliar sus intereses (i)
en caso de no ser posible, las invitard a que voluntariamente y de
comun acuerdo le designen arbitro, o (i1) en caso de que lleguen a un
acuerdo para la resolucion de la reclamacion, el acuerdo se hara cons-
tar en acta circunstanciada que al efecto se levante, después de habér-
sele explicado al Usuario los efectos y alcances de dicho acuerdo,
fijandose un plazo para el cumplimiento del mismo.

f) La carga de la prueba respecto del cumplimiento del convenio
corresponde a la Institucion Financiera.

g) Concluidas las audiencias de conciliacion y sea cual fuere la
determinacion de las partes, la Comision ordenard a la Institucion
Financiera correspondiente que registre la reclamacion como pasi-
vo contingente, dando aviso de ello, en su caso, a la Comisién a
quien corresponda su supervision. El Registro contable podra ser
cancelado (i) por la Institucion Financiera, bajo su estricta respon-
sabilidad, si 180 dias naturales después de su constitucidn, el recla-
mante no inicia un procedimiento arbitral o judicial y (i1) por orden
de la Comision, una vez que la Institucion Financiera acredite
haber cumplido con las obligaciones derivadas del convenio de
conciliacidn.
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En caso de que el Usuario no asista a la audiencia de conciliacién
y no justifique su inasistencia dentro de los 10 dias habiles siguien-
tes, se le tendra por desistido de la reclamacion y no podra presentar
otra ante la Comision por los mismos hechos.

Cabe notar que los procedimientos de conciliacién y reclamacion
en contra de las instituciones y sociedades mutualistas de seguros y
en contra de las instituciones de fianzas seguiran rigiéndose por el
Titulo Quinto, Capitulo II de la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros y el Titulo Tercero, Capitulo IV
de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, respectivamente

9. Arbitraje

Las partes pueden designar voluntariamente y de comun acuerdo
a la Comision como arbitro en el procedimiento conciliatorio y suje-
tarse a uno de los siguientes procedimientos arbitrales:

a) Arbitraje en amigable composicion. En este caso, la
Comision resolvera la controversia planteada en conciencia, a verdad
sabida y buena fe guardada y se fijaran de manera especifica, de
comun acuerdo y previa opinion de la Comision, las situaciones y
puntos motivos de controversia, estableciéndose las etapas, formali-
dades o términos a que se sujetara el arbitraje.

b) Arbitraje de estricto derecho. En este caso, la Comision
resolverd la controversia planteada con estricto apoyo a las disposi-
ciones legales aplicables y determinara las etapas, formalidades y tér-
minos a que se sujetara el arbitraje con arreglo a lo dispuesto en el
Articulo 75 de la Ley.

El laudo, asi como las resoluciones que pongan fin a los inciden-
tes de ejecucion sélo admitirdn como medio de defensa el juicio de
amparo.
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En caso de que el laudo condene a la Institucion Financiera a
resarcir al Usuario, ésta tendrd un plazo de cinco dias hébiles contado
a partir de la notificacidn, para el cumplimiento del laudo respectivo.

Nos es dificil imaginar algin caso en el que una Institucion
Financiera tenga interés en someterse al arbitraje de la Comision.

10. Orientacion Juridica y Defensa Legal de los Usuarios

La Comision podra brindar defensoria legal gratuita a los Usuarios
para lo cual contard con un cuerpo de defensores que prestaran los
servicios de orientacidon juridica y defensoria legal a solicitud del
Usuario, quien debera comprobar ante la Comisidon que no cuenta con
los recursos suficientes para contratar un defensor especializado en la
materia que atienda sus intereses.

11. Conclusiones

Actualmente, la tendencia mundial en materia de regulacion de las
actividades econdmicas es la “autorregulacién”. El Estado ha dejado
de ser paternalista y proteccionista y no busca incrementar su partici-
pacidn directa en la regulacion de las actividades econdmicas, ahora
el Estado participa indirectamente en la regulacion de las actividades
economicas mediante el establecimiento de dérganos y mecanismo de
autorregulacidon que obligan a los particulares a regularse a si mismos
y los sujeta a un régimen muy estricto de responsabilidad.

Dicha tendencia se vio reflejada, por ejemplo (i) en las Reformas
a la Ley de Instituciones de Crédito publicadas en el Diario Oficial de
la Federacion el dia 17 de noviembre de 1995, que crearon la figura
de la Unidad de Consultas y Reclamaciones, con la que deben contar
las instituciones de crédito para atender consultas y reclamaciones de
sus usuarios y (ii) en la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 23 de mayo de
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1996, en la que se crearon figuras como los consejeros independien-
tes y el contralor normativo como 6rganos y mecanismos de autorre-
gulacion. La creacion de organos y mecanismos de autorregulacion
parecia indicar que México se adheria a la tendencia mundial en
materia de autorregulacion.

Sin embargo, en clara deferencia al Ejecutivo, el Congreso de los
Estados Unidos Mexicanos decretd la Ley que, ademas de establecer
mecanismos que en papel dicen buscar proteger y defender a los
usuarios de los servicios financieros pero dificilmente lo haran en la
practica, amplia las ya de por si vastas facultades del Estado en mate-
ria de regulacion de las actividades financieras.

Es importante recordar que las leyes que regulan las actividades
financieras ya contaban con mecanismos de conciliacion y arbitraje,
para la proteccion de los intereses de sus usuarios '. Por lo tanto, la
Ley no implica un cambio, mejora o innovacion en este aspecto, sino
que simplemente recoge de las leyes especiales los procedimientos de
conciliacion y arbitraje que €stos establecian y que se ventilaban ante
la Comision Nacional Bancaria y de Valores y la Comisidn Nacional
de Seguros y Fianzas, respectivamente y crea la Comision Nacional
para la Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros que, entre
otras cosas, centralizara las funciones de conciliacion y arbitraje que
anteriormente estaban a cargo, correctamente, de la respectivas
Comision Nacional Bancaria y de Valores y Comision Nacional de
Seguros y Fianzas.

" Ver Articulos 119 a 120 de la Ley de Instituciones de Crédito; 102 y 103 de la Ley General de
Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito; 135 a 137 de la Ley General de
Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros; 92 a 130-Bis de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas; 87 y 88 de la Ley del Mercado de Valores y 45 de la Ley de Sociedades
de Inversion.
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La Ley no corresponde a las tendencias de autorregulacion vigen-
tes en este momento; por el contrario, la Ley implica una regresion a
practicas burocraticas que han resultado ser ineficiente.

La Ley no ayuda a proteger los derechos e intereses de los usua-
ri0s, no crea nuevos mecanismos de conciliacidn y arbitraje y gene-
rard un costo administrativo y econdmico adicional a las Instituciones
Financieras y un costo para los contribuyentes que no se traduciran en
justicia o equidad para quienes la necesitan.

Sin justificacidon alguna y al parecer por una cuestion mas de
publicidad que de eficiencia, se decidio crear la Comision y darle a
¢sta las facultades de conciliacion y arbitraje de la Comision Nacional
Bancaria y de Valores y la Comision Nacional de Seguros y Fianzas,
en un momento en el que el Gobierno Federal tiene problemas para
hacer que el Presupuesto de Egresos cuadre con la Ley de Ingresos y
la creacion de la Comision implique la aplicacidon del presupuesto en
un gasto adicional injustificado.

Lo anterior parece indicarnos que el Congreso (i) considera que la
manera de regular la actividad econdmica es reforzando la regulacion
gubernamental y no desarrollando 6rganos y mecanismos de autorre-
gulacion y (i1) quiere que creamos que las demandas de equidad y jus-
ticia de los Usuarios se solucionaran creando la Comisidn, que no
aporta soluciones sino costos y mayor burocracia.
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