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Presentacion

I. LA COLECCION ESPACIO PUBLICO IBEROAMERICANO

La coleccion espacio publico iberoamericano es una iniciativa de la Unién
Iberoamericana de Municipalistas que busca contribuir al fortalecimiento del
tejido institucional en Iberoamérica. Dicha coleccion se concibe como un
conjunto de estudios comparados de Derecho y Gestion Publica realizados,
con caracter anual y con un especial acento en el caso de los gobiernos loca-
les, en los diferentes paises de Iberoamérica que analizan y sistematizan distin-
tas instituciones y sistemas publicos que refuerzan la calidad de la democracia
de los procesos de descentralizacion y reforma del Estado.

Alo largo ya de treinta y cinco anos de trabajo de investigacion sostenido
que se muestra, tanto en las publicaciones efectuadas, como en las diversas
iniciativas que el Instituto Iberoamericano de Estudios Urbanos y Territoriales
ha desarrollado en esos anos (Becas, apoyo a proyectos de investigacion, etc.)
y que han tenido su culminacion en la Revista Iberoamericana de Gobierno
Local, la Unién Iberoamericana de Municipalistas ha puesto de relieve no
solo su apuesta decidida por el fortalecimiento institucional de los gobiernos
locales a través de la formacion y la asistencia técnica, sino también, y de for-
ma destacada, su trabajo por la redefinicion de los principios en que se asienta
la accion de gobierno, la innovacion en las técnicas y métodos de formulacion
de las politicas publicas y la permanente necesidad de repensar nuestras insti-
tuciones.

Esta actividad realizada en casi cuatro décadas se ve, con este primer nu-
mero de esa coleccion dedicada a los grupos de interés, reforzada en un traba-
jo amedio ylargo plazo que verd la luz en forma anual analizando el conjunto
de instituciones que refuerzan el sistema democratico en Iberoamérica y el
fortalecimiento de las politicas publicas.
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II.  EL OBJETO DEL LIBRO: LA ACTIVIDAD DE LOBBYING O
CABILDEO

La exacta delimitacion del fenémeno de la influencia en los tomadores
de decisiones publicas al que se ha denominado lobbying o cabildeo y su ca-
racterizacion resulta de mayor importancia de lo que a primera vista pueda
parecer. Y ello con independencia de la denominacion por la que se opte para
lo que se han utilizado distintos términos, a saber: lobbies, grupos de presion
o grupos de interés.

En efecto, como ha puesto de relieve Pérez Villalobos (“¢Es corrupcion la
actividad lobista: La respuesta penal frente al fenomeno lobby en el entorno
de la Union Europea?”, Revista Electronica de Ciencia Penal y Criminologia 25-10,
2023: p.b), resulta preciso definir las caracteristicas de aquellos a los que se va
a dar entrada en los procesos de toma de decisiones con el objetivo de excluir
de las relaciones con los poderes decisorios a entidades o individuos que no se
encuentren habilitados para ejercer esta funcion. Y a mi juicio debe anadirse,
ademas de a esos sujetos senalados por dicha autora, a aquellos otros que por
su propia naturaleza aun realizando actividades que suponen una influencia
en aquellos sujetos que pueden ser conceptuados como decisores publicos no
deben, sin embargo, ser caracterizados como lobistas y que, en el caso de la le-
gislacion espanola autonémica existente, se excluyen expresamente de dicha
regulacion’.

En cualquier caso, con independencia de la denominacion que se adopte
para definir a los sujetos que realizan dicha actividad, lo cierto es que pare-

1 El proyecto de Ley de Transparencia e Integridad de los Grupos de Interés que ac-
tualmente se encuentra en tramitaciéon en el Congreso de los Diputados (Boletin Oficial de las
Cortes Generales de 7 de febrero de 2025) excluye del concepto a los siguientes sujetos:

1. Las Administraciones Publicas y su sector publico.

2. Los organismos y las organizaciones publicas internacionales y las autoridades publicas
extranjeras, incluidas las misiones diplomaticas y embajadas, excepto cuando dichas autorida-
des estén representadas por entidades juridicas, oficinas o redes sin estatuto diplomdtico o por
un intermediario.

3. Los partidos politicos, los sindicatos y las asociaciones empresariales en el ejercicio de
sus funciones constitucionales, sin perjuicio de que puedan tener la consideracién de grupos
de interés las entidades creadas o financiadas por los mismos.

4. Los colegios profesionales y demas entidades de derecho publico cuando realicen fun-
ciones de defensa y promocion de los intereses que les son propios.

El Anteproyecto de Ley de Transparencia e Integridad en las Actividades de los Grupos de
Interés, sometido a informacién Publica en noviembre de 2022 para la AGE también excluia
a las personas fisicas que actiien en condicién estrictamente personal, respecto de asuntos de
indole particular carentes de relevancia econémica o social significativa, pero esta prevision ha
desaparecido en el Proyecto actualmente en tramitacion en las Cortes Generales.
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ce haberse impuesto el concepto de grupo de interés ya que, como también
ha puesto de manifiesto Pérez Villalobos (2023: p.6), la amplitud del mismo
permite incluir un mayor nimero de actividades que tengan que entrar en la
regulacion y en los sistemas de control con lo que se reduce el riesgo de dejar
fuera actividades opacas®.

Coincidiendo con lo hasta ahora expuesto las organizaciones internacio-
nales como la OCDE aconsejan que a la hora de regular este fenémeno es
importante que se conceptien con claridad los términos relativos al sujeto y
ala actividad del lobby. Y recomienda, a estos efectos, que a la hora de definir
el alcance de las actividades de lobby “es necesario equilibrar la diversidad de
estas entidades, sus capacidades y recursos, con las medidas para mejorar la
transparencia. Las reglas y directrices deben dirigirse principalmente a aque-
llos que reciben una compensacion por realizar actividades de lobby, como
los lobbies consultores y los lobbies internos. Sin embargo, la definicion de
actividades de lobby también debe considerarse de un modo mas amplio e
inclusivo para facilitar la igualdad de condiciones para los grupos de interés,
aunque sean empresas o entidades sin animo de lucro, que tienen como obje-
tivo influir en las decisiones publicas”.

Transparencia Internacional, por su parte, ha caracterizado el fené6meno
como “cualquier comunicacion, directa o indirecta con agentes publicos, de-
cisores publicos o representantes publicos con la finalidad de influenciar la
toma de decision publica, desarrollada por o en nombre de un grupo organi-
zado de caracter privado o no gubernamental”.

Y, ciertamente, esas definiciones internacionales han tenido su influencia,
a titulo de ejempo, en las normas regionales que se han dictado en Espana.
Veamoslo.

En el caso catalan, que fue la normativa regional pionera en Espana?, se
opta por una definicién amplia de éstos en su articulo 47.1 entendiendo que
han de incluirse en el Registro creado a estos efectos no solo a “las personas y

2 Bien es cierto que la denominacioén ha dado lugar a una batalla terminolégica y, auto-
res como Rubio Nunez (“Los grupos de presion en Espana, una revision pendiente”. Revista de
las Cortes Generales, n° 55 2002:173 y 174), optan por el término grupo de presion.

3 Las normas en que se contienen dichas previsiones son las siguientes: Ley 19/2014,
de 29 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacioén publica y buen gobierno de
Cataluna (articulos 46 a 53); Ley 8/2018, de 14 de septiembre, de Transparencia, Buen
Gobierno y Grupos de Interés de Asturias (articulos 51 a 58); Ley 25/2018, de 10 de diciembre,
reguladora de la actividad de los grupos de interés de la Comunitat Valenciana; Ley 5/2017,
de 1 de junio, de Integridad y Etica Publicas de Aragén (articulos 35 a 39); Ley 4/2016, de 15
de diciembre, de Transparencia y Buen Gobierno de Castilla-La Mancha (articulos 43 a 47);
Ley Foral 5/2018, de 17 de mayo, de Transparencia, acceso a la informacién publica y buen
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organizaciones que, independientemente de su forma o estatuto juridico, en
interés de otras personas u organizaciones realizan actividades susceptibles
de influir en la elaboracion de leyes, normas con rango de ley o disposicio-
nes generales o en la elaboracién y aplicacion de las politicas publicas»*, sino
también a “las plataformas, redes u otras formas de actividad colectiva que,
a pesar de no tener personalidad juridica, constituyen de facto una fuente
de influencia organizada”, aunque en el articulo 48 excluye de dicha consi-
deracion a “las actividades relativas a la prestacion de asesoramiento juridico
o profesional vinculadas directamente a defender los intereses afectados por
procedimientos administrativos, las destinadas a informar a un cliente sobre
una situacion juridica general, las actividades de conciliacion o mediacion
realizadas en el marco de la ley, o las actividades de asesoramiento realizadas
con finalidades informativas para el ejercicio de derechos o iniciativas estable-
cidos por el ordenamiento juridico”.

Practicamente todas las Comunidades Autonomas en el caso espanol han
seguido, con mayor o menor grado de detalle, similar técnica legislativa com-
binando una definiciéon amplia de los grupos u organizaciones que han de ins-
cribirse en el correspondiente Registro con una enumeracion de personas y
actividades excluidas de dicha consideracion. En algunos casos, y sin perjuicio
de la exclusion especifica citada, la enumeracion de los que han de incluirse
se realiza con relacion a las actividades que se consideran como actividades de
influencia (articulo 3 y 4 Ley Valenciana, el articulo 35 de la Ley Aragonesa o
los articulos 65 a 67 de la Ley Madrilena) °.

gobierno de Navarra (articulos 46 a 53); Ley 10/2019, de 10 de abril, de Transparencia y de
Participacion de la Comunidad de Madrid (articulos 65 a 70).

4 En el caso de Castilla-LLa Mancha puede verse sus articulos 43 y 45 y en Navarra los
articulos 46 y 48.

5 Y considera como actividad de influencia el apartado 2 de dicho articulo las actividades
realizadas con la finalidad de influir directa o indirectamente en los procesos de elaboracién o
aplicacion de las politicas y la toma de decisiones, con independencia del canal o medio utiliza-
do, incluyendo los contactos con autoridades y cargos publicos, diputados, funcionarios y per-
sonal al servicio de las instituciones, asi como las contribuciones y la participacion voluntarias
en consultas oficiales sobre propuestas legislativas, normativas, actos juridicos u otras consultas.

6 En este ultimo caso, el articulo 65.2 establece que se considera actividad de influencia:

- Los contactos con cargos, directivos, profesionales, personal estatutario, asesores u otros
sujetos de las Administraciones publicas autonémica y local, con la finalidad antes mencionada.

- La preparacion y difusion de comunicados, material informativo o documentos de deba-
te y toma de posicion.

- La organizacion de actos, reuniones, actividades promocionales, conferencias o actos
sociales si se envian invitaciones a cargos, directivos, profesionales, personal estatutario u otros
sujetos de las Administraciones publicas autonémica y local.

- Las contribuciones voluntarias y la participaciéon en consultas oficiales o audiencias sobre
disposiciones normativas, politicas publicas u otras consultas abiertas.
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III. LA NECESIDAD DE UNA REGULACION DE LOS GRUPOS DE
INTERES EN EL ESPACIO IBEROAMERICANO

Sin duda, y como ponen de relieve los distintos trabajos que se han inclui-
do en este estudio comparado, la regulacion de esta actividad es notoriamente
incipiente con caracter general en Iberoamérica. Necesaria, pero incipiente.
Y tampoco hay estudios académicos que analicen en profundidad las regula-
ciones iberoamericanas existentes.

En cualquier caso, cabe decir que en ningun caso la regulacion efectuada
es uniforme vy, ademas, viene influida por el caracter unitario o federal del
pais en concreto. Ha de anadirse, ademas, que todavia, en algunos paises, muy
limitada a los 6rganos que detenta el poder legislativo sin haberse alcanzado
al conjunto de las autoridades publicas.

Podria decirse que son, a tenor de los distintos trabajos que se presentan
en este volumen, tres variables las que han influido en la regulacion efectua-
da. De un lado, y sin duda creo que es la variable mas relevante, la integridad
en la formacion de la voluntad de los gestores publicos incluidos en el ambito
de aplicacion de las normas que se examinan. En segundo término, un segun-
do vector que ha impulsado la regulacion hasta ahora existente, intimamente
conexionada con la anterior, el principio de transparencia que también ha
impulsado la necesidad de conocer el modo y manera en que se adoptan las
decisiones publicas (lo que enel argot se denomina como “huella normati-
va”). Por ultimo, last but no least, el principio de participacion ciudadana en la
elaboracion de las politicas publicas.

Precisamente, y por esas razones, extrana que, si salvamos casos como el
de Chile, la regulaciéon normativa sea tan escasa e incipiente. Con intentos,
ciertamente, pero como también ha sucedido en el caso espanol a nivel estatal
sin llegar a concretarse en normas en vigor que atiendan los estandares inter-
nacionales existentes en la materia.

- La prestacion de asesoramiento profesional, mediante la representacién y la mediacion,
y el suministro de material promocional, incluidos la argumentacion y redaccion, cuando estén
destinadas a influir en las Administraciones publicas, sus cargos, directivos, profesionales, per-
sonal estatutario, asesores u otros sujetos de las Administraciones publicas autonémica y local.

- La prestaciéon de asesoria tactica o estratégica, incluidas cuestiones cuyo alcance y ca-
lendario de comunicacién estén dirigidos a influir en las Administraciones publicas, cargos,
directivos, profesionales, personal estatutario, asesores u otros sujetos de las Administraciones
publicas autonémica y local.
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Si embargo la oportunidad de disponer de una regulacion de los grupos
de interés es creciente. Y es que los ultimos datos puestos de manifiesto por
el Latinobarémetro muestran la correlacion entre la corrupcion y la descon-
fianza que muchos ciudadanos sienten en sus gobiernos iberoamericanos.
De esta forma, este pone de relieve que, aun cuando la corrupcién se mues-
tra como uno de los mayores flagelos de la democracia, en promedio los lati-
noamericanos sitian a la regién en el 7.2 en la escala en que 0 es “para nada
corrupto”y 10 es “totalmente corrupto”, es decir una region percibida como
corrupta. Pero, inclusive asi se ha dado pasos positivos ya que en el ano 2024
este indice alcanz6 su mejor registro hasta el momento ya que un 37% de
los latinoamericanos manifestaron que se ha progresado “mucho y algo” en
reducir la corrupcion en las instituciones del Estado en estos altimos 2 anos.
Mejores resultados se obtendrian a buen seguro si se fortaleciese el reen-
cuentro de la ciudadania con las instituciones a través de la transparencia y
la integridad regulando la accién de los grupos de interés’. Y es que, no se
debe perder de vista, que las distintas evaluaciones realizadas por diversas
instituciones muestran que las instituciones, los marcos juridicos-institucio-
nales y las politicas publicas para luchar por la integridad son los instrumen-
tos mas esenciales para recuperar la confianza de los ciudadanos y que, con
caracter habitual, la ausencia de mayor progreso en este ambito se debe a
no contar con algunos de estos instrumentos o con iniciativas mermadas o
descafeinadas en el proceso de su aprobacién o a su implementacion debi-
litada.

De esta manera la confianza en las instituciones sigue siendo, en ese es-
tudio, un negro pozo del que no se logra salir. En el tltimo lugar se sitian los
partidos politicos con el 17%, tres puntos porcentuales menos que su prome-
dio historico. Penultimo es el Congreso con el 24%, también a cuatro puntos

7 De estaforma, en el Proyecto de Ley sobre grupos de interés que se tramita en la actua-
lidad en Espana se detalla que:

“La regulacion de la actividad de los grupos de interés constituye un factor muy relevante
en la construccion de una cultura de la transparencia y de la rendicion de cuentas.

Esta participacion contribuye a la mejora de la calidad democratica de las instituciones pu-
blicas reforzando su legitimidad y, ademads, se configura como un instrumento necesario para
transmitir las demandas sociales a las personas gobernantes y personas gestoras publicas, al
objeto de que adopten las politicas que logren la mejor satisfaccion de los intereses generales,
teniendo en cuenta que este proceso participativo es, en el momento actual, cada vez mas com-
plejo, que requiere de un analisis exhaustivo en la formulacion de las politicas publicas y que ha
de conciliar los distintos intereses de los concurrentes sujetos afectados.

Al mismo tiempo, la actual gobernanza publica precisa de la continua interrelacién entre
quienes adoptan las politicas publicas, por un lado, y la sociedad civil, por otro, para facilitar la
toma de decisiones justas, participativas y transparentes, reforzandose con ello la confianza de
la ciudadania en el servicio publico”.



Presentacion 19

porcentuales menos que su promedio histérico. Antepentultimo es el Poder
Judicial (28%), igualmente menos que su promedio histérico. Lo mismo le
ocurre al Gobierno que alcanza tan solo el 31% un porcentaje inferior a su
promedio histérico. Pero, como se detalla en ese informe, la confianza es una
actitud de la poblaciéon que constituye una consecuencia y no una causa: se
suele producir porque hay cosas que suceden y se pierde cuando otras no
ocurren.

No se puede, por consiguiente, “cambiar” o “aumentar” los niveles de
confianza con politicas publicas directas dirigidas a la confianza, sino que mas
bien se deben abordar los asuntos que afectan a la construccion de esta. Y la
transparencia e integridad que podria aportar una regulacion sobre la acti-
vidad de influencia en la adopcion de las politicas publicas iberoamericanas
puede sin duda contribuir al incremento de esta, sobre todo si se atiende a un
tercer dato al que seguidamente nos referiremos.

Y es que lo que, inclusive, avalaria mas la necesidad de una regulacion in-
tegral conforme a los estandares internacionales es que, segun el estudio rea-
lizado en 2024, hay una conviccién en la ciudadania de que hay una captura
del poder por grupos econémicos. El 72 % de los encuestados considera que
sus paises estan gobernados por grupos poderosos que actian en beneficio
propio. Si bien esta cifra es ligeramente inferior al 79 % registrado en 2018,
sigue revelando un escepticismo profundo hacia las élites y las instituciones.
Sélo en El Salvador y México este indicador cae por debajo del 50 %, reflejan-
do dinamicas politicas particulares. Y mucho me temo que, sino adoptamos
decisiones en la buena direccion, y la regulacion de los grupos de interés lo es,
no conseguiremos revertir esa opinion de la ciudadania.

El Latinobarémetro de 2024 mostraba una democracia que, aun cuando
resiste, se encuentra herida. Para revertir ese proceso América Latina necesita
fortalecer su tejido institucional, reconstruir la confianza en los partidos y el
parlamento, y abrir espacios reales de participacion y transparencia. Como
bien advierte Marta Lagos, “la democracia se puede recuperar”. En este con-
texto, las agendas de gobierno abierto y rendicion de cuentas no son un lujo:
son una necesidad urgente para asegurar que la resiliencia democratica ob-
servada en 2024 sea mas que un espejismo pasajero. Y en estas agendas la regu-
lacion de los grupos de interés, aportando mas transparencia y mayor integri-
dad a la definicion de las politicas publicas, puede resultar de una indudable
trascendencia.

Esperamos que, con este trabajo de analisis comparado, se contribuya al
logro, en primer término, de una toma de conciencia de una necesaria regu-
lacion de esa actividad que existe, pero que se desenvuelve en forma opaca;
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pero, en segundo lugar, sea un aporte para ofrecer modelos que orienten a los
legisladores en la necesaria tarea de abordar la misma.

Federico A. Castillo Blanco

Catedratico de Derecho Administrativo.
Universidad de Granada



