
 

 
El suscrito, Dr. Ricardo Monreal Ávila, Senador de la República e integrante del 
Grupo Parlamentario del Partido MORENA en la LXIV Legislatura de la Cámara de 
Senadores del Honorable Congreso de la Unión, con fundamento en lo dispuesto 
en el artículo 71, fracción II, de la Constitución Política de los Estados Unidos 
Mexicanos, así como por los artículos 8, numeral 1, fracción 1, y 164 del 
Reglamento del Senado de la República, someto a la consideración de esta 
Honorable Asamblea la siguiente INICIATIVA CON PROYECTO DE DECRETO 
POR EL QUE SE EXPIDE LA LEY DE TRANSPARENCIA, PREVENCIÓN Y 
COMBATE DE PRÁCTICAS INDEBIDAS EN MATERIA DE CONTRATACIÓN 
DE PUBLICIDAD, con base en la siguiente: 
 

EXPOSICIÓN DE MOTIVOS 
 

I. Antecedentes históricos. 
 
El nacimiento de la publicidad existe desde los orígenes de la civilización y el comercio. Se 
originó gracias a los individuos, y a su forma de establecerse en sociedades cada vez más 
complejas, desde entonces la publicidad ha continuado evolucionando, su primera forma 
fue de expresión oral, después continuó avanzando adaptándose a los medios de 
comunicación existentes en cada etapa de la historia, desde los medios impresos, la radio, 
televisión y actualmente los medios digitales1. 
 
En la Grecia Antigua la publicidad empezó a tomar forma con los primeros comerciantes, 
los cuales llevaban una vida nómada y vendían sus productos de ciudad en ciudad, lo que 
conllevo a que pregonarán sus mercancías a gritos. Esta costumbre se extendió hasta el 
Imperio Romano, que incorporó las enseñas (que servían para localizar un centro de 
trabajo, ocio o venta) y la escrita (hecha en piezas cuadradas de madera o piedra 
blanqueada, donde se informaban normalmente decisiones políticas de las autoridades, 
anuncios de espectáculos y mercancías)2. 
 
Con el surgimiento de la imprenta, se facilitó el crecimiento de la publicidad a lugares cada 
vez más alejados y no simplemente a una sola población. La Revolución Industrial significó 
la aparición de nuevas empresas e industrias, llevando a un aumento de producción que, 
a su vez, aumentó la cantidad de productos circulando en el mercado. De esa forma, la 

 
1 MARKENTING DIRECTO. Radiografía del origen de la publicidad: desde la piedra hasta el teclado. 
20 de enero de 2012. Fecha de consulta: 30 de octubre de 2020. Disponible en: 
https://bit.ly/2GhCgXq  
2 GRAPSAS TATIANA. Inicios de la publicidad en el mundo. Rockcontent.com. 27 de noviembre de 
2017. Fecha de consulta: 30 de octubre de 2020. Disponible en: https://bit.ly/2HSmJgV  
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publicidad empezó a desempeñar un papel de incentivo al consumo de bienes producidos, 
y con el perfeccionamiento de la técnica publicitaria, los mensajes pasaron a ser 
persuasivos y perdieron, casi por completo, su sentido informativo3. 
 
La publicidad fue avanzando con el paso de los siglos, así tenemos que en 1472 aparece 
el primer anuncio publicitario en Inglaterra; la propaganda política surge en 1776 durante 
la Guerra de Independencia de los Estados Unidos, para invitar a los jóvenes a alistarse al 
ejercito, campaña que repitieron en su Guerra Civil de 1863; la primera agencia de 
publicidad especializada se funda en Boston (EUA) en 1841; el primer anuncio electrónico 
en una marquesina se encendió en Times Square, en Nueva York en 1882; y el marketing 
directo nace en 1892 cuando Sears envía 8,000 postales a mano4. 
 
Con el invento de la radio, a través de sus transmisiones, nacen los anuncios pagados, 
esta práctica ganó popularidad y se mantuvo presente hasta el surgimiento de la televisión, 
misma que repitió esa práctica, y dio alas a la creatividad audiovisual y los anuncios se 
volvieron mucho más interesantes y convincentes, además, la publicidad pasó a ser motivo 
de estudios, investigaciones y críticas, con la finalidad de evaluar su impacto sobre la 
sociedad5. 
 
Cómo se puede observar, el medio publicitario es utilizado en todo el mundo, ya que es la 
manera en que las empresas dan a conocer sus productos, en la que los gobiernos dan a 
conocer información relevante a la población y en la que los políticos dan a conocer los 
avances de sus actividades y de sus pretenciones a ciertos puestos. La publicidad se ha 
vuelto indispensable, y la forma en que consumimos y decidimos es gracias a la publicidad 
existente sobre algún producto o sobre la información que existe respecto a este, lo que 
nos recuerda que estamos en una era de consumismo que nació en los años 20 del siglo 
pasado.  
 

II. Argumentación. 
 
En la actualidad el mercado publicitario y de las comunicaciones masivas se encuentra 
dividido en dos grandes grupos que en conjunto engloban casi todo el proceso de 
comunicación publicitaria, es decir, los medios de comunicación y las agencias 
publicitarias. 
 
La publicidad dedicada a cada campaña debe de ser de calidad para poder llegar a todos 
los sectores de la población, lo que significa que debe de ser realizada por expertos en 

 
3 Ídem. Fecha de consulta: 30 de octubre de 2020. Disponible en: https://bit.ly/2HSmJgV 
4 Ídem. Fecha de consulta: 30 de octubre de 2020. Disponible en: https://bit.ly/2GhCgXq 
5 Íbidem. 
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estos temas, mismos que se encuentran en las agencias publicitarias. Al convertise en una 
actidad demandada, la publicidad en el todo el mundo se ha vuelto un negocio muy 
rentable. 
 
Es así como las agencias prestan sus servicios para la creación, ejecución y distribución 
de una campaña publicitaria. La distribución puede ser a través los medios de 
comunicación tradicionales como televisión, radio, revistas, periódicos, etc, o puede ser 
hecha también en los medios digitales como sitio web, redes sociales, blogs, foros, etc. La 
principal función de las agencias de publicidad es desarrollar una estrategia para dar a 
conocer la marca, el producto o el servicio del enunciante y posicionarla en el mercado a 
través de la creación de anuncios6, creando así todo un complejo mercado en esta materia. 
 
La planificación estratégica realizada por una agencia consiste fundamentalmente en el 
diseño de la campaña publicitaria, es decir en la asignación del presupuesto disponible a los 
diferentes medios, soportes y formatos que utilizará el anunciante para comunicar sus 
mensajes. Del mismo modo, la agencia acompaña al anunciante en la negociación y 
contratación de los espacios publicitarios con los medios seleccionados, llegando a actuar en 
su nombre. Por último, regularmente, la agencia realiza una evaluación de la eficacia de la 
campaña y calibra el retorno de la inversión del anunciante. En todos estos casos, la agencia 
representa los intereses del anunciante y actúa como su mandatario. 
 
La función esencial de la agencia es entonces, asegurar que el mensaje publicitario del 
anunciante llegue a la audiencia adecuada, en el lugar y el momento apropiado, y al menor 
coste posible. Lograr lo anterior requiere de un conocimiento profundo de las características 
de los distintos medios, de sus ventajas y costos comparativos, y de su penetración relativa 
en las diferentes audiencias; requiere también de investigaciones particulares a cada 
campaña publicitaria, ya que cada una de estás es diferente. 
 
En cuanto a los medios de comunicación, son los responsables de realizar el análisis de la 
información a nivel cuantitativo y cualitativo7. El primero a través de la consulta de ratings, 
costos, composición de la audiencia a la que va dirigida cada programa, afinidad y fidelidad, 
entre otros factores. En el segundo, se consultan las preferencias de consumo de medios 
y los segmentos de mercado o grupos objetivo a quienes están dirigidos. 
 

 
6 GIRALDO VALENTINA. Agencia de publicidad: qué es y cómo funciona en la práctica. Rockcontent. 
23 de agosto de 2019. Fecha de consulta: 28 de octubre de 2020. Disponible en: 
https://bit.ly/2HOlvDq  
7  UNIVERSIDAD DE PALERMO. Experimentación, Innovación, Creación. Mercado Publicitario y 
Periodístico. Ariel A. Khalil 2006, Buenos Aires, Argentina. P. 135. Fecha de consulta: 27 de octubre 
de 2020. Disponible en: https://bit.ly/3oH6rbK   
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El trabajo en el plano operativo que realizan los medios de comunicación representa un 
esquema de sistemas que se desarrollan en forma específica, es decir, para los anuncios 
en medios audiovisuales y digitales se confeccionan pautas por tiempos determinados. La 
respuesta a estas pautas permite definir los ritmos de presión y frecuencia publicitaria, así 
como los momentos de presencia y ausencia a lo largo del periodo de emisión de los 
mensajes de la pauta. En los periodos de elecciones se da un importante incremento en la 
demanda de los medios de comunicación. 
 
Por otro lado, las agencias publicitarias son las responsables de los mensajes publicitarios, 
su creatividad, producción y en ocasiones servicios de marketing e investigación de 
mercado. Las agencias publicitarias desarrollan campañas de comunicación integral, 
estrategias creativas y servicios de producción gráfica y audiovisual.  
 
Es así como las agencias publicitarias y los medios de comunicación estan ligados para 
ofrecer un servicio al anunciante, que puede ser una empresa, una asociación civil, 
fundación, persona física o incluso el gobierno. Sin embargo, a veces la forma de realizar 
estas transacciones no son del todo claras y transparentes por lo que el medio de la 
publicidad no escapa a la corrupción y colusión que suele favorecer el desarrollo de unas 
pocas agencias, frenando egoístamente el avance de otras que buscan hacer las cosas 
por el camino correcto. 
 
Por otro lado, gracias a la estrategia de medios, se llevan a cabo acciones para definir los 
objetivos tanto cuantitativos como cualitativos y éstos, a su vez, respondan a los objetivos 
generales de comunicación. En esta estrategia se analizan, además, la audiencia, los 
elementos de influencia y decisión, el blanco de comunicación, el mix óptimo de sistemas 
y medios, la cobertura y frecuencia deseada, la presión publicitaria y principalmente las 
asignaciones presupuestarias a cada medio. 
 

III. Justificación. 
 
La  complejidad del universo de los medios de comunicación y  su transformación radical a raíz 
de la revolución digital, han hecho que dicho conocimiento exija una profesionalización y 
especialización creciente, misma que difícilmente logra estar al alcance de los anunciantes 
por ser ajena a su quehacer esencial; alcanzarla al interior de la empresa del anunciante 
representaría en general un costo desproporcionado.  Esa situación explica la razón de ser 
de las agencias y el valor de los servicios que le brindan a los anunciantes. 
 
Por lo anterior, los anunciantes remuneran a las agencias que contratan por los servicios 
prestados en materia de asesoría y apoyo a sus campañas publicitarias; resulta entonces 
paradójico que, de manera generalizada, las agencias obtengan también remuneraciones, 



 

directas o indirectas, por parte de los medios que las mismas agencias seleccionan para el 
diseño y administración de dichas campañas.  
 
Como es natural, los  medios tienen un incentivo a remunerar a las agencias para que éstas 
los favorezcan con sus decisiones de selección, estas remuneraciones pueden ser, de 
manera directa, comisiones por concepto de venta o, de manera indirecta, la venta de 
espacios publicitarios a precios inferiores a los del mercado para su posterior reventa con 
un margen o, incluso, la celebración de contratos de asesoría ficticios o con precios 
superiores a los del mercado. Como se observa, por su naturaleza misma, las 
remuneraciones indirectas a las agencias pueden ser difíciles de identificar como pagos por 
favorecer la selección de un medio en el diseño de la campaña publicitaria de un anunciante. 
 
La situación descrita conlleva una considerable falta de transparencia en el mercado de la 
publicidad. Implica generalmente conflictos de interés por parte de las agencias al tener un 
incentivo para seleccionar (o sugerir la selección) del medio que le otorga la mayor 
remuneración, aun cuando pueda no corresponder al mejor interés del anunciante que lo 
contrató.  
 
El hecho de que la agencia transfiera en ocasiones al anunciante parte de la remuneración 
recibida del medio, bajo la forma de un descuento en el precio de los espacios publicitarios, 
contribuye a mitigar el problema, pero no cambia su esencia ni alcanza a eliminarlo. Estas 
prácticas distorsionan el funcionamiento del mercado de la publicidad y, en última instancia, 
incurren en prácticas comerciales que constituyen una ventaja indebida a favor de ciertos 
sectores. 
 
Por otro lado, es importante señalar que el sector de la publicidad vive una situación de 
cambio estructural a consecuencia de una mayor interrelación entre la tecnología y los 
medios de comunicación. 
 
La publicidad oficial, como mecanismo de comunicación sustentada en el derecho a la 
información debe de ser transparente, su regulación debe de estar enfocada al pluralismo 
mediático y a la garantía de la diversidad tanto en la propiedad como en los contenidos. 
 
El Artículo 78 de la Carta Magna, estipula que la libertad de expresión no se puede restringir 
de manera directa o indirecta, por lo que la contratación de la publicidad debe de seguir 
criterios preestablecidos claros, transparentes y objetivos, que permitan evaluar factores 
como el perfil del público objetivo, los costos, circulación, la audiencia del medio y por 
supuesto la equidad, esto siempre con acciones afirmativas hacia contenidos asociados a 
grupos vulnerables y la no discriminación. 

 
8 CÁMARA DE DIPUTADOS. Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos. Artículo 7. 
Fecha de consulta: 29 de octubre de 2020. Disponible en: https://bit.ly/3kIfhnq  
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Al respecto y a fin de conocer cómo, cuanto y en qué se gastan los recursos de los entes 
públicos destinados a la publicidad, y siguiendo con estricto apego los principios 
constitucionales de eficiencia, eficacia, economía, transparencia y honradez; se hace 
indispensables que los medios de comunicación o agencias publicitarias contratadas, como 
sujetos físicos o morales que reciben dinero público emitan los comprobantes fiscales a 
nombre del ente público o privado que las contrate. 
 
Otro de los ámbitos que se prestan a caer en corruptelas empresariales es el de los 
procesos de pitch en los que participan las agencias mostrando sus credenciales y 
alcances con el fin ganar una cuenta, dicho sistema de selección hoy está invadido por un 
penoso requisito que exige dar mordidas para ser seleccionadas y obtener el contrato que 
persiguen. En el peor de los casos es tanto el dinero que se pide a las agencias, que es 
suficiente para salpicar a empleados de todos los niveles dentro de las empresas, pues 
hablamos de porcentajes que representan decenas de millones de pesos9. 
 

IV. Medio publicitario en el derecho internacional. 
 
Diversos países alrededor del mundo han buscado regular las prácticas de agencias y medios 
anteriormente descritas para promover la transparencia en el mercado de la publicidad y 
proteger los intereses de los anunciantes y, en última instancia, de los consumidores.  
 
En 1993, el gobierno francés promulgó la Ley Sapin10 para promover la transparencia y 
prevenir la corrupción en sectores sensibles, en particular el financiamiento de los partidos 
políticos, el desarrollo inmobiliario y el mercado de la publicidad. Bajo este marco 
normativo, las agencias que actúan en representación de un anunciante no pueden recibir 
remuneración alguna por parte de un medio y sólo pueden recibir remuneración por los 
servicios prestados al anunciante; se elimina de esta forma la posibilidad del doble pago. 
Igualmente, las agencias no pueden adquirir espacios publicitarios por cuenta propia con el 
fin de revenderlos posteriormente a algún anunciante con un margen. Esta medida elimina 
la posibilidad de que los medios puedan transferir recursos a las agencias a través de una 
venta de espacios publicitarios a precios inferiores a los del mercado, y la posibilidad de que 
los medios puedan transferir recursos a las agencias a través de contratos de servicios 
ficticios o con precios superiores a los del mercado, asimismo, las agencias sólo pueden 
prestar servicios de asesoría a los medios a través de una entidad distinta a la que 

 
9 RAMÍREZ FERNANDA. La descarada corrupción de clientes y agencias. Merca 2.0. 18 de julio de 
2017. Fecha de consulta: 27 de octubre de 2020. Disponible en: https://bit.ly/2TEApPy  
10 MILLER KATHARINA. Francia exige a las empresas la prevención activa de la corrupción. 
Compromiso empresarial. 26 de mayo de 2017. Fecha de consulta: 28 de octubre de 2020. 
Disponible en: https://bit.ly/3kMhXQN  
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representa a los anunciantes. En  2018, la legislación se amplió para cubrir los nuevos medios 
de publicidad digital. 
 
En 2011, OFCOM11 (Órgano regulador de los servicios de comunicaciones de Gran 
Bretaña), realizó de una investigación de oficio del mercado de la publicidad, si bien se 
evidenciaron falta de transparencia y prácticas potencialmente irregulares, OFCOM 
concluyó que dichas conductas no se tipificaban como conductas anticompetitivas que 
ameritaran sanciones en términos de la ley de competencia. Esta  investigación condujo a una 
mayor auto-regulación del sector,  en  dicho marco de auto-regulación, en mayo de 2020 
Price Waterhouse Coopers (PwC), una de las cuatro más grandes empresas de auditoría y 
consultoría del mundo, publicó por encargo de la Incorporated Society of British Advertisers 
(ISBA), la principal asociación de anunciantes, un estudio sobre la cadena de entrega de la 
publicidad digital programática, en donde destaca su falta de transparencia en perjuicio de 
los anunciantes; en particular, enfatiza que los reportes de las agencias a los anunciantes 
son, en general, parciales e insuficientes: no informan sobre los instrumentos utilizados 
para la entrega de los anuncios, los costos correspondientes desagregados, y los datos 
entregados no son generalmente adecuados para el seguimiento oportuno del desempeño 
de una campaña. El documento formula recomendaciones concretas a las agencias y a los 
anunciantes para avanzar en la corrección de los problemas identificados. 
 
En Estados Unidos, la falta de transparencia en el mercado de la publicidad estalló a la luz 
pública en 2015 cuando, en la reunión anual de la Asociación Nacional de Anunciantes 
(ANA), el CEO de Mediacom denunció la existencia extendida de la práctica del doble pago a 
favor de las agencias y un incumplimiento del deber fiduciario de éstas a favor de los 
anunciantes. La ANA encargó entonces un estudio exhaustivo de las conductas de las 
agencias, cuyos resultados se entregaron en 2016, las conclusiones fueron severas: la falta 
de transparencia era generalizada y las remuneraciones sospechosas a las agencias por  
parte de los medios (descuentos no entregados a los clientes, asesorías ficticias, reventa 
con markups de espacios publicitarios) representaban hasta 20% de los ingresos de las 
agencias. 
 
Dichas prácticas no se tipificaron como violatorias de las leyes de competencia, sino como 
materia de denuncias penales por fraude y chantaje. El FBI solicitó a las compañías 
anunciantes que hubieran sido víctimas presentar las denuncias del caso, ninguna quiso dar 
ese paso y varias prefirieron llegar a arreglos bilaterales de compensación económica con las 
agencias involucradas. En los últimos años ha existido una auto-regulación del sector y, 
aparentemente, las prácticas denunciadas por la ANA se han eliminado de manera general, 

 
11 OBSERVACOM OBSERVATORIO LATINOAMERICANO DE REGULACIÓN DE MEDIOS Y 
CONVERGENCIA. OFCOM del Reino Unido recomienda que principios regulatorios para contenidos 
de la tv tradicional sean aplicables a internet ante “discursos nocivos”. 21 de septiembre de 2018. 
Fecha de consulta: 27 de octubre de 2020. Disponible en: https://bit.ly/3jHpgIk  
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en Estados Unidos, las agencias reconocen que el doble pago es una práctica indebida y 
fraudulenta, que se prohíbe, persigue y castiga dentro de la empresa. 
 

Experiencia Regulatoria sobre Prácticas Indebidas 
 

País Año Regulación Mecanismos de 
Control/Regulatorio 

Francia 1993 y 2018 Ley Sapin 

• Prohibir doble pago a las 
Agencias por parte de los 
Anunciantes y los Medios 

• Prohibir adquisición de 
espacios publicitarios por 
cuenta propia de las 
Agencias 

• Separar a nivel de entidad 
la asesoría a los Medios y a 
los Anunciantes 

• Ampliación a la publicidad   
digital 

Alemania 2011 en adelante 

Código penal y 
Consejo Alemán de 
Estándares de 
Publicidad 
(Deutsche 
Werberat) 

• Juicio por fraude 
• Auto-regulación del sector 
• Directrices de conducta y 

disciplinarias adoptadas 
por los miembros 

Gran 
Bretaña 2011-12 OFCOM 

• Investigación por parte de 
OFCOM del mercado de la 
publicidad 

• Auto-regulación del sector 

Estados 
Unidos 2016 en adelante 

Investigaciones de 
la ANA y Código 
Penal 

• Denuncias e 
investigaciones de la ANA 

• Tipificación por el FBI de las 
prácticas de 

• doble cobro como fraude, 
chantaje sistematizado y 
malversación de fondos 

• Auto-regulación del sector 
 
 
 



 

Por lo que respecta a México, la industria de la publicidad va en ascenso, el valor en el 
mercado es de alrededor de 5 mil millones de dólares, y en 2010 los sectores que 
presentaron un mayor crecimiento fueron internet con un 38% y la televisión con cable con 
un 20%, un mecardo sin duda en auge12. 
 
La situación del mercado de la publicidad en nuestro país, muestra rasgos similares a la del 
resto del mundo. Se observan las mismas prácticas indebidas que, como se señaló, han 
denunciado en Estados Unidos y en Europa: doble cobro de las agencias a anunciante y 
medios, venta de espacios publicitarios por parte de los medios a las agencias para su 
posterior reventa con markups, contratos de servicios simulados o a precios superiores a 
los del mercado de los medios con las agencias.  
 
Ahora bien, cabe resaltar que estas tres prácticas indebidas se han eliminado en los grandes 
países desarrollados: en Francia mediante una legislación expresa, y en Estados Unidos y 
otros países de la Unión Europea mediante mecanismos de auto-regulación de la industria. 
Sin embargo, en México como en los países de América Latina, estas prácticas subsisten 
por falta de regulación. 
 
Existen varias razones que parecen explicar esa situación, una de ellas es que estas 
prácticas no corresponden formalmente a prácticas anti-competitivas sujetas al derecho de la 
competencia; son más bien prácticas fraudulentas, materia del derecho penal (tipificadas 
como malversación de fondos e incumplimiento de la obligación fiduciaria). pero los castigos 
correspondientes se aplican más a personas físicas que a personas morales y son tan 
severos que es poco común que se denuncien entre participantes de la misma industria 
(como, en general, se ha observado también en los países desarrollados).   
 
De acuerdo al estudio de EY, en México la inversión total en publicidad durante 2014 sumó 
cerca de 5 mil 150 millones de dólares y se espera que llegue a más de 6 mil 800 millones 
de dólares en 2018.La inversión en medios tradicionales equivale a cuatro de cada cinco 
dólares del gasto publicitario, cerca de 4 mil 100 millones de dólares, el resto se designa a 
otros medios, entre ellos, los digitales, 59% de la inversión en medios tradicionales es para 
televisión13. 
 
De acuerdo con cifras de IAB México en 2016, la inversión publicitaria digital en México 
creció 28%, superando los 19 mil millones de pesos. Aunque la cifra parece irrisoria 

 
12 GARCIDUEÑAS PAMELA. La regulación publicitaria ¿un tema de ética o de limitación a la 
libertad? Espok. Comunicación de sustentabilidad y RSE. 14 de mayo de 2014. Fecha de consulta: 
29 de octubre de 2020. Disponible en: https://bit.ly/361Z6eD  
13 LAGUARDIA ENRIQUE. En México el 80% del gasto publicitario se destina a medios tradicionales. 
Brain Box estrategia y comunicación publicitarias. Fecha de consulta: 29 de octubre de 2020. 
Disponible en: https://bit.ly/3oD0GvL  
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respecto a lo destinado a otros medios, su crecimiento es exponencial y en breve jugará 
un rol protagónico14. 

V. Contenido de la Ley. 
 
Dado que las prácticas indebidas descritas anteriormente se han generalizado en nuestro 
país; y éstas no son denunciadas legalmente como delito ni son materia de auto-regulación 
de la industria, muchos medios y agencias llegan a reconocer abiertamente que las realizan.  
 
Los medios reconocen en su contabilidad comisiones de venta pagadas a las agencias 
contratadas por los anunciantes. Las agencias reconocen en su contabilidad el doble cobro y 
la reventa de espacios publicitarios con markups, aun cuando, en muchos casos, son 
subsidiarias de agencias internacionales que declaran, en sus países de origen, no realizar 
dichas prácticas. 
 
A respecto, podemos señalar que, durante las investigaciones realizadas en septiembre 
del 2019 al Consejo de Promoción Turística de México por la Unidad de Inteligencia 
Financiera (UIF), se encontró una red de corrupción en los contratos celebrados con 
agencias de publicidad, las empresas inflaron precios en dichos contratos de publicidad 
gubernamental, además, se llevaron a cabo cobros dobles en los anuncios por parte de las 
agencias involucradas. Los actos fueron denunciados por la UIF ante la Fiscalía General de la 
República15. 
 
La presente iniciativa de Ley establece que las agencias son mandatarios de los 
anunciantes, y que las agencias sólo pueden adquirir espacios publicitarios por cuenta y 
orden de un anunciante, en el marco de un contrato de mandato celebrado por escrito entre el 
anunciante y la agencia. Una agencia no puede adquirir espacios publicitarios por cuenta 
propia para su posterior reventa a un anunciante. Asimismo, una agencia no puede prestar 
simultáneamente servicios al o los anunciantes y a los medios, ya que en todo caso, los 
servicios prestados a los medios deben realizarse por una persona del mismo grupo 
económico al que pertenece la Agencia, pero distinta a esta última. 
 
El contrato de mandato celebrado entre la agencia y el anunciante debe establecer las 
condiciones de remuneración de la agencia, esta sólo puede recibir, como remuneración 
por los servicios prestados al anunciante, la contraprestación establecida en el contrato de 
mandato, por lo que, cualquier descuento otorgado por el medio a la agencia debe ser 
transferido integralmente al anunciante, ni la agencia ni terceros utilizados por la agencia para 

 
14 PALOMERA IVÁN. La publicidad en México en los últimos 5 años. Forbes México. 12 de 
septiembre de 2017. Fecha de consulta: 27 de octubre de 2020. Disponible en: https://bit.ly/3eaVnyM  
15 ALEGRÍA ALEJANDRO. Investigan desvío de recursos en la promoción turística. La Jornada. 
Economía. 21 de septiembre de 2019. Fecha de consulta: 28 de octubre de 2020. Disponible en: 
https://bit.ly/3oL4RFI  
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la prestación de servicios al anunciante pueden recibir remuneración, comisión o beneficio 
en especie por parte de un medio. 
 
El medio tiene que enviar la factura por concepto de la venta de los espacios publicitarios 
directamente al anunciante, aun cuando la agencia realice el pago en su nombre, toda vez, 
que el servicio prestado es directamente al anunciante; junto con la  factura, el medio deberá 
entregar directamente al anunciante la información desagregada de los servicios prestados y 
los precios unitarios cobrados. Tratándose de publicidad digital programática, la Iniciativa 
precisa la información que la agencia debe proporcionar al anunciante para garantizar la 
transparencia requerida por la relación comercial. 
 
Por ello se propone que la Comisión Federal de Competencia Económica sea la autoridad 
responsable de sustanciar y procesar las denuncias derivadas de posibles violaciones a 
las disposiciones señaladas en esta Iniciativa, de conformidad con los procedimientos 
previstos por la Ley Federal de Competencia Económica. Esta propuesta es congruente con 
la propia Ley Federal de Competencia Económica, que establece en el artículo 12, fracción 
XXX que las atribuciones de la Comisión Federal de Competencia Económica serán no sólo 
las señaladas en dicha ley y sino también las demás que le confieran otras leyes, como sería 
el caso de la presente Iniciativa. 
 
Conforme a lo anterior, se plantea expedir una nueva Ley que deriva del primer párrafo del 
artículo 28 constitucional y contempla 13 artículos, con la finalidad de regular las prácticas 
comerciales que se llevan a cabo en el mercado de la publicidad, promover la transparencia 
en beneficio de anunciantes y consumidores finales así como establecer las sanciones que 
ameritan el incumplimiento de las disposiciones en esta materia.  
 
Con base en las razones expuestas, con fundamento en la fracción II del artículo 71 de la 
Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos, y por los artículos 8, numeral 1, 
fracción I, y 164 del Reglamento del Senado de la República, se somete a la digna 
consideración del Senado de la República la siguiente Iniciativa con proyecto de: 
 
 
DECRETO POR EL QUE SE EXPIDE LA LEY DE TRANSPARENCIA, PREVENCIÓN 
Y COMBATE DE PRÁCTICAS INDEBIDAS EN MATERIA DE CONTRATACIÓN DE 
PUBLICIDAD 
 
 
ARTÍCULO ÚNICO.- Se expide la Ley de Transparencia, Prevención y Combate de 
Prácticas Indebidas en Materia de Contratación de Publicidad, para quedar como sigue: 
 
 



 

Ley de Transparencia, Prevención y Combate de Prácticas Indebidas en Materia 
de Contratación de Publicidad. 
 

Artículo 1. La presente Ley es de orden público, interés general y de aplicación en todo 
el territorio nacional. En atención a los objetivos establecidos en el artículo 28 de la 
Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos, tiene por objeto promover la 
transparencia en el mercado de la publicidad, así como el combate a prácticas 
comerciales que constituyen una ventaja indebida a favor de personas determinadas 
en perjuicio de los anunciantes y, en última instancia, de los consumidores. 

Artículo 2. La presente Ley será aplicable a los actos, contratos, convenios, acuerdos 
o procedimientos, cualquiera que sea el nombre o denominación que se le dé, que 
celebren entre sí dos o más de los agentes económicos a los que se refieren las 
fracciones I, II y IV del artículo 3 de este ordenamiento. 

Artículo 3. Para los efectos de esta Ley se entenderá por: 

I. Agencia de Medios o Agencia: Persona física o moral cuya actividad 
principal es la creación, diseño, planificación y ejecución de campañas publicitarias, así 
como la contratación de espacios publicitarios por cuenta y orden de anunciantes; 

II. Anunciante: Persona física o moral en cuyo interés se realiza la publicidad 
para dar a conocer las características o beneficios de sus productos y/o servicios; 

III. Contrato de publicidad: Acuerdo por el que un Anunciante encomienda a una 
Agencia, mediante una contraprestación, la creación, planificación, ejecución y difusión 
de contenidos publicitarios; 

I. Contrato de difusión publicitaria: Acuerdo por el que, a cambio de una 
contraprestación, un Medio se obliga en favor de un Anunciante a permitir la utilización 
de Espacios Publicitarios; 

II. Espacio Publicitario: Lugar o tiempo en los Medios de Comunicación en los 
que se inserta publicidad, con el propósito de dar a conocer la existencia o 
características de un producto o servicio para inducir su comercialización a través 
de cualquier Medio;  

III. Medio de Comunicación o Medio: Persona física o moral que, por medio 
de ejemplares impresos, las telecomunicaciones, la radiodifusión, las señales 
satelitales, el Internet, la fibra óptica, el cable o cualquier otro medio de transmisión, 
difunda espacios publicitarios; 

IV. Publicidad: Actividad que comprende todo proceso de creación, 
planificación, ejecución y difusión de contenido en espacios  publicitarios, por 
cualquiera de los medios de comunicación señalados en esta Ley; 



 

V. Publicidad Digital: Lugar que las plataformas digitales conectadas a internet,     
como páginas web y aplicaciones móviles, destinan para insertar anuncios publicitarios 
en línea; y 

VI. Publicidad Digital Programática: publicidad digital vendida a través de 
mecanismos automatizados, en particular a través de subastas en tiempo real, que 
establecen como criterio principal de venta el acceso a audiencias con perfiles 
segmentados. 

Artículo 4. Una Agencia sólo puede adquirir Espacios Publicitarios por cuenta y orden de 
un Anunciante y en el marco de un contrato de mandato celebrado por escrito entre el 
Anunciante y la Agencia. Una Agencia no puede adquirir Espacios Publicitarios por cuenta 
propia para su posterior reventa a un Anunciante. 

Artículo 5. El contrato de mandato celebrado entre la Agencia y el Anunciante debe 
establecer las condiciones de remuneración de la Agencia. La Agencia sólo puede 
recibir, como remuneración por los servicios prestados al Anunciante, la contraprestación 
establecida en el contrato de mandato. 

Cualquier descuento otorgado por el Medio a la Agencia debe ser transferido 
integralmente al Anunciante. El Anunciante tiene derecho a controlar la ejecución de 
la campaña de publicidad. 

Ni la Agencia ni terceros utilizados por la Agencia para la prestación de servicios al 
Anunciante pueden recibir remuneración, comisión o beneficio en especie por parte de un 
Medio. 

Una Agencia que presta servicios a los Anunciantes no puede simultáneamente prestar 
servicios a los Medios. En todo caso, los servicios prestados a los Medios deben 
realizarse por una persona que pertenece al mismo grupo económico que la Agencia, 
pero distinta a esta última. 

Artículo 6. El Medio tiene que enviar la factura por concepto de la venta de los 
Espacios Publicitarios directamente al Anunciante, aun cuando la Agencia realice el 
pago en su nombre. Junto con la factura, el Medio deberá entregar directamente al 
Anunciante la información siguiente: 

I. Las fechas y los lugares de difusión; 

II. Los Espacios Publicitarios difundidos y los formatos utilizados; y 

III. Los precios unitarios de los Espacios Publicitarios, incluyendo, en su caso, los                                            
montos de cualquier descuento otorgado por el Medio. 

 



 

Cuando proceda, la Agencia deberá oportunamente conciliar la información anterior con 
el Medio antes de que el Medio envíe al Anunciante la factura y la información 
correspondiente. 

Artículo 7. La Agencia que adquiera Publicidad Digital Programática por cuenta y orden 
de un Anunciante deberá comunicar a la mayor brevedad posible al Medio vendedor de los 
Espacios Publicitarios la identidad de dicho Anunciante. 

Asimismo, la Agencia que adquiera Publicidad Digital Programática por cuenta y orden 
de un Anunciante deberá entregarle, durante el mes siguiente a la difusión de los 
Espacios Publicitarios considerados, la información siguiente: 

I.  Los resultados de los servicios prestados en términos de los indicadores 
cuantitativos de desempeño acordados entre el Anunciante y la Agencia antes del 
lanzamiento de una campaña publicitaria, tales como número de impresiones, 
visibilidad y duración de las mismas, parámetros de alcance y frecuencia, número de 
interacciones (clicks, acciones, etc.); 

II.  Los resultados de los servicios prestados en términos de los criterios 
acordados entre el Anunciante y la Agencia antes del lanzamiento de una campaña 
publicitaria, en materias tales como objetivos generales, segmentación de la audiencia, 
métodos de optimización, eficacia de los medios utilizados, relación costo/beneficio; 

III.  Los instrumentos tecnológicos propios y los servicios de terceros utilizados 
en la prestación de los servicios, precisando su identidad y experiencia; el Anunciante 
podrá tener acceso a los instrumentos de evaluación a disposición de la Agencia; y 

IV.  Los medios utilizados para evitar la difusión de los Espacios Publicitarios 
en plataformas o entornos señalados por el Anunciante como perjudiciales a su 
imagen. 

Artículo 8. La Agencia debe informar por escrito al Anunciante de las relaciones 
financieras que la Agencia, o el grupo económico al que pertenece, tiene con el o los 
Medios que pretende contratar. 

Artículo 9. En caso de que la contratación se lleve a cabo por un ente público, se deberá 
cumplir con los criterios,  principios y disposiciones previstas en la normatividad aplicable 
en materia de comunicación. 

Artículo 10. Se podrán aplicar las siguientes sanciones: 

I. Multa hasta por el equivalente de dos por ciento de sus ingresos a: 

a) El Anunciante o la Agencia que no celebre un contrato en los términos del 
artículo 4 de esta Ley; 

b) El Medio que no entregue directamente al Anunciante la factura y la 



 

información asociada en los términos del artículo 6 anterior; y 

c) La Agencia que no entregue la información establecida en el artículo 7 
anterior. 

II. Multa hasta por el equivalente de cuatro por ciento de sus ingresos a: 

a) La Agencia que adquiera Espacios Publicitarios por cuenta propia para su 
posterior reventa a un Anunciante; 

b) La Agencia que recomiende a un Anunciante, o contrate por cuenta y orden 
de éste, un Medio con el que tiene relaciones financieras, si deliberadamente comunica 
al Anunciante información falsa o distorsionada sobre las características del Medio 
referido o de los Medios que le pueden ser sustitutos; 

c) La Agencia que, actuando por cuenta y orden de un Anunciante, reciba 
remuneración, comisión o beneficio en especie alguno de cualquier persona distinta 
de dicho Anunciante; 

d) El Medio que entregue remuneración, comisión o beneficio en especie 
alguno a una Agencia que actúa por cuenta y orden de un Anunciante o a terceros 
utilizados por la Agencia para la prestación de los servicios al Anunciante; y 

e) La Agencia que preste directamente servicios a un Medio en términos 
contrarios a lo señalado en el artículo 5 anterior. 

En caso de reincidencia, se podrá imponer una multa hasta por el doble de los 
montos señalados anteriormente. 

Artículo 11. Las denuncias derivadas de las disposiciones de la presente Ley se 
sustanciarán y procesarán por la Comisión Federal de Competencia Económica de 
conformidad con los procedimientos previstos por la Ley Federal de Competencia 
Económica. 

Artículo 12. Las sanciones administrativas a que se refiere la presente Ley serán sin 
perjuicio de las responsabilidades civiles y penales que procedan. 

Artículo 13. Las disposiciones establecidas en la presente Ley son aplicables de 
manera independiente del lugar de establecimiento de la Agencia, si el Anunciante 
tiene residencia en México y el anuncio es difundido en el territorio nacional. 

 

Transitorio 

Único. La presente Ley entrará en vigor a los noventa días de su publicación en el 
Diario Oficial de la Federación. 



 

 
 
Salón de sesiones del Senado de la República, a los 4 días del mes de noviembre de 2020.  
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