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I. INTRODUCCION.

I.1. La regulacién de los lobbies: un debate presente a lo largo de nuestra
democracia

El debate acerca de la conveniencia de regular los lobbies en Espafia no es un deba-
te nuevo, sino que, con mMayor 0 menor presencia, aunque, quizds con menor intensidad
que en estos Gltimos afios, ha estado siempre presente en nuestra democracia actual.
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Ya en los trimites de elaboracién de la Constitucidn, tal cuestién estuvo presente
en la redaccién del articulo 77, en la regulacién del derecho de peticién ante las Cdma-
ras. En un primer momento, la propuesta supuso incluir un nuevo articulo entre el 70
y el 71 del anteproyecto de Constitucién, precepto en el que se regulaba el derecho de
peticién y en el que se afiadfan dos pérrafos': «3. Las Comisiones podrén recibir dele-
gaciones de grupos legitimos de intereses, en sesiones que siempre tendrdn cardcter
publico. 4. Una ley orgdnica establecerd un sistema de control y registro para los gru-
pos de intereses que actien de modo permanente».

La enmienda la presenté el Grupo Popular y la justificacién que se adujo fue: «Es,
sobre todo, importante regular a los «grupos de presién» y hacer piblicas su existencia y
gestiones ante los poderes del Estado»?. Celebrada la reunién de la Comisién Constitucio-
nal los diferentes grupos sefialaron sus posturas sobre el tema. Por una parte, en defensa de
los dos pérrafos el Sr. Fraga sefial6: «que realmente hoy la sociedad es una sociedad interve-
nida administrativamente, casi en todos los terrenos, y, por lo mismo, han ido apareciendo
de un modo natural grupos de intereses, en la mayor parte grupos legitimos de intereses,
que plantean de modo esporddico (y en muchos casos la tendencia es a que sea de modo
permanente) la defensa y promocién de sus intereses ante las autoridades, y de modo muy
particular, como es 16gico, ante los Cuerpos legislativos»®. Por su parte, el Sr. Solé Tura
sefial6: «aqui se habla de «grupos legitimos de intereses». Eso es una cuestién quizd dema-
siado indefinida y, aun cuando reconocemos que un posible registro de esos grupos fuera
progresivo, como el asunto no estd suficientemente esclarecido, entendemos que serfa im-
propio incorporar estos textos a la Constitucién»*. Efectuada la votacién, fueron rechazados
los apartados 3 y 4 por 15 votos en contra y dos a favor, con 16 abstenciones’.

1 BOCG, nim. 44, de 5 de enero de 1978, pp. 698 y 699.

2 Ibidem, p. 699.

3 Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades
Publicas, nim. 80, de 2 de junio de 1978, p. 2911.

4 Ibidem, p. 2912.

5 Ibidem, p. 2912. El Sr. Meildn Gil explicando la abstencién de su grupo sefiala que «aun siendo
consciente de la importancia y de la magnifica intencién de esos apartados, sin embargo, entiende que quizd
no sea del todo conveniente constitucionalizarlos» y afiade que «estos fenémenos de los grupos legitimos de
intereses pueden ser perfectamente reconducibles a férmulas juridicas, también igualmente claras, no ya de
cardcter politico, no ya de cardcter sindical, no ya de cardcter profesional, sino simplemente bajo la categoria
amplia de las asociaciones»: Ibidem, pp. 2912 y 2913. También el Sr. Solé Tura explica el voto en contra
de su grupo sobre los apartados tercero y cuarto: «El tercero por entender, como ha explicado antes el sefior
Gomez Llorente, que, aparte de la indeterminacién del término, eso es cuestién reglamentaria. Y el cuarto
porque, aunque plantea un problema como es el del control de los grupos de intereses, o grupos de presion,
nos parece que la Constitucion no debe ser el lugar idéneo, por lo menos en las circunstancias y en la altura
en que estd la elaboracién temdtica de este problema, para tratar de él. Es decir, yo no excluyo que las futuras
Cortes tengan que ocuparse, y ocuparse seriamente, de este problema; pero no darle la entidad constitucional
que se le darfa de haberse aprobado el punto cuarto»: Ibidem, p. 2913.

Finalmente, explica el voto negativo de su grupo el Sr. Zapatero Gémez aduciendo tres motivos: «Pri-
mero, porque entendemos que el tema es un tema de Reglamento, y el Reglamento, al regular, como dijo mi
compafiero anteriormente, el tema de las peticiones y de las relaciones del pueblo con las Cortes a ese nivel,
ya decide, de suyo, cémo se efecttan tales relaciones. En segundo lugar, no sabemos, porque no se puede
definir aqui, qué son estos grupos legitimos de intereses; pudiera cualquiera alegar que constituye un grupo
con intereses legitimos para exigir el tener la pretensién de que esta Cdmara, las Comisiones, le recibieran,
con lo cual también es cierto que ciertos grupos podian torpedear, o tratar de torpedear, el funcionamiento
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De igual manera, el asunto de los grupos de interés ha sido objeto de diferentes
propuestas parlamentarias, destacando, singularmente, las presentadas por el grupo pat-
lamentario del Centro Democrético y Social (CDS), dos en 1992 y una tercera en 1993,
cuando presentaron ante el Congreso de los Diputados sucesivas proposiciones no de ley
en la que se proponfa regular dicha figura («sobre la regulacién de los grupos de inte-
rés»). Las tres proposiciones son idénticas en su contenido y de una brevedad extraordi-
naria pues contenian tan solo tres articulos. En el primero, se regulaba la creacién de un
Registro de los grupos de intetés, el segundo articulo emplazaba a que Gobierno y Con-
greso establecieran las condiciones de los grupos para acceder a esos registros y, el tercer
articulo, prevefa la elaboracién de un Cédigo deontoldgico que «enmarque el funciona-
miento de estos Grupos de Interés en su relacién con los miembros del Gobierno, Auto-
ridades de la Administracién Central y miembros de la Cdmara».

Las citadas proposiciones fundamentaban el interés de la regulacién de los grupos
de interés en que este fenémeno es «una expresién del dinamismo y de la diversidad de
intereses econémicos y sociales de cada comunidad, siendo, ademds, una pieza elemen-
tal en el engranaje de una sociedad democritica avanzada»®. Incluso, en la defensa de
una de las proposiciones, el representante del citado Partido llegaba a apuntar que exis-
te una conexién entre la aparicién de dichos grupos de interés y la creacién de la propia
democracia representativa: «Las relaciones entre los parlamentos y los grupos sociales
de interés se remontan al siglo pasado y probablemente la intencién de los grupos socia-
les, econémicos o no, de influir en la vida politica nos llevarfan al nacimiento mismo de
la representacién de unos ciudadanos por otros»’.

A esta Proposicion se presenté una enmienda del Grupo Parlamentario Socialista,
que serd la que finalmente se aprobé el 23 de febrero de 1993 con el siguiente texto: «El
Congreso de los Diputados insta al Gobierno a estudiar la conveniencia de establecer un
Registro Pablico de Grupos de Interés y, en su caso, remitir a la Cdmara el Proyecto de
Ley correspondiente, en el que se establezcan las condiciones para acceder a este Regis-
tro asi como el marco de funcionamiento de los Grupos de Interés en su relacién con los
poderes publicos y la Administracién»®. El resultado de la votacién fue muy clarifica-
dor: votos emitidos, 281; a favor, 264; abstenciones, 17°. En cualquier caso, la disolu-
cién de las Cortes que se produjo en abril dej6 en suspenso la posibilidad de que este
asunto llegara a mds.

Una cuarta propuesta fue la presentada también como proposicién no de Ley ante el
Pleno por Esquerra Republicana-Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya Verds el 10 de
abril de 2008, en la que se solicitaba la creacién de una Comisién de Control y Fiscaliza-

normal de estas Cdmaras. Y, por tltimo, en cuanto al control y registro de los grupos de intereses que actian
de modo permanente, que en principio pudiera ser una idea progresiva, también nos suscita la sospecha de
que pueda servir de incitacién a que estos grupos de intereses comiencen a actuar de una forma mucho més
clara y mucho mis descarada». Ibidem, pp. 2913 y 2914.

6 Vid. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nim. 248, de 23 de febrero de 1993, p. 12590.

7 Ibidem.

8 Vid. BOCG, Congtreso de los Diputados, Serie D, nim. 385, de 1 de marzo de 1993, p. 13.

9 Vid. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, nim. 248, de 23 de febrero de 1993, p. 12597.
Las posiciones politicas de los diferentes Grupos Parlamentarios es analizada por Rubio NUNEz, R., Los gru-
pos de presion, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2003, pp. 260- 270.
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ci6n del Lobby en el Congreso de los Diputados y se instaba al Gobierno a presentar en el
plazo de seis meses un proyecto de Ley de Registro y Control de Lobbies cuya finalidad
serfa regular la actividad de promocién, defensa o representacién de intereses de personas
y/u organizaciones publicas o privadas, ejercida por personas naturales o juridicas con el
objeto de influir en las decisiones a adoptar por el Gobierno'®. Dicha iniciativa establecia
como principios bésicos que el Registro fuera gestionado por el Congreso de los Diputa-
dos, siendo obligatoria la inscripcién de los lobbies en él para poder ejercer como tales.
También deberd elaborarse un cédigo de conducta comin para todos los miembros de los
lobbies, exigiéndose que declaren el interés o los intereses que representan. As{ mismo se
elaborard un sistema de control y sanciones en caso de irregularidades o violacién del c6-
digo de conducta y se impulsardn medidas administrativas y/o legislativas necesarias para
la publicacién de los beneficiarios de las subvenciones concedidas por la Administracién
General del Estado. La Proposicién ante el Pleno serfa rechazada'!.

Sin embargo, como acabamos de apuntar, la tramitacién parlamentaria de lz
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion piiblica y buen gobier-
n0"? ha reabierto el debate acerca de las influencias que reciben los poderes publicos en
la toma de decisiones y, por tanto, la conveniencia de regular los lobbies con mucha
mayor intensidad. En la presente Legislatura encontramos ya preguntas y propuestas
parlamentarias sobre esta materia. As{, destaca, especialmente, la Resolucién acordada
por el Pleno del Congreso tras el debate del Estado de la Nacién, en cuyo punto 4 b) I
contemplaba el compromiso de que el Parlamento espafiol adopte las «medidas oportu-
nas para regular las organizaciones de intereses o lobbies, con medidas que clarifiquen
cudles pueden ser sus actividades y cudles deben ser sus limites». También, la pregunta
que formula al Gobierno la diputada Rosa Diez de Unién Progreso y Democracia sobre
la iniciativa de aquél acerca de la creacién de un registro de lobbies, en la que pregunta
cuestiones tales como de qué manera y cuidndo va a organizarse dicho registro y qué
organizaciones tendrdn acceso al mismo'’. Asf, las Gltimas Proposiciones no de Ley son
dos, una en Pleno y otra en Comision para la creacidn de un registro de lobbies o grupos de

10 Vid. BOCG, Congteso de los Diputados, Serie D, ndm. 5, de 22 de abril de 2008, p. 4 y p. 13.
Realmente, se presentaron dos proposiciones no de ley, una ante el Pleno y otra ante Comisién, ambas con
idéntico contenido. Igualmente el mismo Grupo Parlamentario presentard «Interpelacién urgente sobre la re-
lacién entre la politica y los lobbies o grupos de presién» (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,
nim. 7, de 14 de mayo de 2008, pp. 31-36) y posteriormente, una «Mocién consecuencia de interpelacién
urgente sobre régimen de incompatibilidades, regulacién y transparencia en el funcionamiento de los lob-
bies o grupos de interés» (BOCG, Congreso de los Diputados, Serie D, nim. 21, de 27 de mayo de 2008,
pp- 7-11). La mocién fue rechazada: votos emitidos, 331; a favor, 157; en contra, 171; abstenciones, 3: Diario
de Sesiones del Congreso de los Diputados, nim. 8, de 20 de mayo de 2008, p. 35.

11 Vid. BOCG, Congreso de los Diputados, Serie D, ntim. 648, de 28 de octubre de 2011, p. 26. La
presentada ante la Comisién caducaria con la disolucién de las Cimaras de 2011.

12 BOE ntim. 295, de 10 de diciembre de 2013.

13 Vid. BOCG, Congreso de los Diputados, Serie D, 18 de junio de 2013, nim. 292, p. 193. Finalmen-
te, por hacer un breve repaso de este impulso de la cuestién de los lobbies en sede parlamentaria, la propo-
sicién no de ley de Izquierda Plural en la que se viene, sustancialmente, a reiterar la misma proposicién for-
mulada en 2008, aunque afiadiéndose ahora que deberdn publicarse en el Registro las audiencias de gestién
de intereses en relacién no sélo a los diputados, sino también a los senadores, asi como de todo cargo electo,
miembro del Gobierno y trabajador de la administracién piblica de libre designacién politica (vid. DOCG,
Congreso de los Diputados, Serie D, de 10 de febrero de 2012, ndm. 33, pp. 9y 10).
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intereses presentadas por el Grupo Parlamentario de IU, ICV-EUiA, CHA: La Izquierda
Plural en enero de 20124, Ambas Proposiciones estin pendientes.

Tampoco es un fenémeno absolutamente desconocido por nuestro sistema juridico,
como lo muestra el hecho de que nuestros Tribunales de Justicia ya se hayan referido de
manera explicita al mismo, aunque sea de manera excepcional. As{, la Sala Primera del
Tribunal Supremo, en su Sentencia de 11 de junio de 2012 (recurso nam. 2101/2009),
aborda sustancialmente un problema relativo a la actividad de lobby. Los hechos de los
que trae causa este litigio vienen referidos al abono de los servicios de intermediacién de
un profesional en el desarrollo de negocio de una empresa del sector sanitario. El principal
argumento esgrimido por la mercantil en el recurso de casacién se sustentaba en la ilicitud
de la causa del contrato de arrendamiento de servicios, al tratarse de un contrato de lobby
o influencias. Frente a ello el Alto Tribunal considera que «la ausencia de normativa con-
creta en nuestro ordenamiento sobre el lobby no priva del uso de categorfas contractuales
similares, como la analizada, no pudiendo declararse que el contrato que tenga por objeto
el desarrollo de lobbying sea per se ilicito, debiendo valorarse en cada caso la conducta pro-
yectada contractualmente y el ejercicio concreto de las obligaciones pactadas».

En todo caso, el propio Tribunal sefiala que dicho contrato y sus consecuentes obli-
gaciones pactadas si encuentran un l{mite en nuestro ordenamiento juridico, el cual
viene constituido por el delito de trifico de influencias®®. A este respecto, se cita la Sen-
tencia de la Sala Segunda del mismo Tribunal Supremo, de 7 de abril de 2004 (recurso
nam. 2157/2003), en la que se sefiala que «el acto de influir no puede ser equiparado
(...) a una alteracién del proceso de resolucién y si a la utilizacién de procedimientos
capaces de conseguir que otro realice la voluntad de quien influye. La utilizacién con-
junta de los términos influir y prevalimiento, nos indica que no basta la mera sugeren-
cia sino que éste ha de ser realizada por quien ostenta una determinada situacién de as-
cendencia y que el influjo tenga entidad suficiente para asegurar su eficiencia por la
situacién prevalente de ocupa quien influye».

Asf pues, puede afirmarse que aquella Sentencia viene a otorgar plena virtualidad
juridica y licitud a la actividad de lobbying en nuestro sistema juridico, pese a carecer de
regulacién expresa, debiéndose respetar como limite de la actividad las conductas tipi-
ficadas bajo el tipo del delito de tréfico influencias.

También la Sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional 176/2011, de 8 de
noviembre, por la que se resuelve el recurso de inconstitucionalidad contra la
Ley 55/1999, de 29 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden
Social, recoge menciones al fenémeno del lobbying. La Sentencia, en el resumen de los
argumentos expresados en el recurso por los diputados del Grupo Socialista recurrentes,
sefiala que, segtin éstos, «los sectores influyentes han descubierto que es mejor esperar
al trdmite de presupuestos para lograr reformas coyunturales que desnaturalizan la ac-
ci6én legislativa», agravando «una permanente inseguridad juridica» y generando «el
vicio de la improvisacion legislativa». A ello contesta el Letrado de las Cortes Generales

14 Vid. la Proposicién no de Ley ante el Pleno en BOCG, Congreso de los Diputados, Serie D, ntim. 33,
de 10 de febrero de 2012, p. 9 y la Proposicién no de Ley ante la Comisién en BOCG, Congteso de los Dipu-
tados, Serie D, nim. 34, de 13 de febrero de 2012, pp. 22 y 23.

15 F.J. 4.
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en su escrito que el argumento de c6mo operan «los intereses de los lobbies o sectores
influyentes en la tramitacién de las Leyes» es un tema cuya contestacidn exige examinar
c6mo actdan los sectores influyentes «en todos los procedimientos parlamentarios, cues-
tién que claramente excede el contenido del presente recurso». Sin embargo, el Pleno en
los fundamentos de Derecho de la Sentencia no entra a valorar este debate.

En definitiva, el debate acerca de la conveniencia y necesidad de regular los lobbies
en Espafia no es un debate nuevo. Este ha sido ya abordado tanto en sede parlamentaria
como jurisdiccional en alguna ocasién. Sin embargo, dicho debate ha cobrado mayor
relevancia estos Gltimos meses como consecuencia del proceso mds o menos generaliza-
do de revisién y mejora de nuestro sistema democratico, en el que el principio de trans-
parencia y la lucha contra la corrupcidn constituyen ya objetivos indiscutibles. En este

contexto y en el concreto de aprobacién de la Ley de transparencia la regulacién de los

lobbies estd ocupando un espacio destacado'.

I.2. La interrelacién nacional y comunitaria del debate sobre la conveniencia
de regular los lobbies en Espafia

La integracién de nuestro Estado como miembro de la Comunidad Europea ha
provocado una nueva de necesidad en la regulacién de los lobbies, no ya como ejercicio

16 Efectivamente, durante la tramitacién del Proyecto de Ley de Transparencia, Acceso a la Informacion Pii-
blica y Buen Gobierno en el Senado se presentaron tres enmiendas en relacion con este tema. As{ la enmienda
nim. 52 conjunta de don Jests Enrique Iglesias Ferndndez y de don José Manuel Mariscal Cifuentes, ambos
del Grupo Parlamentario Mixto (BOCG, Senado, nim. 248, de 11 de octubre de 2013, pp. 40 y 41) y la
enmienda nim. 122 del Grupo Parlamentario Entesa pel Progrés de Catalunya (BOCG, Senado, ntim. 248,
de 11 de octubre de 2013, p. 72) pretendfan afiadir una Disposicién adicional nueva en los siguientes térmi-
nos: «El Gobierno en el plazo de tres meses a partir de la publicacién de la presente ley, presentard ante el
Congreso de los Diputados un Proyecto de Ley de Regulacién de los grupos de interés o lobbies, que entre
otras cuestiones regule la creacién de un registro de lobbies, la regulacién de mecanismos de control y trans-
parencia de su actividad, as{ como la descripcién de infracciones y su correspondiente régimen sancionador».
La justificacién, idéntica en los dos casos hacia referencia a «la transparencia en la actuacién de los lobbies,
entendidos como grupos de presién que defienden intereses particulares y no generales».

Por su parte, el Grupo Parlamentario Cataldn en el Senado Convergencia i Unié present6 la enmienda
nim. 199 (BOCG, Senado, nim. 248, de 11 de octubre de 2013, p. 104) con la que se pretendfa afiadir una
nueva disposicién adicional sobre el establecimiento de un Registro General de Intereses: «1. El Consejo de
Ministros aprobard, mediante Real Decreto, el establecimiento de un Registro General de Intereses, siguien-
do la normativa europea al respecto. El Real Decreto definird la figura de los grupos de interés y establecerd
el mecanismo para el registro voluntario de intereses de los grupos de interés. Ademds, aprobard un c6digo
de conducta que defina el comportamiento que deben seguir, los representantes de los grupos de interés
inscritos, en su relacién con las personas comprendidas en el dmbito del Titulo II de esta ley. El Registro de
Grupos de Interés dependerd del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno. 2. El Gobierno promoverd la
publicidad de las relaciones entre los altos cargos del Gobierno y los grupos de interés, registrados o no en el
Registro General. 3. Asimismo, el Gobierno impulsard la extensién de este Registro General de Intereses al
resto de las instituciones del Estado con interlocucién con grupos de interés, en especial, en las Cortes Gene-
rales del Estado y a través de sus propios reglamentos parlamentarios». Como justificacién de las enmienda
se aducia que «se debe normalizar la relacién de los grupos de interés, también conocidos como lobbies, y los
poderes publicos, a través de la ley de transparencia con el 4nimo de dotar un marco regulatorio que ampare
juridicamente la creciente participacién de los grupos de interés en el desarrollo normativo realizado por las
Administraciones Pablicas». Las tres enmiendas serfan rechazadas.
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de transparencia del poder publico y de la lucha contra la corrupcién, sino un elemento
indispensable en orden a favorecer la influencia de los intereses nacionales en las politi-
cas comunitarias. Ello ya lo apunté con acierto el propio Consejo de Estado en su infor-
me acerca de la insercién del Derecho Europeo en el ordenamiento espafiol», en el que
se sefialaba que «una cuestién que no plantea de modo frontal la consulta del Gobierno,
pero que emerge sin remedio al abordar las suscitadas, radica en la intervencién que, en
el proceso normativo y decisorio comunitario, tienen los grupos representativos de inte-
reses sociales y el didlogo social»"’.

Y afiade el mismo Consejo, literalmente, que «En torno a las sedes de las institu-
ciones europeas en Bruselas ha proliferado la presencia de grupos de intereses. En la
actualidad hay varios miles de ellos registrados, de distintos tipos y diversas proceden-
cias (desde representaciones de entidades territoriales de Estados miembros hasta fun-
daciones extranjeras no europeas). Cuando en Espafia se habla de participacién social en
la creacién normativa, el reflejo inmediato remite a la audiencia a las organizaciones
representativas de los intereses afectados que, sobre la base del articulo 105 de la Cons-
titucién, regula —en el dmbito estatal- el articulo 24 de la Ley del Gobierno, sin olvidar
la existencia de otros preceptos que resultan relevantes en este dambito, como el articu-
lo 7 de la Constitucién. El enfoque aqui ha de tener en cuenta otras variables, no solo
por tratarse del proceso decisorio europeo, sino por la mayor extensién de los sujetos,
entidades y organizaciones de cuya participacién se trata» 'S,

Por ello, para el Consejo de Estado, «la mejor consecucién de los objetivos percep-
tibles en la consulta del Gobierno requiere tener en cuenta no solo la existencia de
grupos de intereses, grupos de presién o lobbies, considerados en abstracto, sino tam-
bién sus distintas clases y multiples formas»'?. De este modo, el propio Consejo de Es-
tado parece proponer la conveniencia de regular o, al menos, abordar el fenémeno de los
lobbies con una pretensién que no ha de quedar cefiida a nuestras fronteras nacionales,
sino que ello habrd de llevarse a cabo como una propuesta de impulso de favorecer la
influencia de los intereses nacionales en el 4mbito comunitario.

Similar conclusién podemos extraer de la Sentencia de la Sala Primera del Tribunal
Supremo, antes citada, de 11 de junio de 2012, la cual en su andlisis del /obbying como
actividad licita o no, se apoya para alcanzar su conclusién precisamente en la doctrina
del Tribunal de Justicia de la Unién Europea y, concretamente, en la de 12 de mayo
de 2010, de la que se deduce que dicha actividad no estd proscrita en el &mbito comu-
nitario, salvo que controle y vicie el proceso de decisién. Asi, el Tribunal Supremo esta-
blece también una conexién necesaria entre Jobbying nacional y comunitario, aunque
ello sea en un debate diferente al que aborda el Consejo de Estado.

Por tanto, parece que el debate acerca de la conveniencia de regular expresamente
los lobbies en Espafia debe abordarse conjuntamente desde una doble perspectiva y asi
no sélo valorar en qué medida es conveniente regular en nuestro sistema politico el pa-
pel de los grupos de interés o presién, sino, también, en qué medida dicha regulacién

17 Informe del Consejo de Estado sobre la insercién del Derecho Europeo en el ordenamiento espafiol,
14 de febrero de 2008, p. 125.

18 Ibidem.

19 Ibidem.
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nacional ha de incidir en una mejor defensa de los intereses nacionales, tanto publicos
como privados, en el dmbito de la toma de decisiones de la Unién Europea.

En relacién con todo ello, se ha sefialado que el fenémeno de los lobbies en la
Unién Europea presenta dos fases diferentes: una primera en la que se crea una estruc-
tura paralela y diferenciada de grupos de presién en el marco comunitario, de manera
que convivirdn lobbies de perfil comunitario que actuardn ante las Instituciones euro-
peas con lobbies en el dmbito nacional que verdn limitado su campo de actuacién a las
Instituciones de los diferentes Estados miembros. Esta primera fase se ha visto superada
en las Gltimos afios de manera que los lobbies nacionales adquieren una dimensién su-
praestatal, habiendo extendido su 4mbito de actuacién mds alld de sus fronteras nacio-
nales y actuando ya en sede comunitaria®.

En definitiva, la conexién entre los lobbies nacionales y los comunitarios parece ser
ya evidente, de manera que abordar la conveniencia de regular dicho fenémeno en nues-
tro sistema juridico exige hacerlo atendiendo no sélo a las estructuras del juego politico
en el dmbito nacional, sino también a en qué medida dicha regulacién puede mejorar la
participacién de actores publicos y privados en la toma de decisiones en el marco de la
Unién Europea.

De este modo, en el presente trabajo vamos a abordar el debate acerca de la conve-
niencia de regular el fenémeno de los lobbies a nivel nacional atendiendo a cudl es su
regulacién actual y previsiones de regulacién en el marco de la Unién Europea como
elemento necesario para poder emitir un juicio de valor

II. UNA CUESTION PRELIMINAR: UN MARCO DE DEFINICION
DEL CONCEPTO

El deseo de influir en las decisiones de cardcter piblico por parte de los individuos
o de los grupos es algo consustancial a la vida piblica. En todas las épocas de la historia
se ha dado una interaccién entre comunidad politica e intereses de grupo.

Duverger, al tratar de este tipo de uniones de particulares en grupos, sefiala que han
existido desde siempre, y las presenta como la institucién bésica, podriamos decir que na-
tural, frente a «los partidos politicos, organizaciones propias de un cierto tipo de régimen,
en una determinada época de la historia. Por el contrario los grupos de presion se encuen-
tran en todos los regimenes, en todas las épocas»?'. Pese a tal conclusién, también se ha
puesto de manifiesto que pese a dichas formas de presidn sobre los poderes piblicos han
existido siempre, la aparicién del fenémeno de los lobbies queda vinculado a tres factores:
a) los procesos de industrializacién; 4) el reconocimiento del derecho de la libre asociacién,
y ¢) la regulacién por via parlamentaria de las més diversas actividades econémicas®.

20 XIFRA, J., «El lobbying europeo: escenario y bases para su desarrollo», Organicom, afio 8, nim. 14,
primer semestre 2011, p. 169.

21 DUVERGER, M., Introduccion a la Politica, Barcelona, 1983, p. 201.

22 JEREZ, M., «Los grupos de presién», en DEL AGUILA, R. (Ed.), Manual de Ciencia Politica, 2.* ed.,
Trotta, Madrid, 2000, p. 291.
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Se ha apuntado también dos diferencias entre los partidos politicos y los grupos de
interés que nos pueden permitir avanzar en la naturaleza de estos altimos. Asi, en pri-
mer lugar, desde la perspectiva del interés a defender se aprecia una mayor unién en los
segundos que en los primeros. En los grupos de interés pueden concurrir diferentes
posiciones politicas o econémicas, pero el interés comun es el lazo de unién. Por el con-
trario, en el partido coexisten diferentes intereses, siendo, ademds, comtin que los parti-
dos pretendan acoger en su seno, sobre todo, los grandes partidos nacionales varios in-
tereses distintos. En segundo lugar, el grupo de interés, a diferencia del partido politico,
no aspira a alcanzar el poder politico, sino que su pretension es tan sélo la de influir en
el proceso de toma de decisiones politicas?. En definitiva, los grupos de interés se carac-
terizan por presentar una mayor unién, pero promover objetivos mds modestos que los
del partido en la lucha politica y, por tanto, menos claros evidentes en ocasiones.

Tener interés en la normativa que afecta es algo natural, lo mismo en el contenido
de la decisién que el poder piblico ha de tomar. La frontera entre lo que debe estar
permitido en el acceso al poder piblico y lo que da lugar a actividad sospechosa, tanto
del que tiene interés en una materia como del que ha de tomar la decisién, es la cuestion
que da lugar a que se plantee un debate sobre la necesidad de regular la actuacién de los
grupos de presién, o de interés, en definitiva de los lobbies.

Sin embargo, antes de adentrarnos en el tema es necesario fijar los términos que en
muchas ocasiones se presentan como sinénimos y que sin embargo no lo son. El término
«grupo de presién» tiene una connotacién peyorativa, y asi el Diccionario de la Real
Academia Espafiola los define como «conjunto de personas que, en beneficio de sus pro-
pios intereses, influye en una organizacién, esfera o actividad social». También el Dic-
cionario define lobby como «grupo de personas influyentes, organizado para presionar
en favor de determinados intereses»*'.

Son tres los elementos comunes que destacamos de estas definiciones: grupo, inte-
rés e influencia.

La regulacién constitucional sobre la participacién de los grupos en la actividad
publica es poco clara. Por una parte, el articulo 9.2 CE manifiesta como compromiso de
los poderes publicos «promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas» y «remover los obs-
tdculos que impidan o dificulten su plenitud», facilitando as{ «la participacién de todos
los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social». La primera cuestién
que suscita el precepto es si a los grupos se les debe reconocer similares condiciones de
libertad e igualdad que a los individuos aislados, pues como derecho fundamental en-
contramos en el articulo 23 que el «derecho de participacién en los asuntos piblicos» se
reconoce s6lo a los ciudadanos. Volveremos mds adelante sobre este tema.

Ahora bien, esa participacién de los grupos nos lleva al segundo término al que
hacfamos referencia anteriormente: el interés. Manifestar un interés en los asuntos pu-

23 Vid. MALCOLMSON, P. Y MYERS, R., The Canadian regime. An introduction to parliamentary government
in Canada, 5." ed., University of Toronto Press, Ontario, 2012, p. 196.

24 El Diccionario también define cabildear como «gestionar con actividad y mafia para ganar volunta-
des en un cuerpo colegiado o corporacién» y contempla «cabildeo», término que se utiliza en México como
sustitutivo de lobby.
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blicos es Ginicamente compatible con que ese interés sea legitimo, lo que descarta consi-
derar interés como algo de lo que se «obtiene provecho, utilidad, ganancia», tal como
define el término la Real Academia. En este sentido, el término «grupo de interés» es
rechazado generalmente, pues conlleva una connotacién negativa, y en cierta medida
con un aspecto lucrativo. En estos casos, los intereses tienen un sentido politico, es de-
cir, pretenden una interlocucién con las instituciones, teniendo en cuenta que la socie-
dad se encuentra repleta de intereses que compiten o incluso aquellos que tienen un
mismo interés no estin dispuestos a colaborar.

En cualquier caso, tener interés en un asunto, nos lleva también al tercer término
al que hacfamos mencién anteriormente, la influencia. Cuando un grupo utiliza su acti-
vidad para influir, presionando, en el poder politico, debemos hablar mds bien de «gru-
po de presién». La caracteristica de éstos serfa que su accién sobre el centro de la toma
de decisiones puede realizarse directa o indirectamente, por lo que también es un térmi-
no poco preciso al hacer referencia a utilizacién de medios de coaccién o fuerza, que en
cualquier caso colocarfan su actuar al margen de la legalidad. Asi, se ha sefialado que un
grupo de presién es un grupo de interés, pero no todo grupo de interés se transforma en
grupo de presién. Ello ocurrird cuando aquél entra en la esfera politica. De este modo,
segn quede circunscrita la actividad a un dmbito no politico o politico puede hablarse
de grupo de interés o presién el grupo®.

Es un término que también en Espafia ha sido utilizado para tipificar una actua-
cién: «trifico de influencias», que fue introducido por primer vez en el Cédigo Penal a
través de la LO 9/1991, de 22 de marzo. Claro es que en este caso nos encontramos
dentro de lo que es una actuacién corrupta y cuando hay dinero para influir en el que
debe tomar la decisién.

Por ello, volvemos al principio. El tema de los lobbies es cercano al tema de la
transparencia y asi el debate estd abierto. Hist6ricamente, no cabe duda que junto a
partidos politicos o sindicatos, los grupos de presién fueron «auténticos configuradores
materiales del Estado contemporineo»*. Pero mientras que partidos politicos o sindi-
catos pasan a ser regulados por los textos constitucionales, la actividad de los grupos de
presion se difumina y se institucionaliza por partes.

Aqui estd, creemos, el reto frente al que nos encontramos hoy. Cuando un grupo
humano organizado intenta cambiar la realidad politica no debe actuar presionando o
s6lo movido por interés, el Estado de Derecho debe ofrecerle una posibilidad de accién
que no resulte sospechosa. En este sentido la definicién de lobby serfa: «toda unién de
individuos auténoma y organizada que lleva a cabo acciones para influir en los poderes
publicos en defensa de los intereses comunes de sus miembros»*'.

25 JEREZ, M., «Los grupos de presién», en DEL AGUILA, R. (Ed.), Manual de Ciencia Politica, 2.* ed.,
Trotta, Madrid, 2000, p. 298.

26 Lucas VERDU, P., «Ensayo sobre la integracién de las fuerzas politicas en el Estado contemporineo»,
Revista de Estudios Politicos, nim. 99, 1958, p. 126.

27 Ruslo NUREz, R., «Los grupos de presién en Espafia, una revisién pendiente», Revista de las Cortes
Generales, nam. 55, 2002, p. 173.
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III. EL ORIGEN DE LOS LOBBIES: UNA BREVE MIRADA
AL MODELO NORTEAMERICANO

Resulta obvio que hablar de los lobbies exige hacer alguna referencia, aunque sea
breve, al sistema politico norteamericano, ya que ha sido en éste en el que dicha figura
ha emergido con mayor fuerza y sigue ocupando un espacio politico esencial, aunque no
sea oficial o, en ocasiones, no tan transparente como a primera vista pudiera parecer.
Ello no es 6bice, sin embargo, para reconocer que dicho sistema es tan singular y espe-
cifico que hay que necesariamente huir de cualquier pretensién poco meditada de tras-
ladar las soluciones que hayan podido darse ahi a las necesidades que podamos tener
aqui en Europa. En todo caso, una referencia al estado de la cuestién en dicho modelo es
casi obligada en todo trabajo que pretenda analizar los lobbies.

Etimolégicamente el origen de la palabra la encontramos en Inglaterra a finales del
siglo XVIII. El acceso a los ciudadanos a la Cimara de los Comunes estaba prohibido,
por lo que se celebraban reuniones con los diputados en los pasillos o en las salas de es-
pera del Parlamento, denominadas en inglés Jobbies. Sin embargo, al margen de estas
cuestiones parece aceptado que el lobby como estructura parlamentaria formal data de
febrero de 1884 y los principios modernos pueden encontrarse, como ya hemos avanza-
do, en los Estados Unidos, aunque no, como se cree generalmente, en la capital nor-
teamericana. Fue en el Capitolio del Estado de Nueva York, en Albany, hacia 1829%.

En cualquier caso, ya en 1876 en la Cdmara de Representantes de EEUU vy refirién-
dose a los agentes que buscaban ayudas o servicios como intermediarios ante el poder
publico, se adopté una resolucién que exigia el registro de los lobistas. En la actualidad
en EEUU es una actividad protegida por la Ley y que estd realizada fundamentalmente
por empresas que son contratadas como mediadores entre los intereses de determinados
sectores y el poder legislativo.

La primera legislacién fue la Federal Regulation of Lobbying Act de 1946, aprobada
después de cuarenta afios de discusiones?’. Una ley con bastantes lagunas, entre otras,
porque no regulaba la actuacién de los lobbies en relacién con el ejecutivo, ni con las
comisiones reguladoras durante el proceso de hacer la ley*® e incluso una Ley que ha
sido calificada de tener una redaccién «confusa y ambigua»?'. Ademds la Ley habia que-
dado pricticamente sin posibilidad de aplicacidn tras la Sentencia del Tribunal Supre-
mo U.S. v. Harris**, que consider6, en 1954, que su contenido era contrario a la prime-
ra enmienda®. Por otro lado, redujo el 4mbito de aplicacién, estableciendo que solo se
aplicarfa a aquellos grupos o personas individuales que recibieran dinero de la actividad

28 En este punto parece existir un cierto acuerdo: vid. Por todos THOMAS, C. s., «Interest group regulation
across the United States: Rationale, development and consequences», ParliamentaryAffairs, nim. 51, 1998,
pp- 500-515; ALONSO PINEIRO, A., E/ Quinto Poder: Teoria y Prdctica del Lobbying, Buenos Aires 1992, pp. 4y ss.

29 Vid. RuBio NUNEz, R., Los grupos de presidn,... op. cit., p. 236.

30 ORNSTEIN, N. J., and ELDER, S., Interest Groups, Lobbying and Policy Making, Washington, 1978,
pp. 101- 102.

31 Casapo, Y., «El sistema politico de los Estados Unidos de América», en CHAVARRI SIDERA, P. y
DELGADO SOTILLOS, 1. (Coords.), Sistemas politicos contempordneos, Madrid, 2011, p. 545.

32 347 U.S. 612.

33 RuBlo NUNEz, R., Los grupos de presin,... op. cit., op. cit., p. 235.
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lobista, dejando sin cubrir las actividades de aquellas empresas que contrataban gente
dentro de su propia corporacién para la actividad lobista*'.

Esta Ley de 1946 fue modificada sustancialmente en 1995 por la Lobbying Disclosu-
re Act (LDA), dirigida a los llamados «/obistas profesionales», esto es, aquellos cuyo
trabajo es realizar las actividades de lobby en favor de un tercero. La nueva legislacién
prevé restricciones y umbrales mds especificos, y definiciones mds claras sobre los con-
ceptos de lobista y «actividades y contactos de lobby». Al adoptar la LDA el Congreso
americano sostuvo expresamente que «un Gobierno representativo responsable requiere
que haya conciencia publica de los esfuerzos de los lobistas pagados para influir en el
proceso de toma de decisiones pablicas tanto en la rama legislativa como en la ejecutiva
del Gobierno Federal»* y «que la divulgacién publica y efectiva de la identidad y el
alcance de los esfuerzos de lobistas pagados para influir sobre funcionarios federales en la
realizacién de las acciones de gobierno aumentari la confianza piblica en la integridad
del Gobierno»*.

Sefiala Rubio que uno de los principales problemas de la Ley de 1995 es la delimi-
tacién de los sujetos, pues desde el inicio de su vigencia existian los que pretendian
definir el sujeto por la accién y aquellos que pretendfan «una férmula centrada en su
condicién de lobista». Asi, «mientras para los segundos, adoptar una posicién en la cual
cualquiera que llevara a cabo actividades de presién deberfa registrarse, suponia un ata-
que contra la libertad de expresién, los primeros encontraban que cefiir la obligacién de
registro a aquellos que llevaban a cabo estas actividades a cambio de una remuneracién
situaba en condiciones de desigualdad a todos aquellos, la gran mayoria, que no podian
dedicar parte de sus recursos a mantener dentro de la organizacién que fuera una divi-
sién de relaciones legislativas o institucionales»®’. En cualquier caso, la LDA define las
actividades de /obista que «abarcan, segiin la definicién, tanto los contactos en si, como
cualquier actividad que pretenda mantenerlos o reforzarlos, lo que incluirfa la prepara-
cién de actividades e informes, las investigaciones sobre la materia... y todo tipo de
trabajos que tengan como destinatario tltimo un miembro del legislativo»?®.

La LDA obliga a los /lobistas a inscribirse en un Registro ante el Congreso y el Se-
nado y debe incluir datos sobre la identificacién del lobista, la del cliente o empleador, y
una larga lista de supuestos de quien se registra y que espera hacer lobby®. A este res-

34 ScHLOZMAN, K. L. and TIERNEY, J. T., Organized Interests and American Demacracy, New York, 1986, p. 320.

35 United States Code (U.S.C) Office of the Law Revision Counsel of the U.S. House of Representatives
§1601 (1).Disponible en http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/USCODE-2012-title2/pdf/USCODE-2012-title2-
chap26-sec1601.pdf. En inglés: «responsible representative Government requires public awareness of the
efforts of paid lobbyists to influence the public decision making process in both the legislative and executive
branches of the Federal Government».

36 United States Code (U.S.C) Office of the Law Revision Counsel of the U.S. House of Represen-
tatives.§1601 (3). Disponible en http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/USCODE-2012-title2/pdf/USCODE-
2012-title2-chap26-sec1601.pdf. En inglés: «the effective public disclosure of the identity and extent of
the efforts of paid lobbyists to influence Federal officials in the conduct of Government actions will increase
public confidence in the integrity of Government».

37 RuBlo NUNEz, R., Los grupos de presin,... op. cit., p. 237.

38 Ibidem, p. 238.

39 United States Code (U.S.C) Office of the Law Revision Counsel of the U.S. House of Represen-
tatives.§1603 (b). Disponible en http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/USCODE-2012-title2/pdf/USCODE-
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pecto, la Ley distingue entre dos modalidades de /obista, el que puede denominarse in-
terno, lo que se corresponde con los empleados de una organizacion, el cual lleva en re-
presentacién de la organizacién actividades propias del lobbying y el externo, que se
corresponde con las empresas cuya actividad principal es el lobbying. Y asi, mientras que
las empresas que tienen en su estructura empleados que hace las actividades propias del
lobbying han de registrarse e identificar a dichos empleados, las segundas deben cumpli-
mentar un registro separado por cada cliente representado, identificando aspectos tales
como el cliente y el asunto objeto de lobby™.

Ademds de la obligacidn de registrarse, los /obistas deben entregar informes trimes-
trales que cubran los perfodos que van del 1 de enero al 31 de marzo, 1 de abril al 30 de
junio, 1 de julio al 30 de septiembre y 1 de octubre al 31 de diciembre®'. Asi es impor-
tante seflalar que, en este punto, la LDA ha sido modificada por la Ley de Liderazgo
Honesto y Gobierno Abierto (Honest Leadership and Open Government Act) de2007, en la
que también se introducen restricciones e incompatibilidades a aquellos que participan
en actividad puablica, especialmente miembros del Congreso y del Senado, especialmen-
te su pretenden, terminado su mandato, trabajar para un lobby*.

2012-title2-chap26-sec1603.pdf. En inglés: «Each registration under this section shall contain (1) the name,
address, business telephone number, and principal place of business of the registrant, and a general descrip-
tion of its business or activities;(2) the name, address, and principal place of business of the registrant’s
client, and a general description of its business or activities (if different from paragraph (1));(3) the name,
address, and principal place of business of any organization, other than the client, that—(A) contributes
more than $5,000 to the registrant or the client in the quarterly period to fund the lobbying activities of the
registrant; and(B) actively participates in the planning, supervision, or control of such lobbying activities;(4)
the name, address, principal place of business, amount of any contribution of more than $5,000 to the lob-
bying activities of the registrant, and approximate percentage of equitable ownership in the client (if any) of
any foreign entity that—(A) holds at least 20 percent equitable ownership in the client or any organization
identified under paragraph (3);(B) directly or indirectly, in whole or in major part, plans, supervises, controls,
directs, finances, or subsidizes the activities of the client or any organization identified under paragraph (3);
or(C) is an affiliate of the client or any organization identified under paragraph (3) and has a direct interest in
the outcome of the lobbying activity;(5) a statement of—(A) the general issue areas in which the registrant
expects to engage in lobbying activities on behalf of the client; and(B) to the extent practicable, specific
issues that have (as of the date of the registration) already been addressed or are likely to be addressed in lob-
bying activities; and(6) the name of each employee of the registrant who has acted or whom the registrant
expects to act as a lobbyist on behalf of the client and, if any such employee has served as a covered executive
branch official or a covered legislative branch official in the 20 years before the date on which the employee
first acted as a lobbyist on behalf of the client, the position in which such employee served».

40 GARCcia, J. F., «Modelos de regulacién del lobby en Derecho comparado», Revista Chilena de Derecho,
vol. 35, ndm. 1, 2008, p. 113.

41 United States Code (U.S.C) Office of the Law Revision Counsel of the U.S. House of Represen-
tatives.§1604 (a). Disponible en http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/USCODE-2012-title2/pdf/USCODE-
2012-title2-chap26-sec1603.pdf. En inglés: «No later than 20 days after the end of the quarterly period
beginning on the first day of January, April, July, and October of each year inwhich a registrant is regis-
tered under section1603 of this title, or on the first business dayafter such 20th day if the 20th day is not
a businessday, each registrant shall file a report withthe Secretary of the Senate and the Clerk of theHouse
of Representatives on its lobbying activitiesduring such quarterly period. A separate reportshall be filed for
each client of the registrant».

42 Interesante es también el ejemplo de Canadd, donde, por influencia del sistema politico norteameri-
cano, cuentan con una regulacién de los lobbies de 1989, con modificaciones en 2003 y finalmente en 2008
con la LobbyingAct. La forma organizativa y la estrategia de los lobbies en Canadd queda muy influida por la
estructura federal del Estado y puede afirmarse que se trata de una regulacién muy estricta del fenémeno,
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IV. LOS LOBBIES EN EL DERECHO COMPARADO; EN ESPECIAL,
LOS PAISES MIEMBROS DE LA UNION EUROPEA

Con cardcter previo al andlisis de los lobbies en la Unién Europea es interesante
valorar cémo abordan dicho fenémeno los Estados miembros. Asi, encontramos como
esta materia ha carecido tradicionalmente de regulacién en Europa. Asi, hasta hace po-
cos afios, pricticamente ningin Estado europeo habfa abordado normativamente esta
cuestién, aunque en todos ellos exista en mayor o menor medida una estructura de
lobbies. La dnica excepcién la constitufa Alemania que ya tenfa una regulacién de los
lobbies en el Bundestag en 1951, con modificaciones en 1975 y 1980.

Asi pues, no serd hasta hace pocos afios cuando se aprecia una mayor tendencia re-
guladora, quizés, por la influencia que al respecto tienen los avances que en esta materia
ha emprendido las instituciones de la Unién Europea.

El «Informe anual sobre el funcionamiento del Registro de transparencia» (2012) de
la Unién Europea hace referencia a que existe regulacién en este dmbito en otros cinco
Estados, ademds de Alemania, en Lituania desde 2001, en Polonia desde 2005, Hungria
desde 2006, aunque dicha regulacién fue derogada en 2011, en Francia desde 2009 y en
Austria desde 2012. En el caso de Italia, por ejemplo, no existe una regulacion estatal
de los lobbies, pero si a nivel regional en la Toscana y Molise.

En todos estos Estados que acabamos de citar existe una Ley que hace referencia a
los grupos de interés, salvo en Alemania y Francia, pues en ambos casos la referencia
estd en las normas que regulan el funcionamiento de sus Parlamentos. En el caso de
Alemania la regulacién ha consistido sustancialmente en la aprobacién de un cédigo de
conducta para los miembros del Parlamento, Gobierno y cargos y funcionarios pdbli-
cos, aunque también existe un registro de grupos de interés en el Bundestag. Por el
contrario, en el caso de Alemania no existe regulacién de los lobbies a nivel de los Lin-
der ni en el 4mbito del Bundesrat.

Fuera de la Unién Europea, otros Estados europeos que han aprobado regulaciones
referidas a los lobbies son Georgia en 1998 y Macedonia en 2008.

El Informe de la Unién Europea de 2012 sefiala: «Se constata un incremento re-
ciente de la actividad en este dmbito, ya que Eslovenia y Austria introdujeron legisla-
cién en 2011 y 2012 respectivamente, aunque Hungria derogé su legislaciéon preceden-
te en 2011. Otros seis Estados miembros estdn examinando actualmente la posibilidad
de regular la representacién de intereses (Republica Checa, Dinamarca, Estonia, Irlan-
da, Italia y Reino Unido). Estd previsto que tanto el Reino Unido como Irlanda intro-
duzcan la legislacién pertinente en 2013, habiendo celebrado consultas puiblicas sobre
las propuestas a lo largo de 2012»%.

La misma Unién vincula transparencia y actuacién de grupos de presién, por lo
que una vez adoptadas las leyes de transparencia, l6gico es que los Estados aprueben

recogiéndose, incluso, un mecanismo sancionador para aquellos grupos que incumplan sus obligaciones de
registro e informacién de actividades.

43 Informe anual sobre el funcionamiento del Registro de transparencia— 2012, p. 19. En el mismo
sentido, vid. la relacién de los pafses con normativa en CHARI, R., HOGAN, J. and MURPHY, G., Regulating-
Lobbying: A Global Comparison, Manchester 2010, p. 10.
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normas sobre el funcionamiento de los lobbies. Sefiala Guichot Reina que «desde prin-
cipio de siglo ha existido una auténtica eclosién y se ha generalizado la aprobacién de
leyes de transparencia y acceso a la informacién piblica en los paises de Europa occiden-
tal que atn carecfan de ella, entre ellos, Reino Unido y Alemania»®. Y asf ha sido. La
mayor parte de los paises de nuestro entorno tienen Leyes mds completas y actualizadas
que la que estd pendiente de ser aprobada en Espafia, pues incluso han podido adaptarse
a las nuevas tecnologias de la informacién.

Resulta interesante el caso del Reino Unido en el que tradicionalmente se habia
optado por rechazar la regulacién estatutaria, apoydndose en cambio en la autorregula-
cién de la industria y otros mecanismos pro transparencia de la toma de decisiones pa-
blicas®. La influencia que los lobbies puedan tener en los parlamentarios se ha abordado
precisamente mediante la regulacién de un cédigo de conducta de éstos y de un registro
de intereses. Asi, en la Cdmara de los Comunes, sus miembros tienen prohibido partici-
par en el procedimiento legislativo en defensa de los intereses de una persona o grupo
del que el parlamentario esté recibiendo o reciba un beneficio econémico, salvo que de
ello se haya dejado constancia en el registro de intereses.

Sin embargo, el Parlamento britdnico ha iniciado recientemente la tramitacién de
un proyecto de ley sobre los lobbies (Transparency of Lobbying, Non-Party Campaigning
and Trade Union Administration Bill). Dicho proyecto pretende introducir un registro
publico de los lobbies y ademds regular los gastos de las campaiias electorales en rela-
cién a quienes ni ostenten la condicién de candidatos ni de partido politico y constituye
una de las promesas politicas de la actual coalicién de gobierno entre los Tories y los
Liberal Democrats. El proyecto fue presentado el 17 de junio de 2013 en la Cdmara de los
Comunes, encontrdndose actualmente en trdmite discusién ante la Cdmara de los Lores
a finales de 2013.

El Committee on the Constitution de esta Gltima Cdmara en un informe de octubre de
2013 sobre la citada Ley se ha mostrado especialmente preocupado por algunos aspectos
del proyecto, aun considerando los Lores que la iniciativa es plausible en la medida que
introduce elementos de control del sistema politico. Para dicha Comisién el principal
problema del texto es que puede ser contrario a la libertad de expresién politica en la
medida que pretenden limitarse los gastos por terceros en las elecciones generales, no
existiendo justificacién suficiente para limitar aquel derecho. Ademds, los Lores se
muestran también muy criticos con la definicién de lobbies que se recoge en la norma,
quedando fuera del concepto la relaciones con los miembros del Parlamento, cubriendo
sélo lo que se refiere a relaciones con ministros y otros miembros del gobierno. En rela-
cién a esta misma cuestidn, los Lores critican que Gnicamente se incorpore a la defini-
ci6n de lobby a los grupos e individuos que acttien en defensa y promocién del interés
de un tercero por cuenta ajena (consultant lobbies) y no a aquellos individuos que, traba-
jando para la entidad cuyos intereses defienden, realizan actividad de lobby (in-house

lobbies).

44 GuICHOT REINA, E., Transparencia y acceso a la informacion piiblica en Espafia: andlisis y propuestas legis-
lativas, Documentos de trabajo (Laboratorio de alternativas), nim. 170, 2011, pp. 8 y 9.
45 GARCcia, J. F., «Modelos de regulacién del lobby en Derecho comparado», ciz. pp. 110y 111.
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Por dltimo para los Lores, atin estando de acuerdo con el proyecto en la no necesi-
dad de aprobar un cédigo de conducta estatutario, al existir ya un gran cuerpo de auto-
rregulacién en todos los sectores de la actividad econémica, si debiera exigirse que el
grupo que solicite su incorporacién al registro acredite haber suscrito alguna de dichas
autorregulaciones.

V. LA REGULACION DE LOS LOBBIES EN LA UNION EUROPEA.

Existe un paralelismo entre el desarrollo de las Instituciones de la Unién y la pre-
sencia de los lobbies en Bruselas, pues las instituciones comunitarias y, en especial, la
Comisién han sido objeto de lobbying desde sus inicios. «Los «padres fundadores» y los
tedricos neofuncionalistas, como Haas y Lindberg, atribufan una importancia crucial al
desarrollo de relaciones estables entre las élites econémicas y sociales de los Estados
miembros y la alta autoridad de la CECA (predecesora de la Comisién Europea) con
objeto de presionar sobre los gobiernos y crear las lealtades necesarias para profundizar
en el proceso de integracién hasta hacerlo irreversible»“.

Las negociaciones del Acta Unica a mediados de la década de 1980 impulsaron los
dos debates: por una parte, sobre la influencia de los actores no estatales en la integra-
cién europea y, por otra parte, sobre el desarrollo de un modelo de representacién de
interés comunitario?’. Estos debates existfan ya que la prictica del /obbying en Europa
habfa crecido, hasta tal punto que casi toda la legislacién que emanaba de la Comuni-
dad era hecha por los lobbies. Las instituciones europeas fueron desde sus inicios some-
tidas a presién por parte de grupos industriales, de servicios, despachos de abogados que
anhelaban que una determinada e interesada perspectiva apareciera en las normas co-
munitarias®.

Hace ya afios que Morata sefialaba: «Los motivos para ejercer una accién de lobb-
ying en Bruselas son innumerables. Una razén bdsica reside en el hecho de que estdn en
juego ganancias o pérdidas evidentes en términos de regulaciones, financiacién o in-
fluencia. Al mismo tiempo, la complejidad misma del sistema decisorio, mds fragmen-
tado organizativamente, menos integrado jerdrquicamente y mds competitivo que los
sistemas nacionales, ofrece una accesibilidad mucho mayor a los grupos organizados»*.

No es momento ahora de detenernos en la elaboracién del Derecho en la Unién,
sefialando eso s{ que si algo caracteriza al sistema de fuentes juridicas en el Derecho
europeo es su complejidad. La participacién de los ciudadanos en la elaboracién de las
normas y en la toma de decisiones estd prevista y as{ el articulo 11.1 del TUE, en la
redaccién establecida por el Tratado de Lisboa, establece que «las instituciones dardn a
los ciudadanos y a las asociaciones representativas, por los cauces apropiados, la posibi-

46 MORATA, F., «Influir para decidir: la incidencia de los lobbies en la Unién Europea», Revista de Estu-
dios Politicos (Nueva Epoca), ndm. 90, octubre-diciembre 1995, p. 131.

47 XIFRA, J., «El lobbying europeo: escenario y bases para su desarrollo», Revista Organicom, afio 8, nt-
mero 14, 1° semestre de 2011, p. 175.

48 Sobre la importancia de los lobbies en Europa y su creciente papel vid. ALONsO PELEGRIN, E., E/
lobby en la Unidén Europea, Madrid, 1995.

49 MoRraTa, F., op. cit., p. 130.
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lidad de expresar e intercambiar piblicamente sus opiniones en todos los dmbitos de
actuacion de la Unién» y afiade el apartado 2 del mismo precepto que «las instituciones
mantendrdn un didlogo abierto, transparente y regular con las asociaciones representa-
tivas y la sociedad civil»*°. En el mismo sentido, en el concreto dmbito de la politica
social, el articulo 136 bis recoge que la Unién «reconocerd y promoverd el papel de los
interlocutores sociales en su dmbito» y que facilitard el didlogo entre ellos, dentro del
respeto de su autonomia.

En definitiva, la actuacién de la Unién en relacién a los grupos de presién supone
la adopcién de dos clases de medidas. Por una parte, dar al piblico en general informa-
cién sobre las relaciones que las instituciones de la Unién mantienen con los grupos y
en su caso permitir un cierto control externo. Por otro lado, existe un Cédigo de buenas
précticas que deben observar los lobbies asi como unas normas de actuacién que afectan
a los que son objeto de estos grupos.

El primer documento con relevancia en el tema de transparencia fue el «Libro
Blanco de la Gobernanza Europea»’!, con el que se pretendfa «abrir el proceso de elabo-
racién de las politicas de la Unién Europea con el fin de asociar a un mayor niimero de
personas y organizaciones en su formulacién y aplicacién, lo que se traducird en una
mayor transparencia y en una mayor responsabilizacién de todos los participantes».
Entre los objetivos para reconducir las funciones de la Comisi6n se pretendfa «una uti-
lizacién mds segura y selectiva de su derecho de iniciativa» y para ello se aboga por «un
mayor grado de consulta y participacién, un uso mds abierto del conocimiento de los
expertos y un nuevo enfoque de planificacién a medio plazo permitird analizar de una
forma mucho mds critica las presiones de las instituciones y grupos de interés en favor
de nuevas iniciativas politicas».

Como cumplimiento de los compromisos asumidos en el mencionado Libro Blan-
co, la Comisién elaboré una Comunicacién en 2002, bajo el titulo de «Hacia una cultu-
ra reforzada de consulta y didlogo - Principios generales y normas minimas para la
consulta de la Comisién a las partes interesadas»’2. La Comunicacién pretende impulsar
el didlogo de la Comisién con las organizaciones representativas de la sociedad civil en
los procedimientos de elaboracién y desarrollo de las politicas comunitarias. Para la
Comisién, las organizaciones de la sociedad civil desempefian un papel de enlace entre
los ciudadanos y las instituciones europeas al favorecer el didlogo politico y la participa-
cién activa de los ciudadanos en la realizacién de los objetivos de la Unién Europea. Por
ello, la Comunicacién establece una serie de principios generales que deben regir sus
relaciones con las partes interesadas, y un conjunto de normas minimas para los proce-
dimientos de consulta de la Comisién. Entre los citados principios generales, destacan
los de participacién, apertura y responsabilidad, eficacia y coherencia. Y entre las nor-
mas minimas destacar, singularmente, la que viene a establecer que la Comisién debe
dar suficiente tiempo para planificar y responder a las invitaciones y contribuciones por

50 Sobre la participacién de los ciudadanos en las decisiones de la Unién vid. BIGLINO CaMPOs, P.,
«Tratado de Lisboa y pluralidad de ciudadanias», en VVAA, Estudios sobre el Tratado de Lisboa, Granada 2009,
pp. lal6.

51 COM (2001) 428 final, de 12 de octubre de 2001.

52 COM (2002) 704 final, de 11 de diciembre de 2002.

UNED. Teorfa y Realidad Constitucional, nim. 33, 2014, pp. 353-376.

DR © 2014. Facultad de Derecho, Universidad Nacional de Educacion a Distancia
http://revistas.uned.es/index.php/TRC/issue/archive


http://eur-lex.europa.eu/smartapi/cgi/sga_doc?smartapi!celexplus!prod!DocNumber&lg=es&type_doc=COMfinal&an_doc=2002&nu_doc=704

Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www.juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv  https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

370 M. ISABEL ALVAREZ VELEZ Y FEDERICO DE MONTALVO JAASKELAINEN

escrito, debiéndose conceder, al menos, ocho semanas para recibir respuestas. Asi, debe
mantenerse un equilibrio razonable entre la necesidad de obtener aportaciones adecua-
das y la necesidad de rapidez en la toma de decisiones.

Por su parte, el «Libro Verde sobre la iniciativa de Transparencia Europea»®, ela-
borado por la Comisién en mayo de 2006, cuyo valor reside en que representa un acuer-
do internacional, define al Jobbying como «una parte legitima del sistema democritico,
independientemente de que esta actividad sea llevada a cabo por ciudadanos individua-
les, empresas, organizaciones de la sociedad civil as{ como por otros grupos de intereses
o, incluso, firmas que trabajan en nombre de terceras personas, como responsables de
relaciones institucionales, think-tanks u abogados». En cualquier caso, y a efectos del
Libro Verde, se entenderd por «actividad de los grupos de presién» todas las actividades
que se realicen con el objetivo de influir en los procesos de elaboracién de politicas y de
toma de decisiones de las instituciones europeas.

A juicio de la Comisién, los grupos de interés pueden dividirse en organizaciones
sin fines de lucro (asociaciones, federaciones europeas, nacionales e internacionales) y
organizaciones con fines de lucro (asesores juridicos, empresas publicas y privadas y
consultores). Las primeras son, en gran medida, aunque no exclusivamente, organiza-
ciones profesionales. Las segundas son personas que suelen actuar por cuenta de terceros
para definir y defender los intereses de éstos.

Los intentos de regular la relacién de Comisién y Parlamento con los lobbies ma-
nifiestan una cierta preocupacién por la falta de transparencia. El Parlamento Europeo
lanzé su registro de grupos de interés en 1996; la Comisién Europea, por su parte, ini-
¢i6 su propio registro voluntario en junio de 2008. El 23 de junio de 2011 se firma un
«Acuerdo entre el Parlamento Europeo y la Comisién Europea relativo al estableci-
miento de un Registro de transparencia para las organizaciones y las personas que tra-
bajan por cuenta propia que participan en la elaboracién y aplicacién de las politicas de
la Unién Europea»’!. Segtin se sefiala en este Acuerdo «el dmbito de aplicacién del
Registro cubrird todas las actividades (...) realizadas con objeto de influir directa o in-
directamente en los procesos de elaboracién o aplicacién de las politicas y de toma de
decisiones de las instituciones de la Unién, independientemente del canal o medio de
comunicacién utilizado».

El Registro de transparencia, es un sistema de cardcter voluntario, basado en una
herramienta publica interactiva, creado por el Parlamento Europeo y la Comisién Euro-
pea para reforzar la transparencia del proceso de toma de decisiones de la Unién que
brinda a los ciudadanos y a las personas que trabajan en las instituciones informacién
sobre las organizaciones que participan.

A 31 de octubre de 2013, el Registro cuenta con 5.953 organizaciones, y toda la
informacién es accesible al piblico”. Este niimero incluye: consultorios profesionales,

53 COM (2006) 194 final, de 3 de mayo de 2006. La iniciativa fue lanzada en 2005 por el comisario
europeo de Administracién, Auditoria y Lucha antifraude SiimKallas.

54 L 191/29, de 22 de julio de 2011.

55 Segtin las Estadisticas del Registro de Transparencia el ndmero corresponde: 1. Consultorias profe-
sionales, bufetes de abogados y consultores que trabajan por cuenta propia 716; II. Grupos de presién dentro
de las empresas y agrupaciones profesionales y comerciales 2.972; III. Organizaciones no gubernamentales
1.536; IV. Grupos de reflexién, instituciones académicas y de investigacién 422; V. Organizaciones que re-
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despachos de abogados, lobistas in-house, asociaciones de comercio, ONG, Think tanks,
organizaciones académicas, asociaciones de organizaciones académicas, representantes
de religiones, iglesias y comunidades de conviccién, asociaciones de autoridades pabli-
cas con actividades de Jobbying en las instituciones de la Unién. El registro, que es vo-
luntario, define las actividades de representacién de intereses como: «actividades lleva-
das a cabo con el objetivo de influenciar la formulacién de politicas y el proceso de toma
de decisiones de la integracién europea».

El Registro ofrece a los ciudadanos un acceso sencillo y directo a la informacién so-
bre quienes intervienen en actividades destinadas a influir en las decisiones de la Unién,
los intereses que persiguen y los recursos que invierten en dichas actividades. El Acuerdo
sefialado ofrece un c6digo de conducta Gnico que obliga a las organizaciones y a los aut6-
nomos que lo aceptan a atenerse a las normas y respetar plenamente los principios éticos.
Asf, los grupos «indicardn siempre su nombre y la entidad o entidades que representan o
para las cuales trabajan; declarardn los intereses, objetivos o fines que persiguen y, en su
caso, especificardn los clientes o los miembros a los que representan»; «no obtendrdn ni
tratardn de obtener informacién o decisiones de forma deshonesta o recurriendo a una
presioén abusiva o a un comportamiento inadecuado»; y entre otras cuestiones, «no dardn
a entender, en su trato con terceros, que tienen una relacién formal con la Unién Europea
o cualquiera de sus instituciones, ni falseardn sus datos a efectos de inscripcién en el Re-
gistro de forma que puedan inducir a error a terceros o a los funcionarios y otros agentes
de las instituciones de la Unién Europea». También se incluye en el Acuerdo de 2011 un
mecanismo de denuncias y sanciones que garantiza el adecuado cumplimiento de las
normas y permite afrontar las presuntas infracciones del Cédigo.

Por otra parte, los diputados europeos desde el 1 de enero de 2012 deben hacer
constar las actividades remuneradas que realizan fuera del Parlamento al haberse apro-
bado un «Cédigo de conducta de los diputados al Parlamento Europeo en materia de
intereses econémicos y conflictos de intereses»>®, que fija como principios rectores los
siguientes: «los diputados han de actuar exclusivamente en favor del interés publico y
desempefiar su cometido de forma desinteresada y con integridad, transparencia, dili-
gencia, honradez, responsabilidad y respeto de la reputacién del Parlamento Europeo».
También en relacién a la influencia de los grupos el Cédigo sefiala que los diputados
«no establecerdn acuerdo alguno para actuar ni votar en interés de una persona fisica o
juridica que pueda comprometer su libertad de voto».

Se incluye en esta nueva regulacion lo que se denomina «huella legislativa», en virtud
de la que los diputados al ejercer una iniciativa legislativa deben adjuntar un documento en
el que se incluya la lista de todos los grupos con los que se han reunido durante la redaccién
del informe que presenten. En definitiva, en la Unién encontramos un cierto paralelismo
entre transparencia y el actuar de los lobbies y las medidas se entrelazan en todos los casos.

presentan a las iglesias y las comunidades religiosas 32; y VI. Organizaciones que representan a autoridades
locales, regionales y municipales, otros organismos publicos o mixtos, etc. 275. Fuente: http://ec.europa.
eu/transparencyregister/public/consultation/statistics.do?locale=es&action=prepareView consultado el 31 de
octubre de 2013.

56 El Cédigo estd incorporado como Anexo al Reglamento del Parlamento Europeo y publicado en
DOUE C 165 E/70, de 11 de junio de 2013.
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Por otro lado, la Comisién también ha impulsado desde hace tiempo la autorregu-
lacién de conductas por parte de los propios grupos de interés, al considerar que tales
c6édigos de conducta voluntarios puede desempefiar también un importante papel en la
transparencia. Tales autorregulaciones de las conductas deberfan formularse sobre la
base de los siguientes criterios: a) los miembros de los grupos de presién deberdn actuar
de manera honesta y declarar siempre el interés que representan; b) no deberdn difundir
informacién engafiosa; y ¢) no deberdn ofrecer ningdn incentivo para obtener informa-
cién o recibir un trato privilegiado.

Por tdltimo, el Tribunal de Justicia de la Unién Europea también ha hecho referen-
cia al fenémeno de los lobbies, aunque de manera incidental. Entre tales resoluciones
debe destacarse la dictada en el caso Caronna contra la Comisién, de 26 de octubre de
1993, en la que se condena a la Comisién por acto lesivo contra un funcionario de la
Unién Europea por no haber defendido suficientemente su honor e integridad en rela-
cién a la publicacién de una noticia en un medio de comunicacién en que se imputaba
a dicho funcionario el haber favorecido a un lobby en la negociacién de una Directiva.
El Tribunal declara, literalmente, que «si la honorabilidad profesional del demandante
ya quedd comprometida por la publicacién del propio articulo de prensa difamatorio, la
omisién de la Comisién al no adoptar las medidas apropiadas para restablecerle pabli-
camente en su honor, cuando debfa haber procedido a tal restablecimiento pudo agravar
el perjuicio moral causado por dicha publicacién (....) la abstencién de la Comisién
puede colocar al demandante en una situacién de incertidumbre y de preocupacion,
habida cuenta de que puede temer, con razén, que el piblico interprete dicha absten-
cién como una confirmacién indirecta del articulo de prensa de que se trata»”’.

VI. LA APROXIMACION AL FENOMENO DE LOS LOBBIES
POR PARTE DEL CONSE]JO DE EUROPA.

También en el 4mbito supranacional europeo, aunque al margen de la Unién Eu-
ropea, resulta de interés destacar el informe del Consejo de Europea de marzo de 2013,
sobre la actuacién de los lobbies, Report on the role of extra-institutional actors in the demo-
cratic system (lobbying)>®. El andlisis que de los lobbies se hace en dicho informe queda
circunscrito tanto a las propias instituciones del Consejo de Europa como a la esfera
internacional.

Sin embargo, este informe no supone la tGnica ocasién en la que el Consejo de Eu-
ropa se ha aproximado al fenémeno de los lobbies, existiendo una Resolucién previa
de 2010, (Resolution 1908-2010), bajo el titulo «Lobbying in a democratic society (European
code of good conduct on lobbying)», por la que la Asamblea Parlamentaria recomendé al
Comité de Ministros elaborar un c6digo de buenas précticas en relacién a los lobbies™.

57 Apartado 106.

58 Puede accederse a dicho documento a través de la siguiente pdgina: http://www.venice.coe.int/we-
bforms/documents/?pdf=CDL-AD(2013)011-e.

59 Indirectamente relacionado con los lobbies, puede citarse la Recomendacién del Comité de Ministros
CM/Rec (2007)14, sobre el régimen legal de las organizaciones no gubernamentales en Europa.
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Asi pues, al igual que hemos visto que ocurre con la Unién Europea los lobbies comien-
zan a ser un tema objeto de andlisis y debate también en el Consejo de Europa.

El informe de 2013 se elabora al amparo de una Resolucién de la Asamblea Parla-
mentaria, de 23 de junio de 2010, (Resolution 1744-2010), por la que se destaca que, si
bien puede resultar beneficioso para la democracia el papel que en ella pueden jugar
determinados actores privados, como expresién del pluralismo politico, ello también
encierra riesgos. La resolucién responde a un contexto actual en el que se aprecia con
preocupacién una pérdida de confianza de los ciudadanos en el Estado y en las institu-
ciones politicas. Para el Consejo lo realmente preocupante es que el desinterés que se
aprecia en los ciudadanos acerca su participacién en el proceso politico coincide con el
incremento de la participacién de diferentes grupos de interés.

El informe define en un sentido amplio la actividad de los lobbies: la comunica-
ci6én verbal o escrita de un individuo o grupo privado, con diferentes intereses, con un
cargo o funcionario para influir en las decisiones legislativas, politicas o administrati-
vas. Para el Consejo lo esencial es la pretensién de un sujeto privado de influir en los
cargos o funcionarios publicos. Para aclarar mds su definicién, el Consejo incorpora
también dos ideas: en primer lugar, el sujeto privado que desatrolla la actividad de in-
fluencia ni posee mandato o encargo alguno por parte de un poder pablico ni se activi-
dad de influencia encuentra sostén en una norma juridica, actuando por cuenta de sus
propios intereses privados o por cuenta de los de un tercero, también sujeto privado. En
segundo lugar, los sujetos que pretenden influir en las decisiones pablicas lo hacen en el
marco de una relacién profesional (pp. 4y 5).

En informe destaca también la dualidad que representa el que los lobbies son acto-
res cuya actividad puede ser muy provechosa para el sistema democrdtico pero que, al
mismo tiempo, pueden poner en riesgo la democracia. Asi, el informe destaca dos as-
pectos positivos de la actividad de los lobbies:

a) los lobbies pueden contribuir al pluralismo, al permitir que determinados gru-
pos puedan acceder al espacio politico de decisién; y

b) pueden aportar a los poderes pablicos determinados conocimientos especializa-
dos necesarios a la hora de regular muchas cuestiones.

En relacién a esta tltima cuestién, el propio informe matiza que dichos conoci-
mientos pueden ser también obtenidos por diferentes vias, sin participacién de los lob-
bies, y que, en ocasiones, tal participacién puede provocar también una visién excesiva-
mente parcial sobre un problema. Para el Consejo no debe confundirse conocimiento
especializado con democracia, de manera que muchas de las politicas deben desarrollar-
se atendiendo no sélo a una perspectiva concreta y especializada, sino también desde
una perspectiva general (pp. 11y 12).

El Consejo destaca también el problema que plantea la actividad de los lobbies des-
de la perspectiva de la denominada «puerta giratoria» (¢the revolving doors’ practice) que
provoca que determinados sujetos del sector privado vayan al sector pablico y, viceversa,
que determinados cargos acaben en el sector privado sobre el que han actuado (p. 13).

En todo caso, el Consejo viene a concluir que los lobbies existen de manera que la
mejor férmula para evitar los efectos perniciosos de su actividad es reguldndolos, sin
que sea suficiente la autorregulacién (p. 13) y tal regulacién por parte de los poderes
publicos ha de venir fundamentada, principalmente, en la exigencia de transparencia de
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su actividad. Por ello, entre las diferentes alternativas de regulacién, se destaca como
principio vehicular la transparencia, en el sentido de que la informacién general y con-
creta sobre su actividad debe ser accesible al pablico, sobre todo, a aquellos que puedan
verse afectados por la correspondiente regulacién sobre la que han actuado los lobbies.
La informacién debe ser, pues, accesible, suficiente y entendible (p. 14).

Para el Consejo una regulacién de los lobbies que fomente el principio de transpa-
rencia puede incrementar el interés de los ciudadanos acerca del funcionamiento del
sistema politico y, por tanto, su participacién en él (p. 15).

VII. CONCLUSIONES.

El debate acerca de la conveniencia de introducir en nuestro sistema juridico una
regulacién de los lobbies y su actividad no es novedoso, sino que puede apreciarse que
el mismo ha estado presente desde los inicios de nuestra democracia, pues ya en los de-
bates constitucionales se abord6 el tema.

Sin embargo, durante los afios sucesivos las discusiones se ha acrecentado como
consecuencia del impulso de la implementacién en nuestro sistema politico de los prin-
cipios de transparencia y rendicién de cuentas que no sélo en Espafia, sino en todas las
democracias de nuestro entorno como iniciativas para superar la desafeccién que los
ciudadanos parecen mostrar hacia el sistema politico.

En el dmbito de los Estados miembros de la Unién Europea se aprecia un cambio
de tendencia respecto del tratamiento juridico de los lobbies, de manera que frente al
silencio que mantenfan la mayorfa de los sistemas juridicos sobre dicho fenémeno, con
la excepcién practicamente de Alemania, hemos pasado a una situacién en la que ya un
elevado namero de Estados han introducido o han iniciado la regulacién de la actividad
desarrolla por tales grupos.

La misma tendencia se aprecia en las instituciones supranacionales europeas, las
cuales han iniciado también un proceso regulatorio de los lobbies y de su actividad.

La mayorfa de las regulaciones responden a un modelo poco exigente en el que el
elemento principal del mismo es el registro, voluntario, de los individuos y grupos de-
ben inscribirse para poder desarrollar su actividad.

Esta férmula contrasta con la aprobada en otros Estados no europeos, como Estados
Unidos de América o Canadd que han incorporado desde hace afios un modelo que ha ido
evolucionando hacia férmulas mds rigurosas de control de la actividad de los lobbies.

En todo este entorno, parece que la necesidad de que Espafia regule los lobbies es
ya ineludible, y ello, al amparo de la implementacién de los principios de transparencia
y rendicién de cuentas.

Tal necesidad parece acrecentarse, ademds, si atendemos al papel que ya juegan y
han de jugar los lobbies en el espacio comtin europeo, habiendo apuntado el Consejo de
Estado espafiol la conveniencia de regular los lobbies a nivel nacional como instrumen-
to facilitador de su acceso al nivel comunitario.

En todo caso, tal aparente necesidad, atendido nuestro entorno y las propias inicia-
tivas de la Unién Europea y Consejo de Europa al respecto, no debe hacernos olvidar
que el acceso a los centros de decisién politica debe quedar garantizada a todos los ciu-
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dadanos y no sélo a aquellos que pueden disponer de los recursos econémicos necesarios
para acudir a la f6rmula del lobbyism.

Para concluir no estd de mds recordar lo que el Profesor Cascajo manifestara hace
una década, sefialando que «el principio democrdtico reviste sin duda una naturaleza
compleja, donde el elemento representativo puede conjugarse en diversos grados con la
manifestacién directa de la voluntad popular»®. Sin embargo, «muchas de las propues-
tas tendentes a articular una mayor participacién ciudadana en los asuntos publicos
caen en esa trampa perfeccionista que oculta politicamente lo poco meditado de las
ideas» y «que acaba por convertir al ciudadano democritico en simple cliente del mer-
cado politico monopolizado por los partidos y por otros grupos»°!.
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