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RESUMEN En los Estados democraticos modernos la regulacion del lobby ha sido un
tema cada vez mds importante. En este sentido, Chile se adscribi6 a dicha preocupacion
y tras una larga tramitacion legislativa, aprobo la ley del lobby, Ley 20.730. El objetivo
de este trabajo de investigacion es analizar de forma generalizada los aspectos mas rel-
evantes de la referida ley y ciertos desafios que ésta plantea a futuro.

PALABRAS CLAVE Lobby, Ley 20.730, registro de lobbistas.

ABSTRACT In modern democratic States, the regulation of lobbying activities has been
an issue increasingly more important. In this sense, Chile has regulated this preoccupa-
tion and after an extensive legislative discussion, approved a law that regulates lobbying
activities, which is Law 20.730. The purpose of this paper is to analyze in general the
most important aspects of this piece of legislation and certain challenges it presents.

KEYWORDS Lobby, Law 20,730, lobbyist register.

Antecedentes y argumentos que justifican la regulacion del lobby en Chile
Los grupos de presiéon y su influencia en los sistemas democraticos

Respondiendo a la pregunta sobre como se adoptan las decisiones dentro del proce-
so politico, encontramos que los grupos de presion, para lograr su cometido, tienen
como objetivo principal el de influenciar en la autoridad responsable de la decision u
abstencion que ellos procuran obtener.

Una influencia exitosa de un grupo de presion dependera en gran parte de si
se escogid correctamente al destinatario objeto de su pretension. Es asi como los

53



grupos de presion suelen dirigirse hacia donde ven mas concentrado el poder y en
manos de quienes estd la facultad decisional en una sociedad democratica. De este
modo, «el grado de influencia de estos grupos de presion, segiin algunos autores, tie-
ne que ver con dos aspectos fundamentales: los sistemas politicos existentes en cada
Estado, y la base democriética de los mismos» (Biblioteca del Congreso Nacional de
Chile, 2002: 4).

Respecto de los sistemas politicos que inciden en la influencia del grupo de pre-
sién, existe una diferencia segun si se trata de un pais de sistema parlamentario o pre-
sidencialista. En el caso de un pais de régimen de gobierno parlamentarista con férrea
disciplina de partido, como por ejemplo en Inglaterra o Espaiia, los grupos de presion
tenderan a centrar sus esfuerzos mayoritariamente en el Gobierno mas que en el Par-
lamento. Lo anterior debido a que los parlamentarios estardn generalmente alineados
segun las directrices del partido y daran poca cabida a intereses diversos de aquéllos.
En el caso de un régimen presidencial, como el de Estados Unidos, el mayor interés
estara en influir sobre el Congreso mas que el presidente, ya que es este 6rgano donde
se concentra el mayor poder decisorio en dicho pais (Von Beyme, 1980:187) y ademas
poseen sus parlamentarios un mayor grado de libertad al momento de decidir.

En Chile existe un régimen presidencialista en el que el presidente chileno tiene
mayores poderes constitucionales, con lo que actia muchas veces como un verda-
dero colegislador con el Congreso Nacional. Lo anterior debido a que el presidente
puede controlar la agenda legislativa del Congreso mediante las urgencias, la inicia-
tiva exclusiva de ciertos proyectos de ley, entre otros. No obstante, debido a los altos
quérums exigidos por la Constitucion Politica de la Republica para aprobar ciertas
leyes es que, si el presidente no cuenta con una mayoria parlamentaria que lo apoye,
se tornara mas dificil la posibilidad de aprobar su agenda politica. De este modo, el
interés de influir de un grupo de presién recaera preponderantemente, a nuestro pa-
recer, tanto en el 6rgano Ejecutivo como en el Legislativo.

Por otro lado, segun la base democratica histdrica y cultural de los sistemas politi-
cos, se ha afirmado que en aquellos paises donde se considera el interés general como
supremo y absoluto, esto dificultaria en parte el éxito de las técnicas de influencia de
los grupos de presion por ir en contra de este interés general. En cambio, en lugares
donde la democracia es entendida como una via para la bisqueda de la felicidad
individual (por ejemplo, en Estados Unidos), aqui los diversos intereses particulares
tienen mayor aceptacion y cabida en su influencia al sistema politico (Biblioteca del
Congreso Nacional de Chile, 2002: 4).

Los alcances de esta influencia son diversos. En el mejor de los casos, si un grupo
de presion llega a ser eficaz en la influencia que ejerce sobre la autoridad, se llega
a conformar lo que se llama la tesis del gobierno invisible. Segun esta tesis, el poder
politico estatal no es ejercido por los titulares que lo detentan, sino que por otros que
estan al margen de las instituciones politicas y que se caracterizan por su constante
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influencia en quienes son titulares del poder (Urzua Valenzuela, 1986: 247). En otros
casos, la influencia sera menor o incluso nula. Esto dependerd del tipo de recursos al
que pueda acceder el grupo de presion para influenciar, si escogieron adecuadamente
el destinatario de su influencia o no, y los medios utilizados para aquéllo. Finalmente,
es importante en este tema considerar que lo central a analizar no es si hay o no in-
fluencia de parte de los grupos de presion en la autoridad: la discusion debe girar en
torno a si es legitima la forma en que esta es ejercida, y si acaso todos los ciudadanos
tienen igual acceso a la autoridad para influir en ellas en igualdad de condiciones y no
solamente determinados grupos privilegiados dentro de una sociedad (Garcia, 2008:
109). Esta segunda hipodtesis podria conllevar ciertos efectos negativos para la demo-
cracia, tales como la captura de la autoridad publica por algunos grupos econdémicos
mas influyentes, y el desmedro de la igualdad ante la ley y el derecho de peticionar a
la autoridad que tienen todos los ciudadanos.

Argumentos derivados de la ciencia politica
que justifican la regulacién del lobby

Se ha entendido lobbying como la «forma de influencia sistematica y permanente de
grupos de interés econémicos, sociales o también culturales en el proceso politico de
toma de decisiones» (Von Alemann y Eckert, 2012: 23).

Ahora bien, respecto de la interrogante de si el lobbying constituye una actividad
legitima que debe ser regulada, es posible identificar tres respuestas generales. La
primera de ellas considera el lobby como una actividad ilegitima (Lachmann, 2012:
5). Esto debido a que la autoridad o funcionario publico debe velar siempre por el
interés general de toda la sociedad y no restringirse a actuar sobre la base de ciertos
intereses particulares que, incluso muchas veces, pueden contraponerse al interés de
todos los ciudadanos. Ademads, en caso de considerarse legitimo el lobby y de esti-
marse necesaria su regulacion, aquello acrecentaria atin mas la desigualdad entre los
ciudadanos, ya que no todos tienen en la practica un acceso real a la autoridad. Una
postura contraria a la anterior es que se acepta el lobby como legitimo y como ne-
cesario para el proceso democratico en la formulacion de voluntad (Von Alemann y
Eckert, 2012: 22), afirmando que seria una forma de concretar el derecho de peticion
ante la autoridad y el derecho de opinion que tienen las personas. También se esgrime
como argumento de esta postura el hecho de que los lobbistas muchas veces aportan
informacion valiosa a la autoridad sobre determinados temas al momento de adoptar
una decision.

Finalmente, una posicién intermedia acepta que el lobby se pueda realizar dentro
de la sociedad, pero que para evitar la corrupcion y otros efectos negativos que esta
actividad conlleva, debe transparentarse. De este mismo modo, en Chile, y en respal-
do dela ultima postura, el Instituto Nacional de Derechos Humanos ha afirmado que:
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La regulacién en este campo (del lobby o gestion de intereses) es necesaria para
transparentar las relaciones entre autoridades publicas y grupos organizados de la so-
ciedad, con el objeto de garantizar el derecho de toda persona a participar en igualdad
de condiciones en el debate publico, y observar que las decisiones de las autoridades
se adopten en pos del bien comun y no de intereses particulares (INDH, 2012: 115).

Nuestro pais no ha estado ajeno a esta discusion. En los tltimos afios ha habido
diversos escandalos publicos que involucran conductas poco transparentes, y que,
en gran parte, se relacionan con el lobby ejercido ante autoridades y funcionarios
publicos.’ Es asi como

la idea entre dinero y la politica y su necesidad de regulacién ha pasado a ser un
lugar comun en la discusién publica, del mismo modo que el término «captura» o
«captura regulatoria»* ha pasado a ser parte del vocabulario obligado de los intere-
sados en temas de politicas publicas. Subyacente a este tipo de temas se encuentra,
en ultimo término, la idea de preeminencia del interés privado por sobre el publico
(Guzman Romero, 2008: 10).

De este modo, la percepcion ciudadana del lobby ha sido identificada en Chile
como algo negativo y perjudicial para el bien comun. Una encuesta realizada por el
Barémetro de Corrupcion Global el afio 2013 establecid que el «68% de los encues-
tados cree que existe corrupcion en el Parlamento».? Por otro lado, la percepcion de
politicos y autoridades pareciera ir en la misma linea de la ciudadania: es necesario
regular del lobby para hacer mds transparente el proceso de toma de decisiones.*

1. Casos como aquello ha sido el de la diputada Marta Isasi, que recibié 25 millones de pesos por el gru-
po Angelini en la tramitacién de la Ley de Pesca; las declaraciones del exministro Jaime Mafialich respecto
del lobby farmaceutico; el caso de Soquimich, respecto de los correos electrénicos enviados al senador de
la época Pablo Longueira discutiendo el proyecto de Royalty Minero, entre otros. En relacién con quiénes
son estos actores de lobby en Chile, un estudio realizado por la Universidad Diego Portales concluyé que
«los mas mencionados son los «dirigentes gremiales y empresariales» (74%) y los» ex funcionarios de
gobierno y exparlamentarios» (68%). Una cantidad intermedia de menciones reciben las «empresas de
lobby reconocidas como tales» (50%), los estudios de abogados (41%) y «las empresas de comunicacion
estratégica e imagen» (38%)» (Instituto de Ciencias Sociales de la Universidad Diego Portales, 2005: 7).

2. La captura regulatoria se puede entender como el «predominio del interés privado por sobre el
publico en el devenir de la actividad politica y piblica» (Guzméan Romero, 2008: 11).

3. «Chile», Transparency International, Global Corruption Barometer, 2013, disponible en http://bit.
ly/2Bgus4B.

4. Una encuesta realizada a representantes politicos por el Instituto de Ciencias Sociales de la Univer-
sidad Diego Portales el afio 2005, concluyd que «existe bastante acuerdo entre los politicos entrevistados
de que el lobby «es una actividad que deberia ser legalizada para hacerla mas transparente» (86%). Por
su parte, solo el 7% considera que «es una actividad ilegitima que deberia ser prohibida y penalizada»,
mientras que el 6% cree que «es una actividad legitima que no requiere regulacién»» (Instituto de Cien-
cias Sociales de la Universidad Diego Portales, 2005: 2).
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Es asi como los ciudadanos suelen identificar el lobby con una actividad:

poco transparente, asumida como tal. Porque se la identifica con la pugna por
ventajas inapropiadas o ilegitimas; con acciones que, en la oscuridad del contacto
privado, se acerca a la frontera del trafico de influencias, entendido como pactos de
ventajas mutuas —presentes o futuras— entre la empresa y el regulador o decisor
publico (Correa Rios, 2010: 103).

Reafirmando esta situacién, una auditoria del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) destaco el contexto en el cual se desenvuelve realmente la
democracia chilena. Ese estudio concluy6 que

«existen déficits en la calidad y mecanismos de representacion politica que favo-
recen a unos y perjudican a otros, excluyendo a sectores de los espacios de poder y
restando capacidad de incidir en las decisiones que se toman para el colectivo. [...]
Existen problemas aun persistentes de trafico de influencias, conflictos de intereses y
lobby por sectores con mayores recursos materiales y simboélicos que permiten que
éstos predominen en la deliberacién politica». Por lo mismo, esto conlleva a que «la
politica y los asuntos publicos le son ajenos, distantes y poco transparentes a parte
importante de la poblacidn, apartdndolos de espacios de decisién y deliberacion li-
mitando la posibilidad de ciertos grupos de apropiarse de los derechos que la demo-
cracia ofrece» (PNUD, 2014: 38).

En apoyo de esta vision es que se ha planteado que «las practicas corruptas, por lo
general, traen como consecuencia la desigualdad y la discriminacion en el disfrute de
los derechos humanos» (INDH, 2012: 115). A raiz de esto es que las politicas publicas
han avanzado gradualmente en combatir la corrupcién y la desconfianza ciudadana
en las instituciones. De este modo, «el Estado de Chile comenz6 una serie de modifi-
caciones legales tendientes a transparentar el quehacer publico —carrera funcionaria,
gasto electoral, declaracion jurada patrimonial y de intereses, entre otros aspectos— y
fomentar el control social» (INDH, 2012: 115).

Dentro de las medidas legislativas que el Estado de Chile se ha preocupado en
adoptar ha sido la regulacion de la actividad del lobby. De esta forma,

el Gobierno de Chile, en enero del afio 2003, luego de que la opinién publica cono-
ciera diferentes casos de corrupcion —donde estaban involucradas altas autoridades
publicas— pacté con los partidos politicos de oposicion el denominado «Acuerdo
Politico-Legislativo sobre Modernizacién del Estado, Transparencia y Promocion
del Crecimiento», dentro del cual se incluy6 la aprobacién de una ley de regulacién
de la gestion de intereses o lobby (Castro Pedrero, 2004: 13).

Ahora bien, en relacién con los argumentos de por qué debe legislarse respecto
del lobby, la ciencia politica ha planteado que las democracias contempordneas estan
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inmersas en mejorar lo que se denomina la «buena gobernanza». Este concepto tiene
cuatro aspectos a considerar: la transparencia de las actuaciones de los funcionarios
publicos y el Poder Legislativo y Judicial,’ la rendicion de cuentas o accountability,
la participacién ciudadana y la probidad en la gestion publica. En relacién con este
ultimo aspecto, debe recalcarse que el principio de probidad fue incorporado tras
las reformas del afio 2005 con la Ley 20.050, al articulo 8 de la Constitucién Politica
de la Republica. El principio de probidad puede entenderse como el deber que toda
autoridad tiene de actuar de forma que otorgue preeminencia a los intereses genera-
les por sobre los particulares al momento de tomar decisiones.® Dicho principio esta
directamente relacionado con el lobby, por cuanto se ha entendido que,

La probidad no puede ser considerada como tal si no se le asocia a la transparen-
cia, es decir, a la voluntad permanente de decidir sobre la cosa publica abiertamente,
permitiendo que los ciudadanos conozcan los fundamentos y razones de la decision,
ademads de como ésta se ejecuta (Vivanco Martinez, 2008: 385).

Es decir, quienes apoyan la necesidad de la regulacion del lobby estiman que al ser
ésta una actividad que se realiza durante el proceso de toma de decisiones, se torna
sumamente importante transparentar aquello para saber qué intereses esta resguar-
dando la autoridad al momento de actuar en ejercicio de sus funciones: si acaso vela
por un interés general o actiia en favor del interés de determinado lobbista.

En este sentido, una adecuada regulacion de la actividad del lobby puede contri-
buir a «garantizar el derecho de toda persona a participar en igualdad de condiciones
en el debate publico y observar que las decisiones de las autoridades de adopten en
pos del bien comtn y no de intereses particulares» (INDH, 2012: 115). En virtud de lo
anterior es que se plantea la regulacion del lobby como una posible solucién y forma
de evitar practicas poco transparentes o poco corruptas, mediante una normativa que
sea omnicomprensiva de las herramientas necesarias para evitar actividades ilicitas.

Argumentos juridicos para regular el lobby en Chile

No obstante, la regulacion de la actividad de lobby no es suficiente para combatir la
corrupcion y las actividades ilicitas. Junto con la regulacion del lobby, es necesario
contemplar otras normas para que dicha legislacion sea realmente eficiente. En este

5. De este modo, Garcia Garcia y Soto Velasco plantean que, a raiz del bicameralismo existente en
Chile, «nuestra institucionalidad ha respondido desde los inicios de su vida independiente a un modelo
que dificulta la captura de los grupos de interés y aumenta el consenso necesario para aprobar las leyes»
(Garcia Garcia y Soto Velasco, 2015: 358).

6. El principio de probidad administrativa segun el articulo 52 de la Ley 18.575 consiste en «observar
una conducta funcionaria intachable y un desempeiio honesto y leal de la funcién o cargo, con preemi-
nencia del interés general sobre el particular».
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sentido se plantea el establecimiento de Codigos de Conducta para los funcionarios
publicos, la penalizacion de influencias indebidas en el proceso de toma de decisiones
(como los delitos de cohecho, malversacion, trafico de influencias, etcétera); la consa-
gracion del derecho de peticion de toda persona y de libertad de expresion, politicas
que fomenten la participacion ciudadana, estandares y procedimiento de acceso a la
informacién y reglas sobre los partidos politicos y el financiamiento de campaias
politicas (OCDE, 2009: 23).

Dentro de los argumentos normativos, encontramos que, a nivel internacional,
debe considerarse que la regulacion del lobby por el Estado de Chile constituia una
obligacion internacional que se demor6 varios afios en cumplirse. Es asi como el ar-
ticulo 5 nimeros 2 y 3 de la Convencién de Naciones Unidas Contra la Corrupcién
establece que «cada Estado parte procurard establecer y fomentar practicas eficaces
encaminadas a prevenir la corrupcién» y, por lo mismo, «procurard evaluar periodi-
camente los instrumentos juridicos y las medidas administrativas pertinentes a fin de
determinar si son adecuados para combatir la corrupcion».”

En las bases de la institucionalidad, el inciso final del articulo 1 de la CPR establece
el deber del Estado de «asegurar el derecho de las personas a participar con igual-
dad de oportunidades en la vida nacional». Por otro lado, en el capitulo 3 referido a
los «derechos y deberes constitucionales», en el articulo 19 nimero 2 se establece el
principio de «la igualdad ante la ley. En Chile no hay persona ni grupo privilegiados».

Estos dos principios estan intimamente relacionados con la actividad del lobby,
ya que la ausencia de su regulacion dificulta la concrecion de la igualdad ante la ley y
la igualdad de oportunidades en la participacién en asuntos publicos, puesto que de-
terminados grupos con acceso a informacién privilegiada, con mayor influencia por
su posicidn econdmica o por ser sectores mas representativos de la sociedad, pueden
tener el monopolio en el acceso a las autoridades y funcionarios publicos.®

Este argumento es, a su vez, concordante la postura de Garcia, quien sefiala que:

pareciera obvio que el tema en discusién no es la influencia per se, sino su legiti-
midad, esto es, la forma en que ésta es ejercida y las oportunidades que todos tienen
para sacar ventajas de aquéllas, en otras palabras, lo que debe ser preservado es la
competencia entre los participantes de la carrera de la influencia (Garcia, 2008: 110).

7. Otros articulos relevantes son el articulo 10 y también el articulo 13 nimero 1 letra a de la citada
Convencion.

8. En este mismo sentido se pronuncio la entonces diputada Carolina Toha entonces al senalar du-
rante la discusion general del Boletin 3.407-07 del afio 2003: «<El lobby es una actividad delicada, porque
consiste en tratar de obtener de la autoridad atencion preferente por determinados intereses, determina-
dos incluso por intereses propios. Por eso, si el lobby no esta regulado y previstas todas las posibles situa-
ciones, puede transformarse, con mucha facilidad, no s6lo en un factor de distorsién de la democracia,
sino de acentuacion de las inequidades sociales».
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Ademas, es menester sefalar el articulo 19 nimero 14 de la CPR que consagra la
posibilidad de «presentar peticiones a la autoridad, sobre cualquier asunto de interés
publico o privado, sin otra limitaciéon que la de proceder en términos respetuosos y
convenientes». Se ha considerado que el lobby es una concrecién factica del derecho
de peticionar de toda persona (OCDE, 2009: 44) debido a que dentro del contenido
material de este derecho, incluye la solicitud en asuntos de interés particular o general
por parte de un ciudadano a la autoridad.

De esta forma se torna necesaria la regulacion de la actividad de lobby no sélo
para transparentar dichas acciones, sino que para resguardar el principio de probidad
y darle un cumplimiento mas estricto.

El presente articulo, en primer lugar, describira someramente cémo fue la discu-
sion parlamentaria sobre la regulacion del lobby, abordando los dos proyectos de ley
en la materia y la indicacion sustitutiva del Ejecutivo. En segundo lugar, se expondran
las principales caracteristicas de la Ley 20.730 y sus vacios legislativos. Finalmente,
se efectuara una comparacion entre la herramienta regulatoria por la cual optd la le-
gislacion chilena, esto es, el Registro de Agenda Publica con el Registro de Lobbistas.

Discusion parlamentaria sobre regulacién del lobby:
Dificultades legislativas en su aprobacion

Proyectos de ley mas relevantes sobre la regulacion del lobby

Es sabido que cualquier regulacion del lobby debe tener por objeto transparentar el
proceso de toma de decisiones y contener herramientas que hagan posible la igualdad
de acceso de los ciudadanos a la autoridad estatal.

Pese a la evidente obligacion internacional y las normas constitucionales relacio-
nadas en este aspecto, en Chile pasaron mads de diez afios de intentos legislativos para
regular el lobby hasta que se aprobara en definitiva la Ley 20.730, que «regula el lobby
y las gestiones que representen intereses particulares ante las autoridades y funciona-
rios». En este sentido, los proyectos mds relevantes fueron el Boletin 3.407-07 del aio
2003 y el Boletin 6.189-06 del afio 2008.

Es importante destacar que el proyecto que derivé en la Ley 20.730 corresponde a
la iniciativa que data del ailo 2008, ya que la tramitacion del proyecto del afio 2003 se
detuvo ese mismo afio, comprometiéndose el Ejecutivo a enviar al Congreso un nue-
Vo proyecto que incorporase las observaciones que tanto los parlamentarios como
especialistas habian hecho presentes durante la tramitacion legislativa.’

Pese a ello, la idea de ambas iniciativas era lograr que los funcionarios publicos y
los parlamentarios actuaran de manera proba y transparente, representando los inte-

9. Este proyecto constaba de 24 disposiciones y dos articulos transitorios.
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reses publicos sin dejarse llevar por medios de influencia ilicitos de grupos de presion
al momento de adoptar sus decisiones.

El objeto central de la discusion de estos proyectos fue determinar de qué forma se
permitiria que se realice dicha actividad; quiénes serian considerados lobbistas; cud-
les serian los estandares de conducta que deberian tener quienes deseen realizar esa
actividad; y como proveer de una buena regulacion para no generar desigualdades en
el acceso a la autoridad al momento de plantear sus posiciones e intereses respecto de
un tema determinado.

Contenidos de los mencionados proyectos de ley

Ambos proyectos tuvieron una base comun: el modelo estadounidense de regulacion
de lobby de conformidad con lo establecido en la Lobbying Disclosure Act (1995).

Lo anterior se ve plasmado en el mensaje presidencial del proyecto del afio 2008.
Del mismo modo, las caracteristicas principales de ambos proyectos son concordan-
tes con el modelo estadounidense, puesto que: a) regulaban el lobby ejercido de forma
profesional, b) creaban una serie de registros de lobbistas,” ¢) establecian prohibi-
ciones y obligaciones para los lobbistas profesionales y, como consecuencia de lo
anterior, d) el foco principal de la legislacion era el lobbista o sujeto activo.

Ambos proyectos, en su formulacion original, contemplaban la creaciéon de un
Registro de Lobbistas.

En ambos proyectos legislativos se establecié como requisito que quienes desea-
ren ejercer lobby profesionalmente debian inscribirse previamente en un Registro
de Lobbistas. A su vez, se instituia que las autoridades y parlamentarios que fuesen
sujetos pasivos de esta actividad tenian la obligacién de informar sobre las reuniones
sostenidas con los lobbistas, asi como la materia tratada durante ellas.

En cuanto a la eficacia de esta propuesta, era criticable por el hecho de que hubie-
se existido una pluralidad de registros de lobbistas segiin ambos proyectos,” lo que

10. Se define en esta legislacion a los lobbistas como: «The term «lobbyist» means any individual who
is employed or retained by a client for financial or other compensation for services that include more
than one lobbying contact, other than an individual whose lobbying activities constitute less than twenty
percent of the time engaged in the services provided by such individual to that client over a six month
period». Traducido, se entenderia como «El término «lobbista» [también conocido en espaiol como
«cabildero»] hace referencia a cualquier individuo que es empleado o retenido por un cliente para efec-
tos de obtener una compensacion financiera o de otro tipo, por servicios que incluyen mas de un con-
tacto de lobby, y que a su vez no sea un sujeto cuyas actividades de lobby constituyan menos del veinte%
del tiempo dedicado al servicio proporcionado por éste a ese cliente durante un periodo de seis meses».

11. Seccién 4 de la LDA, relativa a los «registros de lobbistas».

12. Seccion 7 de la LDA, relativa a las «penalidades».

13.A modo de ejemplo, en el proyecto del 2003 se contemplaban 3 registros de lobbistas y en el articulo
11 del proyecto 2008 se contemplaban 5 registros distintos y a cargo de distintos drganos.
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burocratizaba la obligacién de inscripcion del lobbista, al tener que inscribirse en el
registro correspondiente para poder realizar lobby ante determinado érgano o insti-
tucion. De haberse aprobado de esta forma la iniciativa legislativa, aquello probable-
mente hubiese conllevado a que en la practica no se cumpliese con aquel imperativo.
Y, por otro lado, quizas un nimero muy reducido de personas que se reconocen como
lobbistas profesionales se hubiesen inscrito, ya que muy pocas personas querrian ser
identificados como tal por el resto de la sociedad.

Indicacién sustitutiva del Ejecutivo™

La discusion del proyecto del afio 2008 se paralizé en julio de 2009, en su segundo
tramite constitucional. No fue hasta casi tres aios después que se reanud¢ la discu-
sién tras la indicacion sustitutiva presentada por el entonces presidente Sebastidn
Pifiera. Esta indicacion sustitutiva fue formulada en el afio 2012, y contenia una serie
de nuevas propuestas: a) se establece como objeto de la regulacion el fortalecimiento
de la transparencia de las relaciones con el Estado y sus organismos; b) se restringen
las excepciones al concepto de lobby; ¢) también se regula de forma mds detallada
que en el proyecto original lo relativo a la publicidad de las audiencias, disponiendo
que los datos de éstas deben publicarse en el sitio web del sujeto pasivo y de manera
actualizada, al menos una vez al mes —en el proyecto original, la determinacién del
plazo de publicacién estaba entregada al reglamento—, y finalmente, d) se tipifican
y detallan mas las sanciones y el procedimiento para determinar la infraccién y san-
cién correspondiente (Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2012: 5-6).

Los propositos de esta nueva indicacidn se fundaban en la pérdida de confianza
de los ciudadanos en las instituciones publicas y su funcionamiento. Se buscé rever-
tir dicha situacién a través de tres principios: el primero de ellos era la igualdad de
acceso a la autoridad, el segundo se traducia en la imparcialidad de la autoridad y el
tercero en la transparencia de las actividades publicas.’

De este modo, y con esta indicacion sustitutiva por parte del Ejecutivo, es posible
afirmar que en la tramitacion de la ley del lobby en Chile existieron dos modelos
posibles en discusion por parte de los parlamentarios. El primero de ellos, y que se
identifica con los proyectos del afio 2003 y 2008, seria el modelo mas bien de carac-
ter «estatutario», que consagraba la existencia de Registros de Lobbistas obligatorios,
ademas de prohibiciones y restricciones a quiénes ejercerian lobby. El segundo mo-
delo planteado, y que se identifica con la indicacién sustitutiva del Ejecutivo, fue el
modelo de transparencia de la funcion publica. Conforme se expondra en este acdpite

14. Se utilizé también para esta seccion la informacion disponible en Biblioteca del Congreso Nacional
de Chile (2012b: 4-6).
15. Historia Fidedigna de la Ley 20.730, folio 259.
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y en el siguiente, este es el modelo por el que finalmente se opt6 por el Legislador
chileno.

Esta indicacidn sustitutiva constituyé un cambio de paradigma de las discusiones
anteriores, pues amplié el ambito de aplicacion de la ley en tres aspectos: i) eliminé la
lista de entidades cuyas actividades no serian consideradas como lobby, ii) modificé
el objeto de la ley al regular no sdlo el ejercicio del lobby profesional, sino también
la representacion de cualquier interés particular ante la autoridad y, finalmente, iii)
agregd como conducta de lobby aquélla que persigue que la autoridad se abstenga de
tomar una decision.” Del mismo modo, en relacién con los sujetos pasivos del lobby,
se aumento el espectro de autoridades que podia ser objeto de lobby.”

Finalmente, lo mas novedoso de esta indicacidn fue que se cambi6 su foco de re-
gulacion. El foco regulatorio en el proyecto legislativo de los afios 2003 y 2008 eran
los lobbistas o sujetos activos de lobby, y con esta indicacion sustitutiva la ley se cen-
tr6 en los sujetos pasivos de dicha actividad, esto es, las autoridades o funcionarios
publicos. Este cambio se enmarca en la légica de que los funcionarios publicos o au-
toridades son los guardianes del interés general de la comunidad y la responsabilidad
ultima recae en ellos, ya que son éstos quienes deben evitar que el interés general de
la comunidad quede en desmedro por la preeminencia de intereses particulares en
las decisiones adoptadas.

Como consecuencia de dicho cambio, se propuso eliminar el Registro de Lob-
bistas y sustituirlo por un Registro de Agenda Publica. Este registro debia ser pu-
blicado en un sitio web visible, a cargo del Ministerio de Secretaria General de la
Presidencia. En él, la autoridad o parlamentario publicaria informacién relativa a
la reunidn sostenida con cualquier persona que solicite una audiencia, y los viajes
realizados en el ejercicio de sus funciones, indicando siempre el origen de los fon-
dos. Finalmente, con esta indicacion, se eliminaban las obligaciones y prohibiciones
de los lobbistas.

Ley 20.730: Contenido y principales caracteristicas
Caracteristicas de la Ley 20.730

La Ley 20.730 fue publicada el 8 de marzo de 2014 en el Diario Oficial. Consta de
veinticinco articulos y dos disposiciones transitorias. En relacién con su dmbito de
aplicacion, el articulo 1 de esta normativa establece que «regula la publicidad en la
actividad de lobby y demas gestiones que representen intereses particulares, con el

16. Historia Fidedigna de la Ley 20.730, folio 261.

17. Se incorporan nuevas autoridades, tales como los directores regionales de los servicios, los encar-
gados de las adquisiciones de las Fuerzas Armadas y de Orden y Seguridad Publica y jefe y subjefe del
Estado Mayor Conjunto, el fiscal nacional y fiscales regionales, entre otros.
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objeto de fortalecer la transparencia y probidad en las relaciones con los érganos del
Estado».”®

A continuacion, analizaremos ciertos aspectos fundamentales de la ley de lobby
recientemente aprobada, tales como: i) el concepto de lobby; ii) los sujetos regulados,
iii) el Registro de Agenda Publica, y iv) las obligaciones impuestas por la ley.

Concepto de lobby segiin la Ley 20.730
Esta norma define el lobby en su articulo 2 niimero 1) como:

Aquella gestion o actividad remunerada, ejercida por personas naturales o juri-
dicas, chilenas o extranjeras, que tiene por objeto promover, defender o representar
cualquier interés particular, para influir en las decisiones que, en el ejercicio de sus
funciones, deban adoptar los sujetos pasivos que se indican en los articulos 3 y 4.

Lo anterior incluye los esfuerzos especificos para influir en el proceso de toma de
decisiones publicas y cambios en las politicas, planes o programas, en discusién o en
desarrollo, o sobre cualquier medida implementada o materia que deba ser resuelta
por el funcionario, la autoridad o el organismo publico correspondiente, o bien para
evitar tales decisiones, cambios y medidas.

En relacién con lo que se entiende por «interés particular» dentro del concepto de
lobby, la ley lo define en su articulo 2 niimero 4 como «cualquier propdsito o benefi-
cio, sean o0 no de caracter econdmico, de una persona natural o juridica, chilena o ex-
tranjera, o de una asociacién o entidad determinada». En este sentido, en la discusion
legislativa en torno a este articulo, los representantes del Ejecutivo destacaron que

el concepto, dada su amplitud, incluiria al Banco Estado o a una universidad pu-
blica que podrian realizar una gestion de interés particular en pos de un beneficio
susceptible de solicitar a una autoridad. Sostuvieron que esta amplitud era uno de
los puntos altos de esta iniciativa, toda vez que no se distinguia si se trataba de una
empresa publica o privada la que realizaba lobby o era o no lobbista, sino que lo que
importaba era que tal gestion quedara plasmada en el registro de audiencias.”

En sintesis, lo que se buscd con este concepto de lobby era que cualquier reunion sos-
tenida fuera registrada, independiente si el interés detras gestionado era particular o no.

18. En este mismo sentido, la Contraloria General de la Republica ha reconocido: «En tal sentido, es
pertinente destacar que acorde a lo estatuido en el articulo 1 de la citada Ley 20.730, ésta apunta a hacer
efectivos dos principios de gran relevancia en nuestro ordenamiento, como lo son los de transparencia y
probidad, permitiendo a la ciudadania y, por cierto, también a las asociaciones de funcionarios, conocer
las actividades de lobby y de gestion de intereses particulares que desarrolle una persona natural o juri-
dica —incluida otra asociacion— ante las autoridades y funcionarios respectivos, a fin de influir en las
decisiones que estos deben adoptar en el desempeiio de sus cargos» (Dictamen 11.897 de 2017).

19. Historia Fidedigna de la Ley 20.730, folio 322.
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Sujetos regulados por la Ley 20.730

En relacién con los sujetos regulados por esta ley, existe por un lado el sujeto activo,
quien ejerce el lobby sobre determinada persona, y, por otro lado, los sujetos pasi-
vos, que son las autoridades y funcionarios publicos receptores del lobby. Respecto
de este punto, en la sentencia del Tribunal Constitucional del 31 de enero de 2004,
rol 2.619-14-CPT, que efectud el control preventivo y obligatorio del proyecto de ley
en cuestion, en el voto de los ministros Raul Bertelsen, Ivan Aréstica y Maria Luisa
Brahm, se sefialé:

5: [...] la determinacién de quienes serdn sujetos pasivos de lobby dentro de la
Administracién, que es lo que hace el articulo 3 del proyecto de ley en examen, es
un asunto que incide en la organizacion basica de la Administracion Publica y en la
aplicacién en un dmbito especifico de principios propios de la ley orgénica constitu-
cional como son los de probidad, transparencia y publicidad.

Respecto del sujeto activo de la Ley 20.730, estos pueden ser dos personas: un lob-
bista o gestor de intereses particulares. En este sentido, la diferencia entre uno y otro
es que si no media una remuneracion se denominard gestor de intereses. Esta tltima
figura llama la atencién enormemente, ya que se entiende bajo esta ley que quien
realiza lobby es el lobbista, y el gestor de intereses particulares (pese a que la ley no
lo diga), seria un ciudadano que estaria ejerciendo su derecho a peticionar ante cual-
quier autoridad. Por ende, la Ley 20.730 pareciera tener un ambito de aplicacién mas
amplia que solamente la regulacion especifica de lobby. De este modo, la Ley 20.730
pareciera tener por objeto la regulacion de las reuniones que sostienen las autorida-
des o funcionarios publicos en general.*

Por otro lado, y en relacion con los sujetos pasivos regidos por esta ley, encontra-
mos que el articulo 3 y 4 enumera quiénes seran, pero no de forma taxativa, puesto
que el articulo 4 incisos segundo y tercero establecen la posibilidad de que se in-
cluyan nuevos sujetos pasivos mediante resoluciones o acuerdos en las instituciones
u o6rganos correspondientes.” Es curioso que la Ley 20.730 nada diga respecto del

20. La anterior afirmacion es concordante con lo expresado por el ministro de aquella época, Cristian
Larroulet, quien afirm¢ en la discusion en sala del proyecto: «;Qué hace la iniciativa? Fundamentalmen-
te, regular el lobby, pero poniendo énfasis en un aspecto: la transparencia. Los paises que han legislado
sobre este asunto siguen distintos modelos. Nuestra proposicion se centra en la transparencia. Ella es el
mejor antidoto contra la corrupcién; es el mejor mecanismo para darle legitimidad y confianza al rol de
las instituciones publicas». Ver en este sentido la Historia Fidedigna de la Ley 20.730, folio 524.

21. Ahora bien, respecto de quiénes pueden ser entendidos como sujetos activos segin la Ley 20.730,
la Contraloria ha precisado respecto de las asociaciones de funcionarios de la administracion que: «<En
consideracion a lo anterior y a que de lo estatuido en el articulo 7 de la aludida Ley 19.296, se advierte que
las asociaciones de funcionarios de la Administracion tienen por finalidad promover el mejoramiento
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presidente de la Republica como sujeto pasivo del lobby, a pesar de que si se incluye
en la misma a los ministros y subsecretarios correspondientes. Si se sigue la logica
del listado de los sujetos pasivos de la Ley 20.730, muchas de las autoridades que son
electas fueron incluidas como sujetos pasivos, por lo que no se evidencia la razén de
excluir la agenda publica del presidente de la Republica. Ahora bien, y en relacién
con este punto, en la sentencia del Tribunal Constitucional, de 31 de enero de 2004,
rol 2.619-14-CPT, que efectu6 el control preventivo y obligatorio del proyecto de ley
en cuestion, en el voto de los ministros Raul Bertelsen, Ivan Ardstica y Maria Luisa
Brahm, se sefial6 que,

7:[...] la exclusion en el proyecto de ley de toda regulacion de la actividad de lobby
que pueda ejercerse sobre el presidente de la Republica, que es la mas alta autoridad
del Estado, con responsabilidades efectivas de gobierno y administracion, [...] re-
presenta una omision carente de justificacién y de asidero en la Carta Fundamental,
constitutiva de una omision inconstitucional que no esta, sin embargo, en manos del
Tribunal Constitucional remediar, aunque si le corresponda constatarla.

Una interesante situacion se presenta en el inciso cuarto del articulo 4, que faculta
a cualquier persona para solicitar por escrito la incorporacion de un funcionario pu-
blico como sujeto pasivo de la ley ante el jefe de servicio en que se desempenia. De esta
forma, no se puede afirmar que la lista de sujetos pasivos de la Ley 20.730 sea taxativa,
ya que esta regulacion deja abierta la posibilidad de incluir nuevos funcionarios pu-
blicos o autoridades.

Registros de Audiencia Puiblica®

La ley crea un tipo de registro a cargo de diversos érganos del Estado llamado Re-
gistros de Audiencia Publica. Estaran a cargo de las instituciones al que pertenezca
el sujeto pasivo (como, por ejemplo, las Fuerzas Armadas, Consejo de Defensa del
Estado, la administraciéon comunal y regional, etcétera). También habrd un registro
a cargo de Contraloria General de la Republica; uno a cargo del Banco Central y dos
registros a cargo del Congreso Nacional (Camara de Diputados y el Senado), cada
uno administrado por las Comisiones de Etica y Transparencia. Asimismo, se con-
templa un registro a cargo del Ministerio Publico y uno a cargo de la Corporacién
Administrativa Judicial.

Estos registros deberdn consignar los requerimientos del articulo 8 de la ley. Es-

econdmico y de las condiciones de vida y de trabajo de sus afiliados y, en general, defender o representar
los intereses de ellos, los dictamenes 87.972, de 2015, y 18.251, de 2016, han precisado que tales agrupacio-
nes pueden realizar actividades regidas por la Ley 20.730 y que, por lo tanto, en caso de desarrollarlas
debe cumplirse con lo ordenado por dicha normativa». Dictamen 11.897 de 2017.

22. Para mas informacion al respecto, véase Biblioteca del Congreso Nacional de Chile (2012a).
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tos requerimientos se pueden resumir en los siguientes: i) en estos registros deben
constar las audiencias y reuniones sostenidas por la autoridad; ii) la autoridad debe
consignar la organizacion o entidad con quien se sostuvo la audiencia o reunion, iii)
a nombre de quién se gestionan los intereses, iv) los presentes en la reunion, v) si se
recibe remuneracion por las gestiones y vi) el lugar de la reunidn, la fecha y la ma-
teria tratada. También deben constar los vii) viajes realizados por los sujetos pasivos
en el ejercicio de sus funciones y, ademas, debe consignarse los donativos oficiales y
protocolares.”

La informacién contenida en éstos debera publicarse y actualizarse al menos una
vez al mes y a su vez, el Consejo para la Transparencia hard trimestralmente una né-
mina sistematizada de las personas que sostengan reuniones con los sujetos pasivos.

En el inciso segundo del articulo 13 de la ley se establece que se podra inscribir en
los Registros automatica o previamente a que se efecttien las reuniones.

Ahora bien, esta herramienta regulatoria serd analizada en la seccién final de este
trabajo, ya que el Registro de Lobbistas fue un elemento central de la discusion, por
lo que amerita un analisis mayor.

Obligaciones establecidas en la ley

Respecto a las obligaciones establecidas en la ley, debe resaltarse que se consagran
obligaciones principalmente para la autoridad o funcionario publico mas que para
el lobbista.

Ahora bien, dentro de las obligaciones del funcionario publico, existe una norma
que llama la atencidn, que es el articulo 11, que consagra el principio de «igualdad de
trato» respecto de las «personas, organizaciones y entidades que soliciten audiencias
sobre una misma materia». La finalidad perseguida con dicho principio es que ni la
autoridad ni el funcionario publico, al serles solicitado una audiencia por distintos
sujetos pasivos, confirmen la audiencia para un tipo de grupo de personas y no para
otras.

23. Respecto de qué audiencias deben o no consignarse en este Registro de Audiencia Publica, la Con-
traloria ha sefalado lo siguiente en el Dictamen 13.392 de 2016: «Al respecto, corresponde puntualizar
que en la medida que una persona se retina con el s6lo propdsito de comunicar la existencia de un ilicito
a la autoridad comunal, sin pretender influir en alguna decisién que ésta deba tomar en ejercicio de
sus atribuciones, no se estard ante una situacién que tenga que ser incluida en el mencionado registro
de agenda publica, conforme a la preceptiva en andlisis». Respecto de estos registros de donativos, la
Contralorfa ha sefialado en el Dictamen 3.656 de 2016: «De la preceptiva antes resefiada, se colige que
la prohibicién de aceptar donativos esta dirigida a los funcionarios de la Administracion sin afectar la
potestad de que gozan las instituciones publicas para recibir donaciones, ya que ambas normas tienen
un dmbito de accién diferente y pueden coexistir sin afectar la finalidad de la otra, segun lo sefial6 el
Dictamen 30.441, de 2016, de este origen».
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En este sentido, el lobbista o gestor sélo tiene las obligaciones estipuladas en el
articulo 12 de la Ley 20.730. Este articulo se puede resumir como una sola obligacion:
la de informar al sujeto activo ciertos datos. Esta obligacion se descompone en cuatro
aspectos: a) el primero es el de proporcionar informacién de forma oportuna y veraz
a las sujetos pasivos tanto para solicitar audiencias o reuniones como para su publi-
cacion; b) el segundo se trata de informar al sujeto pasivo el nombre de las personas
o entes representados en su caso; c) el tercer aspecto dice relacion con informar si
recibe una remuneracién por las actividades realizadas o no, y d) en el caso de las
personas juridicas, dar la informaciéon que se les pida respecto de su estructura y
conformacion.

Laley contempla en el referido precepto que ante la omision de esta obligacion de
proporcionar informacién o incluir informacién inexacta o falsa a sabiendas, se les
impondrad a los lobbistas o gestores de intereses la multa del articulo 8, y esta fluctda
entre 10 y 50 UTM. Existe un vacio legal en esta materia, por cuanto ni en el articulo
8 ni en el referido articulo 12 contemplan un procedimiento de aplicaciéon de multas
ni quién seria la autoridad encargada de aquello.

Reglamentos de la Ley 20.730

La Ley 20.730 disponia en su articulo segundo transitorio un periodo de vacancia
legal hasta la publicacién de ciertos reglamentos. En virtud de dicho mandato legal
es que se dictaron cuatro reglamentos: uno dictado por el presidente de la Reptiblica
mediante el Ministerio de la Secretaria General de la Presidencia, que se tradujo en
el Reglamento 71, publicado el jueves 28 de agosto de 2014, que se dict6 para regir la
Administracién del Estado.

Por otro lado, cada rama del Congreso Nacional aprobé su propio reglamento. La
Camara de Diputados lo aprobé el dia 27 de noviembre de 2014 y el Senado el dia 26
de noviembre del 2014.

Finalmente, cabe destacar el reglamento dictado por Contraloria General de la
Republica, mediante la Resolucion 570 del 21 de noviembre de 2014, destinada a regir
el lobby y la gestion de intereses particulares ante dicho érgano.

Vacios y problemas de la Ley 20.730

La regulacién del lobby se enmarca en cuatro ejes esenciales dentro de la agenda
de modernizacién del Estado. Los otros pilares planteados como relevantes son: la
regulacion y prevencion del conflicto de intereses, el control y transparencia del fi-
nanciamiento de los partidos politicos y el financiamiento de las campanas politicas.

La Ley 20.730 intenta regular la actividad de lobby para reforzar que el actuar de
los funcionarios publicos y autoridades sea cada vez mas probo y transparente hacia
la ciudadana. En este sentido, el hecho de que se haya finalmente publicado una ley
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en esta materia constituye desde ya un avance para conseguir tales fines. No obstante,
esta normativa plantea ciertas falencias.

Existe una latente diferencia entre las obligaciones creadas para los lobbistas o gesto-
res de intereses y los funcionarios ptiblicos o las autoridades.* En este sentido, la mayo-
ria de las obligaciones recaen en el sujeto pasivo de lobby, lo que deja en descubierto
una gran desproporcionalidad respecto de lo que debe cumplir el sujeto activo. Des-
taca en este aspecto la ausencia de una regulacion de cédigos de conducta mediante
una ley o normas de integridad, transparencia y probidad que deben regir a quienes
hagan lobby ante el sector publico.

Otro gran problema de la Ley 20.730 es en relacion con las sanciones que consigna.
Las sanciones contempladas para los lobbistas y gestores de intereses particulares
son solamente multas ante la omision o inexactitud de la informacién, y su monto
méximo puede ascender a 50 UTM. De este modo, dichas sanciones son claramente
poco disuasivas, por cuanto el contexto segun el cual un lobbista actiia generalmente
implica o conlleva también la actuacion de un poder econdémico por detras que tiene
la posibilidad de pagar a un tercero para que ejerza influencia en la autoridad. De
esta forma, una multa monetaria de un bajo monto no serd un gran disuasivo a que el
lobbista no otorgue cierta informacion.

Ademas, en este sentido, existe una clara diferencia con los proyectos de ley de
los anos 2003 y 2008, por cuanto en ellos existia un Registro de Lobbistas previo a la
reunion, y el lobbista tenia la obligacion de inscribirse e informar ciertos datos. En
caso de incumplimiento de las obligaciones descritas, los lobbistas podian ser castiga-
dos con un amplio abanico de sanciones, desde multas hasta la suspension e incluso
eliminacion del registro. No obstante, la indicacion sustitutiva al cambiar el foco de
regulacion hacia el sujeto pasivo de lobby también eliminé el Registro de Lobbistas
y la mayoria de las obligaciones que éste significaba. De este modo, las mayores san-
ciones son hacia el sujeto pasivo de lobby, en quien recae el deber de informar las
audiencias y reuniones sostenidas y segtin el Reglamento 71, de verificar la exactitud
y completitud de la informacién entregada. En caso de ausencia de informacién de
parte del sujeto pasivo, o de inexactitud, y su reincidencia, puede llegar a configurarse
bajo el articulo 18 inciso final de la Ley 20.730 una falta grave a la probidad.

Asimismo, de acuerdo con el articulo 14 de la Ley 20.730, ante cualquier infraccién
de parte del sujeto pasivo de las obligaciones contempladas en la ley, le regird sus res-
pectivos estatutos dependiendo de qué tipo de autoridad o funcionario publico sea.

24. Esto fue discutido durante la tramitacion de la indicacion sustitutiva, y fue planteado por el se-
nador Walker: «;Que deberemos efectuar a futuro? Dos cosas. Primero, garantizar un mayor equilibrio
—que no lo veo en este proyecto— entre las obligaciones establecidas para las autoridades y funciona-
rios (sujetos pasivos) con relacion a las de los lobbistas y gestores de intereses particulares». Extraido de
Historia Fidedigna de la Ley 20.730, folio 598.
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Por otro lado, existe un vacio legal en la Ley 20.730 y que ningtin reglamento hasta
hoy resuelve. El inciso penultimo del articulo 12, que consagra las obligaciones de los
lobbistas y gestores de intereses, sefiala que la omision inexcusable de la informacién
requerida o falseada serd penada con una multa. No obstante, dicho articulo no se-
fala qué autoridad debera aplicar dicha sancién cuando el sujeto activo infringe la
obligacion de informar a la autoridad ante la cual hara lobby. Los reglamentos men-
cionados tampoco se hacen cargo de ello.

Finalmente, se consagra un deber de denuncia para todo funcionario publico res-
pecto de cualquier incumplimiento de esta ley.

Otro vacio legislativo dice relacién con las comunicaciones efectuadas a través de
correos electronicos u otros medios. En este sentido, la ley no zanja si acaso las comu-
nicaciones realizadas por otros medios de comunicaciéon pueden ser considerados
medios viables para realizar lobby o no. Del concepto de audiencia o reunién otorga-
dos por la ley y los reglamentos, por ejemplo, los correos debieran ser considerados
excluidos como objeto de la ley, puesto que ha habido reiterados casos en que se ha
considerado parte del derecho a la privacidad que posee toda persona.

La Ley 20.730, al establecer que deben consignarse las audiencias y reuniones y
el concepto de éstas en los reglamentos, parece desincentivar las reuniones progra-
madas y motivar a que las discusiones o conversaciones relevantes sean por medios
telefénicos o electronicos, ya que no quedarian bajo la obligacion de registrarse segun
la ley y sus reglamentos.

Finalmente, otro problema que plantea la Ley 20.730 dice relacion con su articulo
6 numero 4. Dicho articulo excluye como actividad de lobby de «toda informacion
entregada a una autoridad, que la haya solicitado expresamente para efectos de rea-
lizar una actividad o adoptar una determina decisién, dentro de su d&mbito de com-
petencia». Esta exclusion pareciera hacer irrisoria toda la legislacion de lobby en este
sentido, ya que bastaria con que la autoridad afirme que un sujeto activo le solicit6
la entrega de informes con antecedentes en uno u otro sentido para excluir aquello
como una actividad de lobby y, por ende, que no debiese registrarse.

Distintas herramientas de regulacion de lobby: el Registro de Audiencia
Publica versus los Registros de Lobbistas

Los paises que han regulado el lobby lo han hecho bajo diferentes modelos y férmu-
las. Una de las herramientas principales a efectos de regular esta actividad constituye
lo que se denomina el Registro de Lobbistas. Al momento de legislar en Chile este
tema, y conforme ya se anticipd, uno de los principales focos de discusion parla-
mentaria fue si acaso debia regularse el lobby mediante la creacion de un Registro
de Lobbista.
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En este sentido, la opcién chilena fue novedosa dentro del marco de regulaciéon
comparada, ya que establecié los denominados Registros de Audiencia Publica. Aho-
ra bien, ;como funciona exactamente el Registro de Audiencia Publica contemplado
en la ley? ;Es lo mismo esta herramienta regulatoria que un Registro de Lobbistas?
sBajo qué criterios se han establecido los Registros de Lobbistas a nivel comparado?
Estos cuestionamientos son los que se abordaran a continuacion.

Los Registros de Lobbistas

Dentro de las herramientas regulatorias del lobby, encontramos el Registro de Lob-
bistas, que ha sido utilizado a nivel comparado.” Ahora bien, respecto de esta herra-
mienta regulatoria se discuten ciertos temas, tales como: i) quiénes son los que deben
inscribirse, ii) quiénes seran exceptuados del registro, iii) cual serd la informacion
requerida (y si incluird o no informacion financiera), iv) las maneras de actualizacion
de la informacién y vi) sanciones ante el incumplimiento del deber de registrarse
(Biblioteca del Congreso Nacional, 2012a: 12).

Una de las mayores discusiones que plantea esta herramienta es si, en caso de
haber un Registro de Lobbistas, debe ser este voluntario u obligatorio. El modelo de
la Unién Europea ha establecido el registro ante la Comisién de caracter voluntario.
Por otro lado, el modelo estadounidense refleja la otra opcion legislativa, en el senti-
do que cualquier lobbista que desee influir en una autoridad o funcionario publico
debe previamente inscribirse como tal para poder actuar. No obstante, en Estados
Unidos, donde impera el Registro de Lobbistas, ha habido ciertas criticas en cuanto a
su funcionamiento, ya que estos registros «son de dificil exigibilidad, excesivamente
burocraticos, con altos costos en tiempo y recursos [...] y objeto del problema de
exceso de informacion».>

Ahora bien, en torno a las interrogantes planteadas respecto de como debiesen
regularse los aspectos principales de los Registros de Lobbistas, cabe recordar que
existen diversos modelos de regulacion:

Respecto de la interrogante de quiénes deben registrarse, «el alcance del regis-
tro se encuentra en gran parte determinado por la definicion legal de «lobby» y de
lobbistax».”

En este sentido, existen tres modelos de incorporacion de personas en el registro
de lobbista: a) una determinada por ser un profesional que ejerce lobby como acti-

25. Esto ha sido asi en paises tales como Estados Unidos, Canada, la Unién Europea y Australia, entre
otros.

26. José Francisco Garcia, «La tercera via chilena», La Tercera, 14 de julio de 2013, disponible en http://
bit.ly/218xnSF.

27. José Francisco Garcia, «La tercera via chilena».
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vidad remunerada (como sucede, por ejemplo, en Estados Unidos, Canada y Reino
Unido), b) otro en base a que se ejerza lobby exclusivamente a nombre de un tercero
(como por ejemplo, en Australia) y, ¢) finalmente un modelo que estd determinado
exclusivamente por el objeto de influir en instituciones publicas (como el caso de la
Unién Europea). En este sentido, la legislacion chilena parece acercarse mas al mo-
delo de la Unién Europea en el tema del Registro de Audiencia Publica, ya que lo de-
terminante de quedar incluido en el registro es la actividad de influir en la autoridad
mas que si es un lobbista profesional remunerado o no.*

En torno a los exceptuados del registro, existen cuatro opciones regulatorias. La
primera dice relacion al tiempo y recursos destinados al lobby (opcion estadouniden-
se) (Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2012: 11). Una segunda clasificacién
dice relacion con el tipo de persona u organizaciéon que ejecuta el lobby (Biblioteca
del Congreso Nacional de Chile, 2012: 12). Un tercer modelo dice relacion con el con-
tenido potencial de la actividad de lobby realizada (Biblioteca del Congreso Nacional
de Chile, 2012: 12).

Finalmente, la opcion chilena fue excluir ciertas actividades de la ley de lobby y la
obligacién de consignarse en el Registro, por lo que, en este sentido, se asimilaria mas
al tercer modelo regulatorio, esto es, el modelo europeo.

En torno a la informacién requerida a ser revelada o proporcionada por los regis-
tros, hay discusion en torno a su extension a nivel de la OCDE. Una encuesta realizada
por la organizacion respecto de qué tipo de informacién debiese ser publica concluyé:

los lobbistas tendian a compartir la vision del gobierno [...] una de las razones
por la que los lobbistas se resisten a revelar informacién financiera esta en que esa
informacion puede incluir secretos profesionales o divulgar en particular como un
lobbista conduce sus propios asuntos de lobby (OCDE, 2013: 52; traduccién propia).

En este sentido, existen dos modelos regulatorios al respecto: uno que si exige la
revelacion de informacion financiera (como en el caso de Estados Unidos) y otro que
no los exige (como en el caso de Reino Unido). En ambos, el nucleo de informacion
a ser solicitada por el Registro de Lobbistas es respecto de los motivos del lobby, la
identificacion de los beneficiarios del mismo y las instituciones que son su objeto de
atencién (OCDE, 2009: 29).

Un problema en torno a esta materia es que debe haber un cuidadoso balance en-
tre el derecho de todo ciudadano a informarse sobre ciertos aspectos de la actividad
de lobby y, por otro lado, que la informacién destinada a entregarse no sea excesiva,
sino que la precisa. De esta manera, se evita que se produzca un exceso de infor-
macion, lo cual colapsaria el sistema y su objetivo, que es saber exactamente quién
influencia a quién y para qué o en qué aspectos.

28. José Francisco Garcia, «La tercera via chilena».
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En torno a la actualizacién de informacion, los modelos de regulacion difieren
en torno a los plazos de meses o semanas. En «Canada, ésta debe ser mensual; en
Estados Unidos y el Reino Unido es trimestral; Australia establece una periodicidad
semestral; la Unién Europea contempla la obligacién de actualizar de manera anual»
(OCDE, 2013: 1; traduccién propia).

Finalmente, respecto de las sanciones ante el incumplimiento del deber de regis-
trarse, existen diversas sanciones de todo tipo de indole (penales, civiles y adminis-
trativas) (Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2012: 18).

Respecto de las sanciones administrativas, pueden ser la suspension del Registro
de Lobbistas o su eventual eliminacion de éste. Chile ha optado por sancionar la omi-
sion de informacion en el Registro de Audiencia Publica a las autoridades con multas
y a los lobbistas y gestores también. Pero en estricto sentido, no hay sanciones ante
el incumplimiento del deber de registrarse, puesto que es la autoridad o funcionario
publico quien debe informar las reuniones o audiencias sostenidas con los sujetos
activos de lobby.

La opcion regulatoria chilena: los Registros de Audiencia Publica

Conforme se adelanté en el acépite anterior, Chile ha optado por una via regulatoria
totalmente distinta a los tres modelos identificables en torno a la regulacion del lobby
a nivel de paises pertenecientes a la OCDE. En este sentido, no se cuenta con un Re-
gistro de Lobbistas, sino que con uno de Audiencia Publica.

Esta opcion vino en parte a destrabar uno de los aspectos mas polémicos duran-
te la tramitacion legislativa de la regulacion del lobby. En efecto, la existencia de un
registro en donde obligatoriamente deberian inscribirse todos quienes quisieran
ejercer lobby (con la consiguiente dificultad de que muy pocas personas querrian
identificarse como lobbistas), aparejado a la creacidon de diversos registros publicos
de lobbistas que ambos proyectos del 2003 y 2008 proponian, no fomentaba de
manera eficiente la transparencia en esta materia. Aquello fue doblemente critica-
ble, ya que se proponia restringir la actividad del lobby sélo a quienes profesional-
mente lo ejercian, lo que afecta la igualdad ante la ley de las personas, y, ademas, se
creaba indirectamente una limitacién para éstas de acceder a sus representantes o
autoridades. Pese a dichas dificultades, no todos los parlamentarios estuvieron de
acuerdo con este nuevo enfoque y se opusieron a la eliminacion del Registro de
Lobbistas.” Por lo mismo, algunos diputados propusieron la reincorporaciéon del
Registro de Lobbistas dentro de la normativa propuesta, pero esta enmienda fue

29. Historia fidedigna de la Ley 20.730, folio 385. En este sentido, el diputado Diaz afirmé: «EI Gobier-
no que ha planteado una regulacion especial y sui generis del lobby, en que se excluye el registro de suje-
tos activos, formula las declaraciones comentadas, cabe concluir que en esto existe una contradiccién».
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rechazada por estimarse que era una materia de exclusiva competencia del Presi-
dente de la Republica.*

Ahora bien, el Registro de Audiencia Publica difiere en diversos aspectos de lo
que se entiende por Registro de Lobbistas por diversas razones: i) el primero, con-
templado en la Ley 20.730, opera de forma automatica o previa a la realizacion de
una reunion segun el articulo 13 inciso segundo.* En el caso de los Registros de Lob-
bistas, operan previo a la realizaciéon de cualquier reunién que desea tener el sujeto
activo para influir. Por otro lado, ii) el Registro de Lobbistas es una herramienta que
debe cumplir dos propdsitos: consignar quiénes son lobbistas (juntamente con toda
la informacién que aquello implica) y a su vez, una serie de obligaciones y deberes
para quienes son parte del mismo. En este ultimo aspecto es que flaquea la legislacién
chilena, y que conlleva a afirmar que el Registro de Audiencia Publica es mas bien una
forma sui generis que mezcla lo que podria ser un Registro de Lobbistas con lo que es
transparentar meramente una agenda de actividades de una autoridad o funcionario
publico.

A su vez, iii) otro tema que no estd zanjado es en qué forma se verificard la infor-
macion entregada al funcionario publico o autoridad. En este sentido, el Reglamento
71, en su articulo 11, otorga la posibilidad al sujeto pasivo de lobby que, con posterio-
ridad a la reunién, dentro de diez dias, solicite informacion adicional. Ante el incum-
plimiento del sujeto activo de proporcionar la informacion requerida, el Reglamento
se remite al articulo 14 de la Ley 20.730.

Por otro lado, iv) otra diferencia entre el Registro de Lobbistas y el de Audiencia
Publica esta en su objetivo. El objetivo del Registro de Lobbistas es consignar y trans-
parentar a la ciudadania quiénes son los lobbistas profesionales que se dedican a esta
actividad. El objeto de la formulacién del otro Reglamento reside en transparentar las
actividades diarias de las autoridades, con independencia de si se retinen con lobbis-
tas o gestores de intereses particulares.

30. Historia fidedigna de la Ley 20.730, folio 386.

31. Llama la atencidn el articulo 13. Esta norma fue incorporada tras la discusién en comision mixta
en el Congreso Nacional. En este sentido, la historia fidedigna de la Ley 20.730 indica que esta norma
«fue debatida respecto de si la obligacion de registrarse debiere ser ex ante o ex post, puesto que optar
por una u otra férmula determinaria el sentido del proyecto, toda vez que las opciones implican, por
una parte, regular la actividad y, por la otra, la obligacion de registrarse (la modalidad norteamericana
admite la inscripcion previa, en tanto que la europea regula la posterior), todo lo cual varia la carga de
quien es el obligado a anunciar una actividad de lobby: el lobbista o el sujeto pasivo de lobby» (folio
555). De este modo, al no poder ponerse de acuerdo los parlamentarios en este tema, consagraron am-
bas posibilidades de como consignar una posible audiencia publica. Esta norma, por lo mismo, es un
poco extrafia en su formulacion, puesto que no se entiende cémo exactamente un registro de audiencia
publica puede formarse automaticamente al sostener un particular una reunién con una autoridad o
funcionario publico.
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Finalmente, existe un contraste latente entre la opcion regulatoria chilena y la del
derecho comparado en el tema de las v) sanciones. Las sanciones en el Registro de
Audiencia Publica estan enfocadas principalmente al sujeto pasivo de lobby, ya que
se entiende que ¢l es quien tiene la obligacion de informar sus audiencias o reuniones
diarias. En cambio, en el Registro de Lobbistas, al ser una obligacion del sujeto activo
de inscribirse, en éste recaen casi todas las sanciones contempladas ante la ausencia
de su cumplimiento. Del mismo modo, la naturaleza de las sanciones en si también
es diferente.

En definitiva, pareciera ser que pese a las criticas que se pueden formular a un
Registro obligatorio de Lobbistas, quizas Chile debié optar por regular la existencia
de un registro voluntario, ya que existen numerosas organizaciones que se recono-
cen como lobbistas y que no se opondrian a inscribirse en dicho registro. De todas
maneras, es necesario reconocer que la existencia del Registro de Audiencia Publica
ha contribuido a mejorar el principio de transparencia de la funcién publica® y, mas
especificamente, la transparencia activa que deben mantener los drganos del Estado
respecto del quehacer publico.

Conclusiones

La teoria constitucional postula diversas visiones acerca de la democracia. En cada
una de ellas ha estado presente, de una u otra manera, los debates acerca del rol de los
grupos de interés y los grupos de presion. Tras haber examinado la problematica de
la regulacion del lobby desde una perspectiva juridico-normativa, se puede concluir
lo siguiente.

Hoy en dia el debate sobre el posible riesgo de captura de la autoridad, y de la
prevalencia del interés privado por sobre el interés publico en el proceso de toma de
decisiones se ha tornado aiin mas urgente en nuestras sociedades, donde los grandes
grupos de presion influyen decisivamente en las politicas publicas de un pais. Esta
situacion ha conllevado a una pérdida de confianza en las instituciones publicas por
parte de los ciudadanos; como también a una afectacion del derecho a la igualdad
ante la ley y a una posible omisién en la actuaciéon proba o poco transparente que
debiese guiar el actuar de los funcionarios publicos. Es por esa razén que se ha plan-
teado, cada vez con mas fuerza, la necesidad de regular el lobby, para evitar los efectos
perniciosos de esta actividad ante la ausencia de su regulacion.

En este panorama internacional, nuestro pais —durante los ultimos diez aflos—

32. Este principio, segiin Vivanco Martinez (2008: 387), consiste en «respetar y cautelar la publici-
dad de los actos, resoluciones, procedimientos y documentos de la Administracion, asi como la de sus
fundamentos, y en facilitar el acceso de cualquier persona a esta informacion, a través de los medios y
procedimientos que al efecto establezca la ley».
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discutié acerca de la necesidad de legislar sobre la actividad de lobby. Finalmente,
se aprobd la Ley 20.730 que regula el lobby y las gestiones que representen intereses
particulares ante las autoridades y funcionarios. Previo a ello, los proyectos legislati-
vos mas importantes fueron las iniciativas de los ailos 2003 y 2008. Dichas iniciativas
estuvieron entrabadas durante mucho tiempo por diversas razones. Entre las princi-
pales, estaba que los legisladores no se ponian de acuerdo sobre qué se consideraria
lobby, quiénes se incluirian y si acaso habria o no un Registro de Lobbistas. Fue en
este contexto que el 2013 se present6 una indicacion sustitutiva que vino a cambiar el
foco de regulacion desde los lobbistas a centrarse mas bien en las obligaciones y de-
beres que deben tener las autoridades y funcionarios publicos para transparentar su
agenda publica. Fue tras esta indicacion que se logré un mayor consenso para legislar
sobre el lobby.

Pese a este gran avance que se logré con la dictacion de la Ley 20.730, dicha nor-
mativa tiene ciertos vacios y problemas. De partida, es evidente que la ausencia de
una regulacion de los sujetos activos del lobby, mediante el establecimiento de un
Registro de Lobbistas y obligaciones y deberes para éstos propiamente tal, hace du-
dar si acaso la ley de lobby realmente regula dicha actividad o es mas bien una ley
de transparencia del quehacer publico. En este sentido, el articulo 13 de la referida
ley, que consagra el Registro de Audiencia Publica, al no establecer obligaciones ni
deberes para los lobbistas sino que solo regular al sujeto activo, difiere en cémo se ha
entendido esta herramienta a nivel comparado. Por lo mismo, el Registro de Audien-
cia Publica es mds bien una creacidn sui generis de la legislacion chilena y que puede
ser mejorada mediante el establecimiento de ciertos deberes para los lobbistas via
legislativa o con la imposicién de un c6digo de conducta para que los sujetos activos
resguarden ciertos estaindares minimos de integridad y transparencia al tratar con las
autoridades o funcionarios publicos (OCDE, 2012: 51-67).

Por otro lado, llama la atencién que no haya ninguna norma que limite o restrinja
el financiamiento a las campaiias politicas o partidos politicos, como si lo hacian los
proyectos de ley de los afos 2003 y 2008. Del mismo modo, respecto de las sanciones
de la ley, se reducen a multas para los lobbistas y gestores y para los funcionarios pu-
blicos se establecen multas por ciertas omisiones de publicacién o informacién en la
agenda publica. Estas sanciones parecen ser poco efectivas y disuasivas para cumplir
con su objetivo, ya que es sabido que los grandes grupos econémicos de la sociedad
son los que mas ejercen influencia en el sector publico para que se aprueben o no
ciertas politicas publicas o leyes en su favor.

A modo de conclusion, la Ley 20.730 es un avance legislativo en torno a los pro-
positos de legislar para transparentar el quehacer publico y mejorar la confianza ciu-
dadana en las instituciones publicas. No obstante, siguen existiendo temas pendientes
con la aprobacion de esta ley, ya que esta normativa sui generis no deja en claro si es
una ley de lobby o mas bien una ley de transparencia. Pareciera ser necesario replan-
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tearse respecto de cual es el objeto real de la ley y, por otro lado, regular las omisiones
0 vacios que esta normativa plantea.
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