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Regulacion A través del analisis comparado

del Iobby en de la regulacién del lobby o cabildeo

- . en Peru, México, Colombia y Chile,
América Latina . )
se descubre la existencia de un

Entre la transparencia modelo latinoamericano, en el que

y la participacion junto con elementos comunes al
resto de las regulaciones estan
presentes rasgos propios. El principal
derecho a proteger en ese modelo es
el derecho de acceso a la informacion,
en el que se enmarca la demanda
de transparencia en las decisiones
publicas, por encima del
derecho de participacion y de la

Davip CorbDovA igualdad de oportunidades.

ace 15 afios, el 11 de julio de 2003, se aprob¢ la primera legislacién sobre

lobby o cabildeo en Pert, que asi se convirti6 en el primer pafs de Amé-
rica Latina en regular esta actividad tanto en relaciéon con el Poder Legislativo
como con el Ejecutivo. Hay que recordar que la norma fue una respuesta a
un periodo plagado de denuncias sobre una trama de corrupcién que invo-
lucraba a varias instituciones', periodo que tuvo su punto de arranque en
2000, con la difusion de un video en el que un asesor de la Alta Direccién del
Servicio de Inteligencia Nacional (sIN) y un congresista aparecian negociando
el traspaso de este tltimo a las filas del partido del presidente Alberto Fuiji-
mori, por la suma de 15.000 délares. A partir de ahi, desde Brunei, Fujimori
disolvié el siN y convocé a elecciones, en lo que seria el fin de su carrera po-
litica. Tras estos hechos, se desarrollé un cuerpo legislativo para supervisar
conductas y normas éticas de los integrantes de la administracién publica, y
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en este contexto se aprueba la Ley que Regula la Gestion de Intereses en la
Administracion Publica (2003)2.

El segundo pais en regular la actividad de lobby fue México. La regulacién
mexicana afecta solo al Poder Legislativo y estd recogida en el Reglamento de
la Camara de Diputados (2010) y en el Reglamento del Senado de la Republica
(2010), ambos aprobados tras diez afios de debates e iniciativas parlamenta-
rias para establecer un marco normativo al respecto. Son muchos los autores
que afirman que el interés por regular el cabildeo solo desperté cuando el
Partido Revolucionario Institucional (Pr1) perdi6 la mayoria en la Cdmara de
Diputados en 1997 y asi cedi6 el paso al Partido Accién Nacional (PAN); esto
obligé a los intereses corporativos a establecer nuevos puentes de didlogo y
negociaciéon®. En el mismo afo en que se aprobé la norma, México obtuvo una
puntuacién de 3,1 sobre 10 en el Indice de Percepcién de la Corrupcién (ipc);
baj6 nueve posiciones respecto de 2009 y pasé a ocupar la posicién 89, junto
con Egipto y Burkina Faso.

Colombia fue el tercer pais en impulsar una regulacién de la actividad de
lobby. En 2009, en el marco de la llamada «reforma politica», se modificaron
y afiadieron algunos articulos a la Constitucién con el objeto de mejorar el
sistema electoral e incrementar la transparencia y los cauces apropiados de
financiacién de los partidos politicos. En el articulo 144 de la Carta Magna
se afladié que el ejercicio del cabildeo serfa reglamentado mediante ley. En
aquellos afios, habian salido a la luz denuncias sobre la denominada «para-
politica», con investigaciones judiciales que sefialaron que casi una tercera
parte de los miembros del Congreso tenian vinculos con las organizaciones
paramilitares. Las relaciones entre los carteles de la droga y los poderes poli-
ticos eran ya evidentes para la poblacion. Finalmente, en 2011, la Cdmara de
Representantes colombiana aprobé la Resolucién Mp-2348 por la que se esta-
blecié el registro ptiblico de los cabilderos con el fin de favorecer el principio

2. Por ejemplo, en 2002 se aprobaron la Ley del Cédigo de Etica de la Funcién Publica y su regla-
mento y el Reglamento de la Ley N° 28024 que regula la Gestién de Intereses en la Administra-
cién Publica (2003). A su vez, el Poder Ejecutivo cre6 la Comisién Nacional de Lucha contra la
Corrupcién y la Promocién de la Ftica y la Transparencia en la Gestién Pdblica y en la Sociedad,
que mds tarde pasé a llamarse Consejo Nacional Anticorrupcién (cNa) y después Oficina Na-
cional Anticorrupcion (oNa). Esta tltima fue suprimida en 2008 debido las criticas de la opinién
ptublica y de la misma Contraloria.

3. Efrén Elias Galaviz: El cabildeo legislativo y su requlacién, uNnaM, Ciudad de México, 2006; Se-
bastian Lerdo de Tejada y Luis Antonio Godina Herrera: EI lobbying en México, Miguel Angel
Porrtia, Ciudad de México, 2004; Laura Ponce Lugo y Jonathan Sénchez Lépez-Aguado: Hacia una
regulacién del cabildeo en México, Fundacién Miguel Estrada Iturbide / Investigar para Legislar /
Tatevari Ediciones, Ciudad de México, 2009.
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de publicidad y la politica de transparencia de las sesiones de las cdmaras. Sin
embargo, esta resolucién obtuvo escasos resultados, segiin recoge el Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social’. Y, tras mds de 20 afios de debate, se
encuentra en el Senado el proyecto de ley
para regular el ejercicio del cabildeo y dic-
tar otras disposiciones complementarias a establecer un marco

la ley vigente. normativo propio para

regular la representacion
de intereses fue Chile

El cuarto pais en

El cuarto pafs en establecer un marco nor-
mativo propio para regular la representa-
cién de intereses fue Chile en 2014, con la aprobacién de la ley que regula el
lobby y las gestiones que representen intereses particulares ante autoridades
y funcionarios. También en este caso el debate sobre la regulacién del lobby
surge en el marco de un conjunto de reformas que pretenden erradicar la
corrupcién. Tanto el presidente Eduardo Frei como Ricardo Lagos y Michelle
Bachelet se vieron en la necesidad de reaccionar con medidas anticorrupcion,
antes de que la ley fuera aprobada durante el gobierno de Sebastidn Pifiera.

¢Un modelo latinoamericano de regulacién del lobby?

Habiendo hecho un breve repaso de los origenes de la regulacién, conviene
ahora analizar si hay un modelo latinoamericano de regulacién del lobby.
Coincidimos con la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némico (OCDE) en considerar que estamos ante un fenémeno ya globalizado.
De contar con solo cuatro paises con regulaciones especificas antes de 2000
-ninguno de ellos latinoamericano-°, diez afios después ya podemos ha-
blar de una quincena de paises con regulaciones aprobadas y otros tantos
en camino de aprobacién. Desde una perspectiva mds amplia, un repaso
somero de todas las legislaciones del mundo nos permite concluir que hay
elementos comunes en casi todas ellas. Entre las motivaciones de la legis-
lacion estédn el fortalecimiento de la transparencia y la participacién social
en las decisiones publicas. En las regulaciones se definen conceptualmente
las actividades de «cabildeo» y los actores involucrados, en muchos casos se
delinean mecanismos de acceso y de control mediante los registros de activi-
dades de lobby (se exige informacién del lobista: identificacién, qué intereses
tiene y a quién representa), se establecen normas o reglas de conducta y, en

4. Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes): «Estrategia nacional de la politica
publica integral anticorrupcién», Documento Conpes N* 167, 2013.
5. eeuy, Canadd, Australia y Alemania.



Nueva Sociepap 276~ 132
David Cérdova

algunos casos, un régimen de sanciones bajo la tutela de una autoridad es-
pecifica. Sin embargo, cuando se presta una atencién mds pormenorizada
a cada uno de estos items, las diferencias de regulacién se vuelven muy
considerables, lo que hace que la supuesta estructura comtin se reduzca a
su minima expresién. El marco constitucional, las costumbres y las coyun-
turas son diferentes en cada pafs y, por tanto, la legislacién debe responder
a las idiosincrasias y realidades nacionales, tal como lo considera la ocpe
y como lo recogi6 en los «Principios de transparencia e integridad en las
actividades de lobby»°.

Las iniciativas legislativas suelen responder a demandas o necesidades de-
mocrdticas a veces ya recogidas en las constituciones. El derecho de peticién,
por ejemplo, en el caso de Estados Unidos, o el derecho a la representacion
y, por tanto, la necesidad de incrementar los cauces de participacién, en el
caso de la Unién Europea, han regido el nacimiento o el desarrollo de la le-
gislacién sobre lobbies. En los paises latinoamericanos, es posible observar
que la regulacién ha sido fruto de una demanda de transparencia e integri-
dad —probidad segtin algunos pafses—, plasmada en la adopcién de politicas
publicas, leyes y normativas. En este sentido, la regulacién del lobby en estos
paises se ha construido en paralelo a programas y politicas de transparen-
cia, que paulatinamente se han ido incorporando al cuerpo legislativo y doc-
trinal. Es importante mencionar que las politicas de transparencia son una
realidad relativamente nueva que no supera las dos décadas, posterior a las
primeras regulaciones del lobby en otros paises del resto del mundo (geuy,
Canad4, Alemania y Australia, por ejemplo). Pero en el caso iberoamericano
han avanzado en paralelo a la regulacion del lobby.

Esto no significa que no se hayan tenido en cuenta elementos como la repre-
sentacién o el fomento de la participacién en las decisiones ptblicas, sino
que el peso se ha puesto en las exigencias de transparencia més que en las de
representacién. Y tampoco significa que la transparencia estuviera ausente
en los casos europeos. En paises como Austria, Eslovenia o Hungria, la re-
gulacién responde también a la biisqueda de transparencia en las decisiones
publicas. Si bien en los ordenamientos constitucionales occidentales prevale-
ce la democracia representativa, no siempre ha calado la regulacién del lobby
como instrumento de representacién.

6. OCDE: Lobbyists, Governments and Public Trust 1: Increasing Transparency through Legislation, OECD
Publishing, Paris, 2009, disponible en <https://doi.org/10.1787/9789264073371-en>.
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En los paises latinoamericanos se ha observado un cierto temor a que la re-
gulacién dafie la igualdad en la representacién. Muchos legisladores mani-
festaron que el marco regulatorio favoreceria el acceso de unos en perjuicio
de otros, si bien en ningtn caso se ha encontrado un fundamento sélido para
estas prevenciones. Paradéjicamente, mientras

En ningunadelas  que en rruu la regulacion se asume como un
cuatro regulaciones mecanismo mds de participacién, en América
Latina se la percibe como mecanismo distor-
sionador de la representacién. Es importante
privilegios especiales  gefialar que en ninguna de las cuatro regula-
por registrarse  ciones latinoamericanas se recogen derechos

se recogen derechos o

como lobista o privilegios especiales por registrarse como
lobista. Y Chile fue el tnico pais en introducir
un elemento novedoso en la regulacién que recoge explicitamente el princi-
pio de igualdad de trato en la relacién con la administracién y los poderes
publicos. Esto debe lograrse mediante una actitud de respeto y deferencia
hacia los representantes de intereses y el tiempo adecuado para la exposicién

de las peticiones.

En los cuatro pafses mencionados el lobby o gestién de intereses es regulado
en el Poder Legislativo, todos ellos cuentan con un sistema bicameral y ambas
camaras estdn sujetas a una regulacién especifica, salvo en el caso de Colombia,
que si bien cuenta con un mandato constitucional, solo ha regulado la activi-
dad en la Cdmara de Representantes (diputados) y de forma muy limitada. En
el caso de México, al contar con una regulacién auténoma en cada cdmara,
pueden observarse diferentes interpretaciones y obligaciones, cuyo resultado
al dia de hoy no parece ser muy satisfactorio. Pero Perd y Chile extienden
estas regulaciones al Poder Ejecutivo y abarcan no solo el gobierno central,
sino también los regionales y locales, lo cual da una amplitud mucho mayor
a la regulacion.

Podemos afirmar que en América Latina hay un disefio bésico comun, similar al
de otras regulaciones. La estructura se puede dividir en cuatro grandes bloques:

- primer bloque: fines de la regulacién;

- segundo bloque: delimitacién de los conceptos sujetos a regulacién;

- tercer bloque: registro de intereses como mecanismo de control y publicidad;
- cuarto bloque: régimen sancionador.

Se podria afiadir un quinto bloque referido a la exposicién de un cédigo de
conducta, pero este solo estd presente en Perti y Chile. Y un sexto bloque seria
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el de las incompatibilidades, en el que se regulan las prohibiciones o limita-
ciones para ejercer la actividad de lobby en el caso de autoridades, servidores
publicos o sus familiares, pero esto solo se introduce, de manera explicita, en
los casos de Perti y México.

Todas las regulaciones acotan la definicién de la actividad a la influencia en
las decisiones publicas. En ninguna de estas legislaciones se ha obviado la
palabra «influencia» —con la excepcién del caso colombiano, en el que se habla
de «dar a conocer en defensa de los propios intereses»—y en todas se mani-
fiesta una aceptacién de la legitimidad de la accién de lobby como tal. Salvo
en el caso de Pert, no se acota explicitamente la definicién a la comunicacién
oral o escrita, sino que se prefiere hablar de «toda actividad» (México), «todo
esfuerzo» (Colombia) o «toda gestién» (Chile), pero a la hora de determinar
la informacién que debe registrarse, se limita en la préctica a las reuniones o
comunicaciones mantenidas. En cuanto a la terminologia empleada, hay una
variedad de palabras. En México y Colombia se habla de «cabildeo»; en Perd,
de «gestion de intereses» o «acto de gestiéon». En la regulacién colombiana,
ademds de la palabra «cabildeo», se utiliza «lobby» cuando se hace referen-
cia a una actividad remunerada y «gestién de intereses» cuando es realizada
para representar los propios.

Ademads de definir la actividad, todas las legislaciones iberoamericanas es-
tablecen y hacen distinciones respecto a quién ejerce la actividad de lobby o
cabildeo. La principal distincién es si la actividad es ejercida o no de forma
profesional y remunerada para terceros, es decir, en los despachos y consul-
toras cuyo servicio consiste en asesorar o representar intereses. En Perti se
habla de «gestor profesional», en Chile de «lobista» y en México y Colom-
bia, de «cabildero» para todos los casos. Chile y Perti hablan de «gestor de
intereses» para hacer referencia a quien realiza la actividad sin recibir una
remuneracion especifica; es lo que se suele llamar en el mundo anglosajén in
company lobbyist o aquellas organizaciones u asociaciones sin dnimo de lucro.

Ademds de la distincién entre lobista profesional y lobista in company, es
importante destacar el debate comtin a todos los parlamentos sobre quienes
ejercen la actividad de lobby sin fines de lucro o no perciben remuneracién
econémica por ello. Pero una fundacién, una asociacién profesional o una
organizaciéon no gubernamental (ONG) ¢no puede esperar acaso recibir deter-
minados beneficios para el desarrollo de su actividad de lobby? ;Qué se en-
tiende por beneficio material? Que el tema es complejo lo dejo6 en claro la expe-
riencia de la UE, donde esta distincién provocé que empresas y agrupaciones
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empresariales financiaran organizaciones sin dnimo de lucro, think tanks o
fundaciones, para defender sus intereses mediante esas organizaciones.

Otro elemento comtin a las cuatro regulaciones latinoamericanas es el hecho
de dedicar un amplio espacio a definir quiénes se consideran sujetos de los
poderes publicos y, por tanto, receptores de las acciones de lobby. En el caso
de México y Colombia, al estar regulada la actividad solo para el dmbito le-
gislativo, la descripcioén es clara y simple. Sin embargo, en los casos de Pert y
Chile, al abarcar la legislacién el Poder Ejecutivo, la administracién publica
y parte del Poder Judicial, ademads de gobiernos locales, las regulaciones son
amplias y pormenorizadas. Ademads, como elemento innovador en la regula-
cién existente, cabe subrayar el concepto de «sujeto pasivo» utilizado en la re-
gulacién chilena. No hemos encontrado ninguna otra regulacién que ponga
el peso de la regulacién, de este modo, en quien es pasible de una actividad de
lobby. Frente a las dificultades para determinar quién debe ser considerado

lobista, los legisladores chilenos prefieren
Otro denominador comuln  detenerse no tanto en quién ejerce la acti-

en Ias regulaciones vidad sino en qulén la «recibe».

es la existencia de un . . .
Otro denominador comtin en las regulacio-

«registro de intereses» nes es la existencia de un «registro de intere-

ses». Hay paises o instituciones que optan
por un registro voluntario, como ha sido hasta ahora el caso de la Comisién
Europea; sin embargo, todos los paises iberoamericanos han optado por un
registro obligatorio, mediante el cual se puede acceder a los encuentros o
reuniones con funcionarios publicos. En los cuatro pafses latinoamericanos
analizados, el registro parte de una inscripcién en la que se incluye informa-
cién bdsica identificatoria de las personas que ejercen la actividad —persona
fisica o juridica— y una enumeracién de los temas de interés. Pero hay paises
que exigen mds informaciones iniciales, como Chile, donde se obliga a infor-
mar sobre las decisiones ptblicas concretas sobre las que se quiere influir, y
México, donde se exige informar sobre las comisiones parlamentarias a las
que se quiere abordar. Uno de los elementos claves para la eficacia de los
registros es la actualizacién de la informacién. Y, con excepcion del caso chi-
leno, los paises de la region que buscan regular el lobby no cuentan con datos
actualizados.

Los cuatro pafses latinoamericanos definen el régimen sancionador como
uno de los bloques amplios del articulado. Y otra vez es oportuno distinguir
entre el régimen de sanciones de los registros de Colombia y México, mds
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limitado, y los de Pert y Chile, que dedican buena parte del articulado a los
diversos tipos de incumplimiento de las leyes y normas respectivas. En Co-
lombia y México, la tinica sancién recogida en la norma para los cabilderos
estd prevista para cuando proporcionan informacién engafiosa al registro.
La consecuencia es la inhabilitacién durante cinco afios para ejercer la ac-
tividad (Colombia) o la cancelacién del registro (México)’. Sin embargo, en
ningudn caso se explicita qué érgano es el responsable de velar y sancionar
en caso necesario.

Por el contrario, en los casos de Perti y Chile se prevén sanciones para quienes
no se registren o brinden informacién incompleta sobre su identidad o repre-
sentacién, asi como para cuando no comuniquen los temas en los que tienen
interés o pretenden influir. En el caso de Chile, las multas son pecuniarias; y
en el caso de Perd, la sancién depende del grado de las faltas —amonestacién,
multa, suspension de la licencia y cancelacion de la licencia e inhabilitacién
perpetua—. Subrayamos como elemento diferenciador la obligacién de publi-
car las sanciones en ambos paises, de tal forma que todos puedan saber quié-
nes son los sancionados y las razones de la medida punitiva. Estas sanciones
constituyen un elemento disuasorio, ya que la relacién entre lo ptblico y lo
privado se basa principalmente en la confianza y la buena reputacién, y en
estos casos la publicidad de las sanciones afecta a ambas. Como un dltimo
elemento, cabe remarcar la incorporaciéon de un cédigo de conducta de cara a
la actividad de los grupos de interés, mas alld del cumplimiento del registro.
Sin embargo, las regulaciones méds limitadas, como las de México y Colombia,
no contemplan un c6digo de conducta. Por el contrario, Pert y Chile integran
en la legislacién una serie de principios y formas de actuacién por la que se
deben regir los gestores de intereses.

Conclusiones

Tras este andlisis comparado, consideramos que podemos encontrar muchos
elementos comunes en todas las regulaciones. La estructura de las leyes y los
reglamentos, la delimitacién de los conceptos sobre la actividad, la distincién
entre quienes ejercen la actividad como un servicio a terceros y las que lo
desarrollan para sus propias organizaciones, la existencia de un registro obli-
gatorio, con caracteristicas similares, asi como un régimen sancionador como
principal mecanismo coercitivo: todos estos rasgos permiten concluir que
hay un modelo bésico comun. Este ha sido, en todos los casos, el resultado de

7. Esto ocurre en la Cdmara de Diputados, ya que en el Senado no hay registro.
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muchos afios de maduracién, entre una y dos décadas, y de la participacion
de muchos grupos politicos y gobiernos, que progresivamente alimentaron
la reflexién y el debate.

Ahora bien, en el caso latinoamericano, una vez aceptada una estructura
bésica o modelo comtin, observamos también diferencias considerables en
el desarrollo e interpretacion del objeto regulado. Podriamos hablar de un
modelo mds ambicioso y exhaustivo, que asume la importancia de legiti-
mar y hacer més transparente la decisién publica en todas sus dimensiones
(Pert y Chile) y de un modelo menos ambicioso, especialmente restringido
al Poder Legislativo (Colombia y México). No obstante, tanto en Perd como
en Chile se han levantado voces criticas, en algunos casos materializadas en
propuestas de proyectos de ley para mejorar la regulacién. Podemos decir
que en todos los marcos normativos se busca proteger tres tipos de dere-
chos: el derecho de acceso a la informacién que exige la transparencia en
las decisiones publicas, el derecho a la participacién en la formacién de las
decisiones y el derecho a la igualdad de oportunidades para representar
los propios intereses o los de terceros. A nuestro juicio, en sintesis, la raiz co-
mun a todas las regulaciones latinoamericanas es precisamente la urgencia
de transparencia en las decisiones publicas para fomentar la legitimidad
de los poderes publicos, y de ahi se derivan el objeto de la regulacion, el
marco conceptual escogido, el papel del registro y los mecanismos de im-
plementacion.

Sin embargo, creemos que seria un grave error considerar la regulacion del
lobby como el eje sobre el que deberia pivotar la lucha contra la corrupcion.
Hay elementos bdsicos para este combate en Latinoamérica que se pueden
abordar desde la regulacién de la actividad de los grupos de interés. Por
ejemplo, la garantfa de un Poder Judicial independiente; recursos suficien-
tes para las policias para investigar casos de corrupcién, o un cuerpo ad-
ministrativo profesional, establecido mds alld de los gobiernos. En sintesis,
consideramos que el debate sobre la norma se ha centrado en intentar que
la regulacion sirva para «descubrir al corrupto», lo que ha llevado a varios
fracasos. Las regulaciones se han centrado mds en regular al sujeto activo
del lobby que en garantizar que las decisiones ptiblicas sean conocidas y
producto de la participacién social en igualdad de oportunidades.

Otro de los principios que ha influido en los debates legislativos previos
a la aprobacién de las leyes sobre lobbies y que con mayor o menor éxito
se ha trasladado a las regulaciones ha sido la proteccién del derecho de
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igualdad en la representacién y, por tanto, en el acceso. La constitucién
chilena dice en su primer articulo que es deber del Estado «asegurar el
derecho de las personas a participar con igualdad de oportunidades en
la vida nacional»; la Constitucién colombiana proclama que «el Estado
promovera las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva» (ar-
ticulo 13); la Constitucién peruana recoge explicitamente como derecho
fundamental la igualdad ante la ley (articulo 2); y la Constitucién mexicana
recoge este derecho de forma implicita en varios nimeros constituciona-
les (articulos 3, 20 y 115, entre otros).

Llama la atencién que la constatacién de la sobrerrepresentacion y el trato de
favor por razones de interés particular o de interés de partido hacia determi-
nados grupos de interés solo haya tenido algun efecto en Chile, donde la re-
gulacién incluye una referencia explicita a la obligacién de todo funcionario
u ocupante de un cargo publico de «tratar a todos por igual». Precisamente
en el articulo que habla sobre los derechos y deberes vinculados al lobby y
la gestion de intereses particulares se menciona explicitamente el deber de
igualdad de trato.

El fomento de la participacién en las decisiones ptublicas sin duda esta
presente en todas las regulaciones, pero a nuestro juicio no es el principal
motor de la regulacién en el caso latinoamericano. Conviene tener pre-
sente que varios de estos Estados tienen una larga tradiciéon de regimenes
presidencialistas. Efectivamente, uno de los retos que estos paises estdn
afrontando en el marco de la mejora de la calidad democratica es el forta-
lecimiento de la participacién de la sociedad civil en las decisiones ptbli-
cas, y por tanto, estin empezando a madurar medidas de gobierno abierto
como forma de gestién, tanto en el d&mbito central como en el regional y
el local.

En definitiva, en nuestra opinidn, la regulacién de los grupos de interés con
la implantacién de un registro, mds que ser un instrumento que haga trans-
parentes las decisiones ptblicas, incentiva y normaliza la participacion de las
organizaciones y grupos de interés y facilita la igualdad de oportunidades en
el acceso a participar o influir legitimamente en los poderes ptblicos.



