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INFORME
LA INCIPIENTE REGULACIÓN DE LOS GRUPOS DE INTERÉS  
EN EL ÁMBITO AUTONÓMICO. UN ESTUDIO DE CASO: LA REGULACIÓN  
DE LOS LOBBIES EN CATALUÑA
por Joan Ridao Martín
Profesor Titular Acreditado de Derecho Constitucional,  
Letrado del Parlamento de Cataluña

RESUMEN

presión en España habían tenido un cariz eminentemente politológico, centrándose en 
el examen de la interacción entre los lobbies y los gobiernos para analizar la capacidad 

-
gulaciones ya existentes en el ámbito autonómico (e incluso las iniciativas en curso en 
el nivel estatal), reveladoras de la tendencia creciente a adoptar regulaciones análogas 

pluralista de larga tradición, merita desde ahora un estudio jurídico que empiece a 
sistematizar y a analizar este tipo de regulaciones que han de permitirnos conocer 

la regulación en la esfera subestatal existente como de efectuar un sucinto estudio de 
caso sobre la pionera regulación de Cataluña, por ser la que el autor conoce en mayor 
medida, si bien extrayendo algunas consideraciones que pueden hacerse extensivas al 

ABSTRACT

-
tions already in place at the regional level (and even ongoing initiatives at the state 
level), show the growing tendency to adopt regulations similar to those already existing 

state level but to present a case study on the regulation in Catalonia, although draw-
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I. INTRODUCCIÓN

Sin duda, los lobbies han ganado terreno recientemente en la concepción e implemen-

estados miembros, como España, cuentan con una legislación de este fenómeno, ex-
cepción hecha, en este último caso, de la reciente normación en el ámbito subestatal 

En términos jurídicos puede sostenerse que la actividad del lobby se halla recogida 
ni que sea de forma genérica en la propia Constitución (CE) en términos de derecho 
de participación de la sociedad en los procesos legislativos, al prever que los agentes 
sociales, sindicatos y patronales representativos sean consultados en las decisiones 

Otra cosa es que haya que admitirse que la Carta Magna no plasma la participación 
de los grupos en la actividad política de forma clara, puesto que ésta se establece 
de forma casi exclusiva para los ciudadanos tanto en su modalidad representativa 

más bien para la participación social en la elaboración de las disposiciones de rango 

Sea como fuere, la ausencia de una normativa estatal ha hecho que distintos gobier-
nos y/o parlamentos autonómicos hayan empezado a regular la actividad del lobby en 

del lobbying
no nos sea en absoluto ajena, a tal grado que, aunque resulte paradójico, es posible 
conocer las sumas que dedican las empresas españolas a hacer lobby en Europa pero 

No en vano, las regulaciones en el ámbito autonómico, que como tendremos ocasión 
de comprobar afectan en algún caso tanto a la esfera ejecutiva como a la del legislador, 

europeo y, claro está, en algunos aspectos sigue la estela de la larga tradición regula-

estatal, estas pioneras medidas regionales van a contribuir a una mayor transparencia 
-

dos en el diseño e implementación de normas y políticas públicas además de a verte-

en este breve informe nos limitaremos a glosar y analizar, con cierto detalle, la regu-
lación catalana, en aras a la brevedad y también por su insólita exhaustividad, pues 
afecta tanto a la Administración de la Generalitat, a los entes locales y, en su esfera 
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1

que deben anotarse las personas, organizaciones y plataformas que realicen lobby en 
esta comunidad, excluyendo a las personas contratadas para tareas de asesoramiento 

-
gonés no abordó la regulación de los lobbies en su norma sobre transparencia2, pero 

3

en el momento de redactar este trabajo, entorno a la creación de un registro, y en la 
que se considera actividad de lobby «cualquier comunicación directa o indirecta con 
cualquiera de los cargos o autoridades del sector público de Aragón, de las institucio-

la toma de decisión pública, desarrollada por o en nombre de un grupo organizado 

lobbyist han de desarrollar su tarea profesionalmente, 

Otras Comunidades autónomas, pese a haber considerado iniciativas de naturaleza di-

el caso señalado de Navarra4, la Comunidad de Madrid5 6

II. LAS PREVISIONES DE LA LEGISLACIÓN CATALANA  
DE TRANSPARENCIA

El Estatuto de Autonomía de Cataluña (EAC)7 reguló de forma pionera la participación 
ciudadana en los asuntos públicos, tanto en la esfera de los derechos como en el de 

[

Gobierno Abierto [

-

(
registro de grupos de presión, fue descartado al prosperar una enmienda a la totalidad (
Asamblea de Madrid

Corts Valencianes -
bierno de la Generalitat a crear un registro de grupos de interés (
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8

9 procedió a regular, por vez primera, la actividad de 

las obligaciones a las que están sujetos los grupos de interés, entre las que destacan 
la de aceptar y cumplir un código de conducta que debe asegurar que la actividad de-
sarrollada ante las autoridades, los cargos públicos y los funcionarios respete siempre 

-
portamiento y un aparato sancionador10

que los datos que contenga deberán estar disponibles mediante el régimen de transpa-

igualdad y no discriminación, y de impedir toda restricción al ejercicio de los dere-

independientemente de su forma o estatuto jurídico, en interés de otras personas u 

normas con rango de ley o disposiciones generales o en la elaboración y aplicación de 

as plataformas, redes u otras formas de actividad colectiva que, a pesar de no tener 

jurídico o profesional vinculadas a la defensa de intereses afectados por procedi-
mientos administrativos, las destinadas a informar a un cliente sobre una situación 

-

necesario que las administraciones públicas sean cuidadosas a la hora de excluir de 
la participación en el proceso de elaboración de normas y en el de toma de decisiones 
en materia de políticas públicas aquellos entes y personas que no se hayan inscrito 

Vid.
Los retos de los grupos de interés: profesionalización, regulación, transparencia 

y legitimidad democrática
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Consciente de la extensión del concepto de grupos de interés incorporado por la ley 
catalana, la Sindicatura de Greuges, instancia encarga de la evaluación de la aplicación 

concepto, esto es, que una vez consolidado el funcionamiento del registro, se revise la 

determinados colectivos o personas que no ejercen como tales o, contrariamente, si tal 

11

-

un código de conducta común12

de los mecanismos de denuncia en caso de incumplimiento de lo establecido por la ley 
-

bies, en especial a las reuniones y audiencias con autoridades, cargos públicos, miem-
bros electos o diputados, y de las comunicaciones, informes y otras contribuciones con 

c

-
tación de que la información proporcionada se haga pública, y que ésta sea completa, 

-

de las actividades que hacen, de los clientes, personas u organizaciones para los que 

que el incumplimiento de las referidas obligaciones o de las establecidas por el Código 
de Conducta pueda ser constitutivo de distintas infracciones y dar lugar a distintas 

procedimiento de tramitación de las denuncias y de investigación será realizado por 

Con todo, debemos señalar que, a la luz del genérico andamiaje sancionador de la 
ley casi cualquier incumplimiento del código, por mínimo que sea, puede pasar a ser 
constitutivo de una falta muy grave, pues no se distingue entre conductas relacionadas 
con una falta de diligencia leve (un retraso en la actualización de datos) o conductas 
merecedoras de un más severo reproche como, por ejemplo, regalar un artículo de lujo 

Vid. Informe sobre Transparència, Accés a la Informació pública 
i Bon Govern

-
zada posteriormente, de no incitar, por ningún medio, a autoridades, cargos públicos, diputados o funcionarios a 
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plazo de hasta seis meses, la inhabilitación para recibir ayudas públicas de entre uno 

Cuanto al ámbito subjetivo de la ley, debemos poner de relieve su extensión tanto al 

-
mente y auguraba un nivel de confusión muy alto en la ejecución de la ley en la esfera 
local, debido a la multiplicidad y heterogeneidad de entes concernidos13, problemática 

Prima facie no parecería necesario, en 
la medida que ordinariamente el encargado de un registro se limita a efectuar una 

 
DE GRUPOS DE INTERÉS 

-

14 -
b i c

como la regulación normativa de los registros de los sujetos obligados a su creación 

-
pos de interés de la Administración de la Generalitat y de su sector público (en adelan-

15 que, a su vez, debía completarse mediante otra norma reglamentaria 
-

exigencia de la profesionalización y la actuación en defensa de los intereses de terceras 
stricto sensu 

a
que, sin ser propiamente grupos de interés, pueden efectuar actuaciones análogas, en 

-

 [última con-
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Durante su fase de proyecto, el decreto fue objeto de dictamen por parte de la Co-
16, así como de informe por parte de la Autoridad 

actuantes como representantes de personas jurídicas o físicas, plataformas u otras 
-

En ambos documentos consultivos se abordaron cuestiones que resultan especial-
-

 

-

ámbito, una de las cuestiones recurrentes que planteaba mayores dudas era la ads-

del mismo a la unidad en materia de entidades jurídicas (adscrita al Departamento 

este caso, además, la referida unidad se encarga también de la inscripción y disciplina 
de los colegios y asociaciones profesionales, academias, fundaciones y asociaciones, 
además del censo de entidades vinculadas a los partidos políticos, diversidad que, a 

-
recta o indirectamente en los procesos de elaboración o aplicación de las políticas y 
la toma de decisiones, con independencia del canal o medio utilizado, incluyendo las 
comunicaciones con cargos públicos, autoridades y empleados públicos y también 
las contribuciones y la participación voluntarias en consultas sobre propuestas nor-

-

disposición podría conducir a un indebido condicionamiento del ejercicio del derecho 
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-

fue sin embargo muy cuestionada, en el sentido de que sea obligado para quienes se 

servicios públicos17, y ello teniendo en cuenta el caso de personas jurídicas o colectivos 
que por su capacidad u otros motivos no tengan garantizado el acceso y disponibili-
dad de los medios tecnológicos necesarios, pese a que, como se recordará, se exige 

f ), la ley configura una inscripción que formalmente no 

obtener los beneficios derivados de ella llevaría a concluir, absurdamente, que un 
derecho como el de presentarse «ante los cargos, autoridades y empleados públicos, 

a 
lobbies no inscritos de realizar idénticas actividades, con la única condición de no 

instituciones y los organismos públicos de las personas afectadas y, en su caso, de 

-

-
gorías, bajo inspiración del modelo europeo, organizadas por sectores de actividades 
realizadas con o sin ánimo de lucro, en defensa de intereses propios o de terceros, y 

Más adelante se regula la información que debe acompañar la solicitud de inscripción 

cuales trabajan cuando actúan por cuenta de terceros, y las cantidades percibidas por 

-
ciones y audiencias con autoridades y empleados públicos, vinculadas a la elaboración 

de las comunicaciones, de los informes y de las demás contribuciones relativas a las 

Se trata de un cúmulo de información vinculado a actuaciones muy ajustadas en el 
ratio 
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esta posibilidad podría devenir inviable en determinados procesos de decisiones, que 
-

-

a de la 
-

a las instituciones de las organizaciones para las que trabajan, las remuneraciones y 
los gastos relacionados con su actividad, sin que para estos supuestos se establezca 

-

b
de las declaraciones responsables tienen carácter esencial a efectos de la legislación de 

de Cataluña respecto a su inexactitud, falsedad u omisión, las consecuencias de todo 
ello)18 -
citud incluya el currículum vitae
Esta es una medida generalizada en el derecho comparado para minimizar los efectos 

19

la información a facilitar, la regulación evidencia falta de proporcionalidad entre esta 
exigencia y el hecho de que no existe obligación legal de hacer pública la agenda de los 

a)20

perspectiva integrada, las reglas éticas previstas atienden a los regímenes jurídicos 
f

regulación de las entidades colaboradoras de la Administración en materia de prevención y seguridad correspon-

-
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21, así como la doctrina jurisprudencial, se hubiese limitado a introducir 
-

principio de tipicidad de las sanciones administrativas, especialmente en el sentido 

y cumplir las medidas que se adopten en caso de incumplimiento de las obligaciones 

datos y de requerimiento de información para ejercer una actividad o para el recono-

dentro del segundo sistema se distingue entre las alertas, concebidas para poner en 

el punto de permitir al denunciante mostrarse parte en el procedimiento si se han 

requerimiento ello puede dar lugar a la incoación de un procedimiento sancionador, 

-
-

de control e inspección, debe elevar al Gobierno el consejero del departamento com-

no obstante, no da cobertura a todos los tratamientos previstos en el Decreto como, 
por ejemplo, los procedimientos sancionadores, por lo que sería necesario crear el 

22

i

en el marco de un procedimiento judicial o investigación policial, de acuerdo con los 
d

catalana de transparencia no es muy concluyente a la hora de determinar cuál infor-

-
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se inscribirían los lobbies que actúen ante organismos que forman parte del sector pú-

ley, aspecto que no aparece recogido en el Decreto puesto que únicamente menciona 

IV. LA PROBLEMÁTICA DEL ÁMBITO LOCAL.  
LA SOLUCIÓN MEDIANTE LA CREACIÓN DEL REGISTRO  
DE GRUPOS DE INTERÉS DE CATALUÑA

Como ya se ha anticipado en otro momento, al cabo de un tiempo de funcionamien-

ombdusman catalán en su primer informe de transparencia, sólo la Administración 

de grupos de interés23

pública creado por el legislador, se imponía corregir una normativa que obligaba a 
bascular entre la opción de la gestión registral centralizada, con la complejidad y 
esfuerzo de coordinación interadministrativa que ello requería para garantizar, por 

registros, con un registro propio en cada uno de los entes locales y el resto de orga-
nismos obligados24, opción prácticamente inviable por los altos costes económicos y 
por la complejidad inherente, a tal grado que podía desembocar en la existencia de 
múltiples regulaciones registrales, no siempre coincidentes o incluso caer en la situa-
ción absurda de exigir a los lobbies que se registrasen en tantos registros como entes 

Sobre esta opción, hay que remarcar que, si bien tiene el efecto positivo de aligerar la carga de trabajo a los entes 
locales y de facilitarles el cumplimiento a ellos y a los mismos grupos de interés, habrá que estar atentos, cuando se 

op. cit

Informe sobre transparencia, acceso a la información pública y buen 
gobierno -

-
nistrativos como instrumentales de municipios, diputaciones y consejos comarcales, cada uno con sus correspon-
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25

de lobbies de la Administración de la Generalitat, de los entes locales y del conjunto 
de instituciones y entidades obligadas legalmente a disponer de un registro de esta 
naturaleza26 -
radministrativa para favorecer su operatividad, pero también para evitar la situación 
eventual situación de desigualdad en que podían encontrarse las personas físicas y 
jurídicas que tienen la condición legal de grupos de interés, con cargas u obligaciones 

-

perdieran tales ventajas de forma irreversible para el caso de no proceder a implantar 

facultaba a éstos y al resto de organismos a crear sus registros, sustituyendo la obliga-
ción legal preexistente por una habilitación legal, con la garantía del reconocimiento 
recíproco de actuaciones, del principio de inscripción única y de la interconexión y la 

de grupos de interés de la Administración de la Generalitat, de los entes locales y del 

actúan ante cada una de las instituciones que lo integran, así como de las actividades 
27

inscripciones, la gran mayoría en las categorías correspondientes al sector empresarial 
lobbyist profesionales 

V. LA REGULACIÓN DEL PARLAMENTO DE CATALUÑA

g 

de la Generalitat y su sector público se entienden hechas a los entes públicos, entidades y organismos incluidos en 
a, b y c

de grupos de interés de Cataluña, que actúa como registro de grupos de interés de la Administración de la Gene-

organizarse de forma que se pueda tener conocimiento público de los grupos de interés que actúan ante cada una 

Administración de la Generalidad, que es la responsable de los actos de inscripción y de las otras actuaciones 
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28

de lobbies cuenta con una regulación recogida en el capítulo tercero del título sexto 

-
nas y organizaciones que, en interés de otras personas o como expresión directa de 

-

-

establecidos por la legislación de transparencia, acceso a la información pública y buen 

información requerida, el código de conducta y el procedimiento a seguir en caso de 
incumplimiento de las obligaciones establecidas reglamentariamente o en el Código 

-
de deberán publicarse periódicamente las actividades que los lobbies realizan en el 

publicidad debe incluir, «en todo caso, la agenda de contactos que han tenido con los 

información sobre la realización de actos a los que se invite a los diputados, la parti-
cipación de los grupos de interés en trámites de audiencia de proyectos legislativos y 

-
lidad de que ambos instrumentos actúen coordinadamente29

llevan a cabo en el ámbito parlamentario con independencia del canal o medio utiliza-

mantenidos por los grupos de interés con los diputados, los grupos parlamentarios y 

entre los deberes de los diputados, diversas obligaciones en materia de buen gobierno y estableció que la Cámara 
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-

información sobre los actos promovidos por los grupos de interés a los que se invite 

trámites de audiencia de procedimientos legislativos y las comparecencias a que los 

30 «las personas, entidades, 

intereses o los de terceros respecto a las iniciativas legislativas y parlamentarias que 
-

-
31

escrito o en soporte electrónico, de modo que los lobbies deben disponer de «un me-

32

33, que actúa bajo la supervisión de la Secreta-

consultas previas antes de contactar o concertar reuniones con personas, entidades 

formalice a instancias del lobby, mediante una solicitud dirigida al órgano responsa-

«no puede ser considerada como grupo de interés de acuerdo con lo establecido en el 

y las audiencias que los diputados tienen, en el ejercicio de sus funciones, con cualquier persona, entidad u organi-

Síndic de Greuges reprochó falta de concreción a las descripciones 
Vid.

op. cit.
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de lobbies se entiende estimada por silencio positivo, si en el plazo de un mes no se ha 
34

de las formas de actividad colectiva organizada o la muerte o incapacidad sobrevenida 

cancelación de inscripciones y de imposición de medidas cautelares, el lobby afectado 

da los siguientes derechos: a) Actuar en promoción y defensa de los intereses que 
-

listas de distribución o canales de información preferente y rápida para el conocimien-

-
-

de carácter personal y de las otros que tengan que ser necesariamente protegidos de 
acuerdo con la legislación de transparencia, acceso a la información pública y buen 

-

-
pondientes, en caso de incumplimiento de las obligaciones derivadas de la normativa 

medios electrónicos, un formulario electrónico de solicitud de inscripción elaborado de acuerdo con las reglas y 

-
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-

clientes, personas u organizaciones para los que trabajan, sobre las percepciones eco-
nómicas que reciben, en su caso, y sobre los gastos relacionados con su actividad como 

reglas éticas y de buena conducta exigibles con carácter general y al deber de respeto y 

en su caso, las consecuencias derivadas de su incumplimiento35

-
bies y el cumplimiento de las obligaciones a las que están sujetos, mediante procedi-

términos análogos a los descritos por la normativa del registro de la Administración 

requerimiento motivado que el lobby tiene que atender en el plazo que indique el mis-

acordar la incoación de un procedimiento de investigación y adoptar, si lo considera 
necesario, la medida cautelar de suspensión temporal de la inscripción del lobby en 

dispone de indicios de incumplimiento de los deberes y obligaciones que establecen la 

colaborar en el procedimiento de investigación y facilitar los datos y la información 

-

-
bién puede incoarse a instancia del Síndic de Greuges, la Sindicatura de Comptes y 

las obligaciones puede dar lugar a una amonestación pública o la imposición de una 

muy grave puede conducir a la cancelación de la inscripción y a la imposición de una 
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rehabilitar a petición del grupo de interés una vez transcurridos tres años desde la 

-

-

VI. CONCLUSIONES

-
nistraciones públicas españolas, mediante la creación de un registro obligatorio de 
grupos de interés encargado de dar a conocer las personas que realizan actividades 

-
nes y a eventuales sanciones derivadas del cumplimiento de un código de conducta 
orientado a garantizar la probidad de sus relaciones con autoridades, funcionarios y 

A partir de lo expuesto, deben hacerse dos consideraciones: la primera, cuanto al 
ámbito objetivo del registro y a la obligatoriedad de inscribirse (pese a que paradójica-
mente la inscripción no tiene carácter constitutivo), que distingue al registro catalán, 

europeo, ni qué decir tiene que ello deberá compeler a las administraciones públicas 
concernidas a extremar las precauciones a la hora de excluir del proceso de toma de 
decisiones a los entes y personas no inscritas pese a estar obligados, teniendo en cuenta 

con la experiencia comparada, donde las personas obligadas a inscribirse deben dejar 
claro que trabajan por cuenta propia de forma profesional (aunque tal tarea conlleve 

se extiende tanto al ámbito de la Administración de la Generalitat como a los entes 

como así fue, un alto nivel de confusión en el nivel local, debido a su heterogeneidad 

(y, por cierto, exclusivamente electrónico, en base a la obligatoriedad que establece 

imposición de cargas abusivas a los grupos de interés que acostumbran a relacionarse 

salvaguardada al preservarse la facultad de los entes locales de crear, si lo desean, 

PORTADA 

SUMARIO
 
PRESENTACIÓN 

ÁREAS DE ESTUDIO 

NOVEDADES DEL 
FEDERALISMO COMPARADO

NOVEDADES DEL  
ESTADO AUTONÓMICO

NOVEDADES 
PARLAMENTARIAS

ACTUALIDAD 
IBEROAMÉRICANA

CRÓNICA  
INTERNACIONAL

CALIDAD DEMOCRÁTICA

AGENDA 

ACTIVIDADES REALIZADAS 
ENERO A MAYO DE 2018

ACTIVIDADES PREVISTAS 
JUNIO A DICIEMBRE 2018

CRÉDITOS

INSTRUCCIONES PARA  
LOS AUTORES 

LISTA DE EVALUADORES



Cuadernos Manuel Giménez AbadNº 15 - JUNIO 2018

59 / 204

-
bierno de la Generalitat responsable del registro de entidades jurídicas (asociaciones 

A modo conclusivo debemos señalar que la normativa catalana establece reglamen-
tariamente la información que debe acompañar la solicitud de inscripción, expresiva 

cúmulo de información importante, entre la que no se incluye un curriculum vitae de 

debe ser facilitada, a nuestro parecer, en un plazo muy perentorio, especialmente si lo 
que se pretende es dar publicidad de todo ese caudal informativo antes de que se inicie 

informe resumen de su actividad, ni con el hecho, nada recíproco, de que la Adminis-
-

tado, la exigencia de una declaración responsable como método para que los lobbies 
faciliten tales datos no deja de ser controvertido, puesto que la norma no precisa qué 

ex post de su exactitud, 

el aspecto más destacable sea la panoplia de infracciones que lleva aparejado el in-

acuerdo con la jurisprudencia y con la legislación de procedimiento administrativo 

sin constituir nuevas infracciones ni alterar la naturaleza y los límites ordinarios 
de las mismas, lo que proyecta serias dudas sobre el cumplimiento del principio de 

carácter de comprobación sobrevenida de datos para el ejercicio de un derecho que, 

-
-
-

do, atribuye actualmente a la Mesa la determinación de las categorías, información 
requerida, código de conducta, procedimiento y sanciones, aspectos todos ellos que 

Se trata, como hemos tenido ocasión de examinar, de una regulación prolija y garan-

Entre esta información, a diferencia de lo que acontece con la regulación de la Admi-
nistración de la Generalitat y los entes locales, deberá constar todas las actividades de 

-

como puede comprobarse fácticamente a día de hoy, las anotaciones practicadas ado-
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silencio positivo si en el plazo de un mes no se ha dictado y notificado resolución 

interesado, con la indicación de la fecha efectiva y de que cabe recurso en el plazo 

En otro orden de cosas, destacaremos que una vez realizada la inscripción ésta genera 
distintos derechos como la obtención de una acreditación especial, la organización 
de actos en sede parlamentaria, la recepción de información, la intervención en el 

-
gica correspondencia, la inscripción implica el cumplimiento de obligaciones tales 
como hacer pública la información relacionada con su actividad (clientes, personas u 
organizaciones para los que trabajan, percepciones económicas que reciben, y gastos 
relacionados con su actividad), debiendo garantizar la certeza de la información regis-
tral facilitada, el cumplimiento del Código de conducta y la aceptación del régimen de 

-
miento sancionador que prevé sanciones que van desde la suspensión a la cancelación 
de la inscripción, así como cuantiosas multas, si bien, en caso de cancelación, se prevé 
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