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CAPITULO I

INTRODUCCIÓN

1.  CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE LOS LOBBIES 
Y SU REGULACIÓN

La existencia de lobbies o grupos de interés  1, que participan de manera 
activa en las políticas públicas es una cuestión que, aunque controvertida, ha 
devenido un hecho cotidiano, a tal grado que parece impensable que exista 
un proceso de toma de decisiones en el que no intervengan en mayor o menor 
medida.

Sin perjuicio de que posteriormente examinaremos con más detalle los 
elementos que definen los rasgos esenciales del lobbying —anglicismo con 
el que se describe la actividad que llevan a cabo los grupos de presión—, 
debemos precisar ya en este momento que el término lobby alude a aquellos 
sujetos que, aunque ajenos al poder legislativo o ejecutivo, intentan influir en 
su actuación y, a través de diversos medios, impulsar aquellas políticas favo-
rables a sus intereses o evitar la adopción de otras contrarias a los mismos.

No se trata, por tanto, de una mera interacción entre los poderes públicos 
y los ciudadanos que defienden legítimamente sus derechos e intereses en 
el contexto de una actuación pública concreta, sino de una actividad que se 
lleva a cabo de manera profesional, regular o estable y en la que se invierten 

1 A pesar de que el término «grupo» de interés es el más extendido en España, las activi-
dades de lobbying pueden desarrollarse de manera individual. En este sentido, el Libro Verde 
sobre la iniciativa europea en favor de la transparencia (2006), acuña una definición muy ajustada 
del concepto de lobbying: «una parte legítima del sistema democrático, independientemente de 
que esta actividad sea llevada a cabo por ciudadanos individuales, empresas, organizaciones 
de la sociedad civil así como por otros grupos de intereses o, incluso, firmas que trabajan en 
nombre de terceras personas, como responsables de relaciones institucionales, think‑thanks 
u abogados». Puede consultarse en línea en: https://eur‑lex.europa.eu/legal‑content/ES/TXT/
HTML/?uri=CELEX:52006DC0194 [Última consulta: 9/02/2024].
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12 Los lobbies. Presente y futuro de la regulación de los grupos de interés...

una notable cantidad de recursos humanos y económicos  2, y con la que se 
pretende orientar la elaboración y aplicación de las políticas públicas o la 
toma de decisiones con un alcance que es variable. A título meramente ilus-
trativo, puede decirse que esta actividad se halla especialmente presente en 
algunos ámbitos sectoriales de la actividad pública, como, por ejemplo, el 
urbanismo  3, pero también es bastante elocuente en la esfera del ejercicio de 
ciertas potestades o actividades públicas consideradas relevantes, entre las 
que destaca, por encima de todas, la elaboración de disposiciones generales 
o normas, tanto legales como reglamentarias  4, como tendremos ocasión de 
analizar en el último capítulo.

Si bien hay cierto consenso sobre que nos hallamos ante «una actividad 
legítima en un sistema democrático, que contribuye a llamar la atención de 
las instituciones en asuntos importantes»  5, y que la propia jurisprudencia 
comunitaria, como veremos, ha confirmado su carácter lícito siempre que 
no exceda una «actuación normal de presión»  6, la falta de regulación de esta 
actividad puede derivar potencialmente en opacidad en la toma de decisiones 
y en la falta de consideración igualitaria de los intereses de todas las partes  7. 
Además, ni que decir tiene que el abordaje normativo de esa actividad tan 
sensible es propio de una Administración abierta, que promueve diversas mo-

2 En este sentido, en Estados Unidos, de acuerdo con los datos suministrados por la Oficina 
del Senado, había en 2021, 11 533 lobbies registrados, siendo la cantidad invertida en realizar ac-
tividades de lobbying superior a los tres mil millones de dólares. En el caso de la Unión Europea 
(UE), el Registro de organizaciones y personas que trabajan por cuenta propia que participan en 
la elaboración y aplicación de las políticas de la UE tiene en la actualidad más de 13 000 perso-
nas y entidades inscritas.

3 En esa dirección se pronuncia el Informe de lucha contra la corrupción de la UE, [COM 
(2014) 38 final, de 3 de febrero]. En su Anexo relativo a España (p. 5), señala que: «Si bien se 
han realizado pocos estudios sobre los riesgos asociados a la actividad de los grupos de presión 
en España, los recientes casos de corrupción indican la influencia potencial, en la toma de deci-
siones a nivel local y regional, de determinados grupos de interés relacionados con los sectores 
del urbanismo y la construcción». Puede consultarse en línea en: https://eur‑lex.europa.eu/legal‑
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0038 [Última consulta: 9/2/2024].

4 El Informe de la OCDE, Mejora de la regulación en Europa. España (2011), destaca, como 
es habitual en él, que las leyes creen consejos consultivos cuya misión sea la de revisar los futuros 
reglamentos derivados de la misma. Asimismo, este informe señala cómo en la elaboración de 
normas, «la implicación de otros grupos de interés organizados, como ONG relacionadas como 
el medio ambiente, no deja de crecer» (p. 107). Puede consultarse en línea en: https://funcionpu‑
blica.hacienda.gob.es/dam/es/portalsefp/gobernanza‑publica/simplificacion/doc‑referencia/26_In‑
forme_OCDE_mejora_regulacion.pdf [Última consulta: 09/02/2024].

5 Libro Verde sobre la iniciativa europea en favor de la transparencia (2006).
6 Sentencia del Tribunal General de la Unión Europea (TGUE, Sala Quinta), de 12 de mayo 

de 2010, caso EMC Development AB c. Comisión Europea, validando la creación de un comité 
técnico en el que se incorporaron fabricantes de cemento para elaborar la Directiva 89/106/CEE 
del Consejo, de 21 de diciembre de 1988, relativa a la aproximación de las disposiciones legales, 
reglamentarias y administrativas de los Estados miembros sobre los productos de construcción 
[Diario Oficial de la Unión Europea (DOUE) 1989, L 40, (p. 12)], según su versión modificada por 
la Directiva 93/68/CEE del Consejo, de 22 de julio.

7 En este sentido se pronuncia el Informe elaborado en 2014 por Transparency InTerna‑
TIonal españa: Una evaluación del lobby en España: análisis y propuestas, al analizar el Ante-
proyecto de Ley del sector eléctrico (posteriormente aprobado como Ley 24/2013, de 26 de di-
ciembre); y el Proyecto de reglamento referido al autoconsumo (aprobado como Real Decreto 
900/2015, de 9 de octubre). Puede consultarse en línea en: https://transparencia.org.es/wp‑con‑
tent/uploads/2022/09/Resumen_ejecutivo.pdf [Última consulta: 09/02/2024]. Sobre esta cuestión, 
vid.  Fernández (2012).
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