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Cabildeo: ¢Derecho constitucional o subterfugio
paralacorrupcion?

Y anir é Batista Orama*
I. Introduccion

¢Quién paga el costo del cabildeo y a que grupos le beneficia?, ¢Es
legitimo que el gobierno utilice millonesde délaresen fondos publicosen
cabilderos paraadel antar intereses politico-partidistas?, ¢Debe ser vdido
e cabildeo en la rama gecutiva?, ¢Cuan validos son los contratos de
cabildeo?, ¢El registro de cabildeos subsana el problemade corrupcién o
crea un problema constitucional ?

Desde tiempos remotos han existido grupos de control que
influencian a los representantes del pueblo y penetran en la relacion
comercial del gobierno. El problema del cabildeo es que puede ser
abusado y caer peligrosamente en el campo de la corrupcion como si
fuera un derecho propio. Pero, la presion internacional y e costo
econdémico de la corrupcion convierten a cabildeo en una alternativa
necesaria para movilizar la politica de un pais.*

El cabildeo es cuaquier tipo de comunicacion o esfuerzo de
comunicacién con miembros de la rama eecutiva o legidativa,
encaminada a impulsar una legislacién, modificacion, orden gjecutiva,
programa, licencia, permiso 0 nominacion para un cliente.?

Tanto la Constitucién de Estados Unidos® como la de Puerto Rico*
consagran |os derechos de hacer peticionesy dedeshacer agravios. Enun
sistema como el nuestro, que es uno de representacion, ésta garantia
constitucional se convierte en una de las mas criticas e importantes de
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nuestro sistema de gobierno para asegurar un verdadero derecho
democrético.” De hecho, el Tribunal Supremo de Estados Unidos aval6
la labor de los cabilderos a sostener en Eastern Raildroad Presidents
Conferencev. Noerr Motor Freight, Inc. que parael funcionamiento del
sistema de representaci on de nuestro gobierno, es necesario que lagente
logre que sus deseos sean conoci dos por sus representantes electos.® Pero
¢Por qué a través del cabildeo? ¢No se supone que la funcion del
legislador es esforzarse por conocer cudles son los deseos de los
residentes de su comunidad? ¢Por qué tiene que intervenir un tercero
entre € legislador y sus electores? Quizés es que € cabildeo esta4
cubriendo una deficiencia legidativa o quizés es que es un mecanismo
mas novel y eficaz, que ha dejado rezagado |os métodos de antafio de
visitar las comunidades, mantener oficinas abiertas en |os municipios
hasta largas horas de latarde y de resolver |os reclamos del pueblo.
¢Hastadonde se extiende €l derecho constitucional del cabildeo? El
tribunal de méaxima jerarquia en Estados Unidos establecio limites al
derecho de hacer peticiones a afirmar en McDonald v. Smith que una
persona no puede difamar a otra en la gecucién de su derecho
constitucional adeshacer agravios.” Tampoco puede cometer extorsion,
lavado de dinero o incurrir en corrupcion.® Varios paises han tipificado
como delito “la préctica corrupta” del cabildeo. Estados como
California,” Louisiana,'® Arizona,** Washington,'? Nevada,*® Alabama*y
Montana™ tienen estatutos que castigan € que una persona ofrezca
regal os o sobornos a legisladores con laintencion de comprar su voto.
Como derecho constitucional, el cabildeo no puede ser prohibido,
pero si puede ser regulado paraevitar que se vincule con lacorrupciény
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laventadeinfluencias. Sinembargo, no puede ser restringido atal punto,
gue aquel cabildeo legitimo no pueda ser gercido plenamente, yaquedlo
podriaviolar |a Primera Enmiendadela Constitucion de Estados Unidos.
Es menester reconocer que a pesar de los esfuerzos legidativos, la
corrupcion siempre estara presente, e incluso, estard vinculada al
cabildeo. Por eso, en vez de prohibirlo, 1alegislaturadebe esforzarse por
regular el cabildeo, de acuerdo a las necesidades, |os procedimientos
parlamentarios y las leyes puertorriquefias y asi disminuir €l riesgo de
corrupcion.

El cabildeo es una herrami enta econdémicamente viable que muevey
reduce |0s costos de transaccion de los grupos de presion que buscan ser
escuchados en lalegislatura. También es un arma politica poderosa que
manipula la opinion publicay estimula el debate politico. Se obliga al
legislador a estar responsivo ante los reclamos de sus constituyentes,
porgue de lo contrario, el voto o € costo politico podria ser muy alto.
Ademas, es mas barato que el financiamiento de campafias publicasy le
permite acceso al sistemade gobierno alos gruposde menor poder socidl,
especiamente si se pactan honorarios contingentes. Se debe destacar que
los grupos de menor poder social no utilizan el cabildeo como € vehiculo
adecuado para adelantar susreclamos, sino que utilizan lajudicatura. La
historia judicial ha demostrado que los tribunales también se han
convertido en cabilderos cuando estd en juego la justiciay el balance
socia. El Tribunal Supremo se haencargado derellenar |agunas sentando
jurisprudencias, que luego sirven de base para la creacion de leyes 'y
reglamentos. Es decir, cumplen lafuncion de cabilderos, al informarle a
lalegislatura cudl es su opinién sobre unacontroversiaparticular y hacia
dénde debe dirigirse e debate legidativo.

Mi propuesta es que en lugar de restringir € cabildeo, se redlice
legislacion dirigida a encaminarlo, regularlo y guiarlo, para que pueda
utilizarse efectivamente y, en vez de ser un subterfugio para la
corrupcion, se convierta en una herramienta para acercar a pueblo ala
legislatura.
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I1. Antecedentes histéricos del cabildeo

En 1946, el Congreso de Estados Unidosrealiz6 € primer proyecto de
ley encaminado aregular la précticadel cabildeo.”® Pero lalegisiacion
tenia cinco grandes defectos. (1) Laimprecisa definicion de la palabra
cabildeo, (2) el fracaso delograr quelos cabilderosrevelaran laidentidad
de sus contribuyentes, (3) € fracaso de extender la medida a las ramas
gecutivas y a los empleados del Congreso, pues solo se limitaba a los
miembros del Congreso, (4) la inaplicabilidad de la legislacion en e
“grassroots lobbying” (organizaciones con mucha membresia) y (5) las
inadecuadas provisiones paraaplicar lasleyes, yaque solo selimitaban a
sanciones administrativas y civiles.

En el 1961, en Eastern Raildroad Presidents Conference v. Noerr
Motor Freight, Inc., €l Tribuna Supremo de Estados Unidosresolvié que
el Sherman Act,*® que es una ley que prohibe las précticas comerciales
anti-competitivas, no aplicaba a los actos de cabildeo por haber sido
creado pararegular laactividad corporativay nolapolitica. En € caso se
Sostuvo que, aungue un grupo deinterés obtuvieraunaventajaincidental
sobre su competidor, s su intencién era acudir a la legislatura para
solicitar remediosy parafacilitar el mercado deideas, su actuacion estaba
protegida’® Ese caso trataba sobre una ferroviaria que contraté
cabilderos, quienes hicieron campafia en los medios de comunicacion y
manipularon laopinion publicay e gobierno paraevitar que se aprobara
un proyecto de ley que pudiera afectar su negocio. De esta forma la
maxima judicatura del pais se rehusod a limitar la libre circulacion de
informacion al gobierno al colocar |os esfuerzos genuinosdeinfluenciaal
gobierno, incluso los indirectos, fuera del alcance del Sherman Act.
Posteriormente un Tribunal Apelativo de Estados Unidos resolvio en
Oberndorf v. City & County of Denver que las reuniones secretas entre
contratistas y oficiales del gobierno, donde los demandantes no han
mostrado ninguna evidencia de soborno, malversacion o corrupcion no

16| obbying Act of 1946, Section 261-270, 60 Stat. 839.

Y WILLIAM V. LUNEBURG, THE LOBBYING MANUAL: A COMPLIANCE GUIDE FOR
LAWYERSAND LOBBYIST 29 (American Bar Association 1998).

815U.S.C. 1, P.L.107-272 (WEST 2002).

¥ gypra nota 6.
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violaban la inmunidad del caso sentada en Noerr.®® Los togados
enfatizaron que la proteccion del caso Noerr no se provee en |os casos
donde e cabildeo legitimo estd acompafiado de acciones ilegales o
fraudulentas.

Cuatro afios mas tarde, se concluyé en United Mine Workers of
America v. Pennington que los esfuerzos conjuntos para influenciar
oficiales publicos no violan las leyes de monopolio, incluso si van
dirigidas a eliminar la competencia, siemprey cuando no se incurran en
précticas ilegales como e soborno y la venta de influencias.®! De esta
forma, seamplio ladoctrinay seincluyen esfuerzos persuasivos, aungque
sean parte de un esguema anti-competitivo.

Tras el escandal o de corrupcion de Watergate amediados delos afios
setenta, bajo lapresidenciade Nixon, €l Congreso consider6 reformar la
legislacion del 1946 para extender |a definicion del cabildeo e imponer
sanciones criminales mas fuertes a los que violaran las normas de
cabildeo. Sin embargo, la medida no fue aprobada. Una serie de
proyectos fueron presentados posteriormente en | os Congresos 96,7 1022
y 103?* dirigidos mayormente alimitar la cantidad de dinero que reciben
los cabilderos, definir su participacion en los procedimientos
parlamentarios y obligarlos a divulgar quiénes son sus contribuyentes.
Las medidas no fueron aprobadas por e Senado, ya que tenian dudas
sobre laconstitucionalidad del proyecto, porquetratabapor igual atodos
los cabilderos, sean organizaciones o individuos, 1o que podria provocar
gue organizaciones como grupos religiosos, obreros y de accién social
tuvieran que divulgar quiénes eran sus contribuyentes, en una posible
violacién ala Primera Enmienda de la Constitucion de Estados Unidos.

[11. The Lobbying Disclosure Act of 1995
En el 1995, e Congreso 104 reformé laley del 1946 con laintencion

de asegurar que haya una representacion responsable de cabilderos,
aclarar y rellenar las lagunas de la antigua ley y cerciorarse de que haya

0900 F.2d 1434 (10th Cir.).

21 381 U.S. 657 (1965).

2 H.R. 81, 96th Cong., 1st Sess. (1979).

% U.S. Senate 401, 102d Cong., 1st Sess. (June 20, 1991).
#U.S. Senate 349, 103 Cong. (1993).
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una publicacion efectiva de |os esfuerzos del cabildeo para aumentar la
confianza ptblica en laintegridad del gobierno.®

El estatuto definid conceptos claves, tales como: quién es €
cabildero, € clientey lasexcepcionesdel cabildeo. Laley sostienequee
cabildeo es cualquier tipo de comunicacién o esfuerzo de comunicacion
con miembros de larama gjecutiva o legid ativa, encaminadaaimpul sar
una legislacion, modificacion, orden ejecutiva, programa, licencia,
permiso 0 nominacion paraun cliente. Un cliente es cualquier personao
entidad que contrata pecuniariamente los servicios de otra persona,
[l&mese cabildero, para que redlice actividades de cabildeo para su
beneficio. Un cabildero puede ser un individuo o unaorganizacion, (1)
siempre que sea contratado por un tercero interesado, denominado
cliente, (2) por servicios que incluyen mas de un contacto de cabildeo y
(3) sus esfuerzos de cabildeo deben sumar al menos 20% o mas del
tiempo que el individuo u organizaci On gastaen servicios paraesecliente
en un periodo de seis meses. En nuestrajurisdiccion, € cabildeo no se
hace extensivo a auto-contrato o al servicio voluntario a favor de un
tercero si éste no estarecibiendo algun tipo de compensaci on econdémica.

Algunas delas comunicaciones que son excepciones al cabildeo son:
(1) Las redlizadas por funcionarios publicos en el cumplimiento de sus
deberes, (2) por una organizacién en un evento noticioso o de
informacion general, (3) las hechas a nombre del gobierno, (4) los
pedidos de reuniones o consultas con funcionarios publicos, siempre que
no se intente influenciar indebidamente y (5) opiniones o testimonios
dados en comités legislativos o administrativos o respuestas a consultas
hechas por agentes legislativos o gjecutivos.?®

Lamedidatambién distinguié entre el cabilderoregular y € degrupos
de gran membresia (grassroots); extendio las comunicaciones indebidas
para incluir a miembros y empleados del Congreso y cred penalidades
mas severas paralos infractores, tales como: pena de reclusion y multas
que hasta pueden triplicar la cantidad aportada en cabildeo ilegal. %
Ademas, lalegislacion cred un registro de cabilderos, cuyafinalidad es
evitar el cabildeoilegal, disminuir lacorrupcién gubernamental y conocer

% gupra, nota 2.
%d. en sec. 8 (b).
#1'U.S. Senate 1060, 104d Congress (1995).
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guiénes son las entidades 0 grupos gue estan detras de una legislacion
particular.?®

En resumen, la nueva ley va dirigida a contestar seis preguntas:
¢Quién es el cliente del cabildero?, ¢Qué terceros grupos estan pagando
unacantidad significativade dinero paraapoyar a cliente?, ;Quiénesson
cabilderos, clientesy organizacion paraefectosdelaley?, (Cudessonlas
areas en que € esfuerzo de cabildeo esta enfocado?, ¢Qué sanciones
debenimponerse alosinfractores?Y finalmente, ¢Qué cantidad dedinero
se esta invirtiendo en ese esfuerzo?”®

V. P.del S. 628 para establecer e registro de cabilderos de
Puerto Rico

Emulando €l sistemade registro que existe en el gobierno federd, la
asamblea legidativa de Puerto Rico ha propuesto la creacién de un
registro de cabilderos.®® Este registro, que incluiria a toda persona o
entidad que se dedique a realizar esfuerzos de cabildeo ante las Ramas
Legidativa y Ejecutiva, serd mantenido por los Secretarios de ambos
cuerpos legislativos, quienes dispondran de las medidas necesarias para
gue el mismo tenga acceso al publico en genera. El registro incluira el
cliente que representa, €l asunto 0 materia objeto de su gestion y un
estimado de |as cantidades invertidas en cada esfuerzo de cabildeo. La
informacion se mantendraen el registro por un espacio no menor dediez
anos y la persona o entidad que gjerce € cabildeo deberaregistrarse en
los treinta dias siguientes de haber realizado €l trabajo encomendado.

V. Costosy beneficios del cabildeo: Una per spectiva economica

No cabe dudade que el cabildeo puede ser un negocio muy lucrativo.
Pero también es cierto que puede ser una carga econdmica,
especialmente s son organizaciones pequefias, que no tienen mucha
influencia persuasiva, las que tienen que cargar con los gastos de
cabildeo.

% Qupra, nota 2, sec. 1601.
# |_uneburg, supra nota 17 en 27 (1998).
¥ p, del S. 628 (13 dejunio de 2001).
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Los mayores tropiezos de | os consumidores para crear grupos de presion
son ladificultad paraorganizarsey enfrentar |os altos costos de g ecucion
versus los beneficios que puedan obtener de su gestién. El nimero de
personas que consumen cual quier producto tipicamente excede el nimero
de personas que las producen, haciendo que el problema del “free-riding”
de organizar alos consumidores en grupos de interés para cabildear sea
mayor que el delosproductores.®! Esto provocaquelos productores, que
ya de por si tienen mayor poder y € control de la economia, también
tengan lafuerza en la legislatura para movilizar la politica plblica a su
favor. Por lo tanto, €l cabildeo resulta sumamente oneroso para los
grupos de presion que no cuentan con el respal do econdmico o socia de
la mayoria de la poblacién. Sin embargo, el cabildeo resulta muy
beneficioso para aquellos grupos de presion que tienen € poder social y
econémico porque € costo de transaccion es mucho menor, en
comparacion con otras estrategias como lo seria € financiamiento de
campahas politicas.

El mayor “dead weigh loss” que ofrece el cabildeo es cuando se
pretende adel antar intereses pecuniarios privados que van en contradelos
intereses de la mayoria de la poblacién de un estado.®* Un ejemplo de
este tipo de cabildeo es € de los sectores anti-sociales, como las
tabacal eras, asi como aquellos grupos que podrian provocar una lesion
econdmica a la mayoria de los residentes de un estado. Este tipo de
cabildeo, que esta prohibido en 9 estados de la Nacion Norteamericana,
incluyendo los estados de Kentucky® y Oregon®, prohibe e que se
contraten a cabilderos como agentes legislativos para promover u
oponerse a cuaquier legislacion que afecte o pueda afectar los intereses
privados pecuniarios de la mayoria de | os residentes del estado.

LetradosdelaUniversidad de Harvard sostienen que e cabildeo esla
mejor opcién para adelantar la politica publica del gobierno, porque
normal mente es menos oneroso quelacorrupcion parae erario publico, y
a la misma vez, le ofrece a los auspiciadores mayores ventgjas que €l

3 FRED S. MCCHESNEY, MONEY FOR NOTHING: POLITICIANS, RENT EXTRACTION AND
PoLITICAL EXTORTION 135 (Harvard University Press 1997).

% EDGAR LANE, LOBBYING AND THE LAW 52 (University of California Press 1964).

% Ky.Rev. STAT. ANN. § 6.260 (1959).

¥ OR. Rev. STAT. § 162.520 (1961).
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pago de camparias pol iticas afuncionarios electos.* Deestaformatanto
los grupos privados como e gobierno logran sus objetivos a un costo
politico y econdmico sumamente bgjo. Los grupos privados logran la
aprobacién de proyectos deley, sin recurrir aotros medios deinfluencia,
como €l auspicio de camparias politicas, actuacion que afin de cuentas,
resulta més onerosa para € gobierno, tanto econdmicamente como
politicamente.* Mientras, e gobiernologradominar laopinién publicay
también adelanta la politica publica establ ecida.

V1. Costo politico: Clavedel éxito del cabildeo

En un sistema democrético como el nuestro, el derecho a voto esla
mejor herramienta que tienen |l os ciudadanos paralograr que el gobierno
adelante susintereses. Y esquelaesenciadel legislador esrepresentar a
sus constituyentes en la legislatura, en la formay manera que éstos le
exijan. Por esto, las decisiones que toman los politicos son motivadas
tanto por sus propios deseos como por |os deseos de sus representados,
especia mente de aquell os que tienen més influenciay poder, como son
los grupos de presion a los cuales los legisladores son particularmente
responsivos.®’ Los grupos de coaccion, através de sus cabilderos, juegan
un papel fundamental en & quehacer legislativo porque desencadenan
discusiones politicas, las cuaes ayudan a los legisladores a estar
informados sobre € punto de vista de sus constituyentes. Ademas,
fortalecen al gobierno, porque, al estar més informados, se vuelven mas
responsivos.

Los grupos de influencia, que conocen laimportancia del voto para
los politicos, contratan cabilderos para adelantar los intereses de la
organizacion. En algunas ocasiones, |oslegisladores acogen €l pedido de
los cabilderos y en otras ocasiones no. Ladiferenciaentre laacogidao
denegacion del pedido se basaen el poder, lainfluenciay la cantidad de
miembros adscritos a la organizacion. Pero también se toman en
consideracion otros aspectos, tales como: la moral social, € costo de

% John Copeland Nagle, The recusal alternative to campaign finance legislation, 37
HARV. J. ON LEGIS. 69 (2000).

% |_ane, supra, nota 32 en 53.

3" KENNETH P. NORWICK, LOBBYING FOR FREEDOM IN THE 1980’S: A GRASS-ROOTS
GUIDE TO PROTECTING YOUR RIGHTS 25 (Perigree Books 1983).
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implantar €l proyecto, lafilosofiapersona del legislador y laefectividad
del proyecto. De lo contrario, organizaciones poderosas pero anti-
sociaes, como lastabacalerasy las cervecerias, gozarian del apoyo dela
legidlatura.  Sin embargo, € més reciente arbitrio impuesto a éstas
Ultimas, a pesar de los esfuerzos realizados por |os cabilderos, podrian
demostrar que no siempre €l poder de laorganizacion eslo decisivo ala
hora de acoger o rechazar proyectos de ley.

Otro factor decisivo es que e esfuerzo del cabildero logre una
comunicacion rapida por parte de los constituyentes hacialalegislatura,
porque de esa manera se estimula la opinién publica y € debate
gubernamental.® Otra teoria sobre la seleccion de los pedidos de los
cabilderos, y quizas la més aceptada, es que los legisladores apoyan
solamente aquellos proyectos que los puedan ayudar en su campafia
politica, es decir, acogen aquell os proyectos que menos costo politico le
causen.®® El problema con ésta Ultima teoria es que se politiza la
legislatura y a veces un legislador no radica un proyecto de ley para
minimizar las consecuencias politicas o para evitar que su contrincante
levante un “issue” en su contra. Ademas, el legislador incumbente goza
de cierta ventgja sobre su contrincante aspirante, aungque también el
incumbente carga con el peso de tener que darle cuentas a pueblo sobre
el desempefio de su trabgo.

VII. El cabildeoy la corrupcién

No cabe duda que uno de los factores que ponen en teladejuicio la
labor del cabildero es el que se puedaincurrir en actos corruptos. Casos
como Watergate en Estados Unidos demuestran que lalineaentrelo que
es e cabildeo y la venta de influencias es tan fina, que en muchas
ocasiones en lugar de bifurcarse, concurren paralelamente. El problema
es que en las ofensas de corrupcion la prueba sera circunstancial, por 1o
tanto sera dificil determinar cuando una accion es impropia y cuando
constituye una forma aceptable de cabildeo.”® Y es que existe un
paradigma entre lo que es la corrupcion y el cabildeo y la diferencia se

*1d. en 26.

% McChesney, supra nota 31 en 50.

“0 Peter J. Henning, Public corruption: A comparative analysis of international
corruption conventionsand United Stateslaw, 18 ARIz. J. INT'L. & ComP. L. 793 (2001).
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determinara a base de los val ores sociales y morales delos ciudadanos y
de las percepciones que se tenga sobre € cabildeo, que es una préactica
aceptable en lamayoria de | os sistemas pol iticos.**

Para prevenir la corrupcién en e cabildeo, algunas legislaciones
estatalesy el Congreso de Estados Unidosimponen ciertasobligacionesa
los cabilderos para promover el que algunas practicas de cabildeo sean
publicas, como o son € registro de cabilderos y la divulgacion de los
costos devengados e incurridos en la consecucion de su derecho
constitucional.*?

El cabildeo ilegal es un delito novel que no tiene establecidas las
barreras ni tiene una base normal. La criminalizacion de la conducta
depende enteramente de s hubo una intencién de influenciar una
legislacion, no si hubo una intencion de informar a la legislatura sobre
unaposturaen particular. Estaambigledad provocaque existan muchas
interpretaciones sobre 1o que es una influencia indebiday o que es un
cabildeo legitimo.

El Congreso establecié un codigo de ética que intentatrazar lalinea
entre el cabildeo y la corrupcion. Entre las obligaciones que tienen los
legisladores, esta el no aceptar regal os de cabilderos, amenos que no sean
otorgados por mera hospitalidad o liberalidad y que su valor no sobre
pase de cincuentaddlares, no incurrir en conflicto deintereses, mantener
la credibilidad y no beneficiarse de su posicion, entre otras cosas.®

VIIl. Registro decabilderosv. derecho alaintimidad: una
mirada al derecho constitucional

El Lobbying Disclosure Act of 1995 dispone que laregistracion del
cabildero es necesaria, ya sea como individuo o como organizacion,
solamente cuando un cabildero es empleado 0 mantenido para hacer
contactos de cabildeo, para un cliente y si e ingreso o los gastos
incurridos exceden de cinco mil délares para individuos o veinte mil
ddlares para organizaciones.® Se registra tanto € que contrata al

“! Daniel Hays L owenstein, Political Bribery and the Intermediate Theory of Politics, 32
U.C.L.A.L.Rev. 845 (1985).

“2 qupra, nota 2.

“3 JOHN L. ZORACK, THE LOBBYING HANDBOOK 583 (1990).

“ Qupra, nota 2, sec. 1603, 3 (A) (i) y (ii).
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cabildero como €l cabildero per se. El estatuto requiere que el cabildero
se registre tanto en la secretaria del Senado como en la Camara de
Representantes antes de pasados cuarenta y cinco dias desde que €l
cabildero hizo €l primer contacto, fue contratado o retenido para hacer
trabajo de cabildero, 1o que ocurra antes.

Las cinco razones pararegular €l cabildeo através deladivulgacion
de costos son:

(1) Mantener laintegridad del proceso basico de gobierno;

(2) Informar a publico y a electorado de los auspiciadores
influenciando la decisién legislativa;

(3) Proteger alos ciudadanos del abuso de los oficiales el ectos,

(4) Fomentar un clima de honestidad perceptible por € publicoy

(5) Disminuir la actua corrupcion y la apariencia de corrupcion.®
Pero, lo que debemos cuestionarnosessi el requerirlesalas personasque
gjercen su derecho constituciona de acudir a la legislatura a hacer sus
peticiones y deshacer agravios, que divulguen los costos en los que
incurrieron en la consecucion de su derecho, se le esta violando su
derecho alaintimidad.

El Tribunal Supremo de Puerto Rico sostuvo en Mercado Rivera v.
Universidad Catdlica que e derecho a la intimidad, aunque es de
natural ezafundamental, puede ser renunciado.*® Por otrolado, enel caso
Regan v. Taxation with Representation of Wash, el Tribunal Supremo de
Estados Unidos ha aprobado que se le requiera a las corporaciones sin
fines pecuniarios con exencion contributivagque suspendan sus programas
de cabildeo legislativo.*” Entonces, lapreguntaque surgees; ¢El obligar
alos ciudadanos a ofrecer informacion al gobierno sobre sus actividades
legitimasy los costosincurridos en éstas, violael derecho alaintimidad?

El Tribunal Supremo de Estados Unidos resolvio hace mas de medio
siglo en United Satesv. Harris que € Registro de Cabilderos es valido
porque esté basado en el derecho constitucional de laPrimera Enmienda
de permitirles a los ciudadanos acudir a la legislatura para reparar

“> Ron Smith, Compelled cost disclosure of grass roots lobbying expenses: Necessary
government voyeurismor chilled political speech?, 6 FALL KAANJ.L.& PuB.PoL'y. 115
(2000).

“ 143 D.P.R. 610 (1997).

47 461 U.S. 540 (1983).
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agravios.*® En ese caso, € juzgado sostuvo que el ahoraderogado Federal
Regulation Lobbying Act de 1946 no violabala Constitucion, a pesar de
guelaoposicién alegabaqued estatuto eravagoy violabael derechoala
intimidad. Posteriormente, € Tribunal Supremo de Estados Unidos
reconocio en Buckley v. Valeo que la Primera Enmienda de la
Constitucion podria estar en conflicto con leyes que le requieran a
individuos privados reportar sus actividades politicasal gobierno.*® Pero,
apesar de que el cabildeo pasd el cedazo constitucional, lostogados han
reconocido que el gobierno no puede exigir lalista de los miembros de
una organizacion o asociacion, ya que ese tipo de divulgacion podria
afectar el derecho de los individuos de adelantar sus intereses legales
privadosy € derecho alalibre asociacion.

En Mclintyre v. Ohio Elections Commission se resolvié que una
legislacion que obligue a una persona a divulgar los costos en los que
incurrié en una actividad legitima cumple con un interés apremiante del
estado de disuadir el que se cometan actos corruptos en el gobierno.® En
ese caso se declard inconstitucional una ley del estado de Ohio que
prohibia la distribucion de panfletos que no contenian €l nombre y la
direccion delapersonaquerealizd los mismos, cumpliacon € interésdel
estado de prevenir e fraude y el libelo y no violaba el derecho a la
intimidad consagrado por la Constitucion. La Corte aprovecho el caso
para emitir un dictum eimplico que las leyes que obligan ladivulgacién
de los gastos de donaciones a camparias politicas y de actividades de
cabildeo cumplian con € objetivo de disuadir la corrupcion
gubernamental.

Sin embargo, la Ley de Cabildeo™ excluye de la definicion de
cabildeo alas iglesias y otras organizaciones religiosas, por 1o que no
tendrian que cumplir con el requisito del registro, salvo circunstancias
especiales. El Secretario de Justicia en sus comentarios a entonces
proyecto del Senado 1060 mostrd su preocupaci on de que estaexcepcion
violara la Clausula de Establecimiento, ya que se le esta dando un
beneficio a las organizaciones religiosas®  Sin embargo, una

“8 347 U.S. 612 (1954).

424 U.S. 1 (1976).

%115 S. Ct. 1511 (1995).

*! Qupra, nota 2, sec. 3(8)(b)(XVIII).

%2 |_etter from Andrew Fois, Assistant Attorney General to the Honorable Henry Hyde,
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organizacion religiosa podria estar sujeta a registro de cabilderos si
sobrevive la doctrina de acomodo, esto es que se trate de un aspecto que
no afecte el libre gjercicio delareligion.®

Asi que, segun nuestro derecho normativo, €l registro de cabilderosy
ladivulgacién de costos son legitimos porque estan basadas en €l interés
del estado de prevenir la corrupcion. Pero, ese tipo de registros
¢realmente cumple el objetivo de disuadir lacorrupcion? O de no ser asi,
¢deberiadeclararseinconstitucional por violar el derecho alaintimidad?
Probablemente hace 10 afios €l pensamiento hubiese ido dirigido a
proteger laintimidad, pero hoy dia, que se ha estimulado en la opinién
publica e registro de los auspiciadores de campafias politicas y la
divulgacién de los contratos del gobierno con los sectores privados, la
balanza se inclina més haciala divulgacién, yaque a menos, trasmite a
los ciudadanos la apariencia de un gobierno trasparente.

Los informes de cabilderos no cumplen su objetivo de disuadir la
corrupcion, o al menos evitar la apariencia de corrupcion porgue no
ofrecen informacion directa con la que se pueda prevenir una posible
corrupcion, puesto gue en los informes solamente se reportan gastos
pasados.> Ademas, no ha sido sencillo lograr que los cabilderos
informen todos los gastos incurridos y ha sido cuestionable el que se
pueda utilizar un informe de cabildeo como evidencia para sustentar una
aegacion.™ También se haargumentado e quelosinformesde cabildeo
no sirvan paraprevenir el abuso de poder de los oficiales el ectos, puesto
gue no selerequiere alos cabilderos divulgar el nombre de los oficiales
ante quienes gjercieron su derecho, por lo gue no se podriarealizar una
investigacion eficiente si existe lasospechade que se estaincurriendo en
corrupcion.®

IX. Legalidad delos contratos de cabildeo

Chairman, House Committee on the Judiciary (Nov. 7, 1995).

%3 Luneburg, supra nota 17 en 97.

> Smith, supra nota 45.

* Peter J. Henning, Public corruption: A comparative analysis of international
corruption conventions and United Stateslaw, 18 ARIZ. J. INT'L. & ComP. L. 793 (2001).
% Smith, supra nota 45.
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La distincion entre los contratos de cabildeo vaidos e invélidos
parece ser que en los contratos validos los servicios o € resultado son
usados por la propia legislatura, mientras que en los contratos invaidos
una persona es contratada para gjercer su influencia personal, grande o
pequefia, con miembros individuales de la politica o para trabajar
privadamente, en cualquier forma, fueradelospasillosdelalegidatura, a
favor o en contra de cualquier acto o materiade legislacion.® Y esque
en Steele v. Drummon se decidio que en un contrato de cabildeo no se
puede estipular el que se gjerzainfluenciacon miembrosdelalegislatura
0 entrevistarlos, o imponerle cualquier tipo de presion, fuera de los
pasillos de lalegislatura, puesto que son nulos por ser contrariosalaley
y alapolitica ptblica®®

Estados como Alaska han prohibido e contrato de cabildeo para
evitar la corrupcion.> Otros estados menos radicales, como Kansas,®
California,®* Kentucky® y Florida,®® han prohibido el cobro de honorarios
contingentes en |os contratos de cabilderos. En laexposicion de motivos
delalegislacion de Florida se expone que estacensuranointerfierecon e
derecho de los ciudadanos de deshacer agravios. En un dictum, €
Tribunal Supremo de Estados Unidos argumentd que los honorarios
contingentes pueden dar la apariencia de que se estan llevando a cabo
actos de corrupcion.®

En el Congreso se presentd un proyecto de ley que pretendia prohibir
los honorarios contingentes en los contratos de los cabildeo.*® La
legislacion, que disponia una multa de cincuenta mil dolares, prision de
dos afos 0 ambas penas, no fueratificadapor el Senado. No obstante, se
han presentado proyectos similares posteriormente, pero no han sido
aprobados por € pleno.

>" American Jurisprudence, Validity of Lobbying Contracts, 51 AM. JUR. 2D LOBBYING §
3(2002).

%8 275 U.S. 199 (1927).

% ALASKA STAT. § 44.99.030 (2002).

% K AN. STAT. ANN. § 46-267 (2002).

61 CaL. Gov’T. CoDE § 86205(f) (West 1998).

62 Ky. REV. STAT. ANN. § 11A.236 (2002).

% FLA. STAT. CH. 11.047 (193).

% Supra n. 49.

% 5,52, 104" Cong. (1995).
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El tribunal de Ultimainstancia sostuvo, en Hazelton v. Sheckels, que
un contrato de cabildeo donde se hayan pactado honorarios contingentes
debe declararse nulo, independientemente de que se haya cometido o no
lacorrupcion, porque eso esindicio delatendenciamalignadel contrato
y es suficiente paraviciarla®

Algunos estadosy estudiosos delaUniversidad de Harvard sostienen
gue, como €l derecho al cabildeo es uno constitucional, una prohibicion
de este tipo tendria que sopesar el escrutinio estricto y que € interés
expresado por & Tribunal Supremo en casos como Montana Automobile
Ass'nv. Greelyno no es suficiente paraderrotar el escrutinio estricto.” Y
es gue esa prohibicion no solamente desalientael cabildeo corrupto, sino
gue también limita el derecho de las personas a gercer su derecho a
cabildeo en los escenarios donde no hay corrupcion. También se ha
planteado que|a prohibicién de cobrar honorarios contingentesleimpone
una carga onerosa a derecho a pedir remedios a la legislatura, en una
posible violacién ala Constitucién de Estados Unidos.*®

El cobro de honorarios contingentes ayudaria a los grupos pequefios
con poco respaldo financiero a obtener acceso en el proceso
parlamentario. Si los cabilderos brindan sus serviciosy no cobran nada, a
menos que cumplan su propdsito, esto le permitiria a las personas con
pOCOS recursos econdmicos tener acceso alalegislatura, como lo tienen
las personas de més recursos econdmicos.”

X. Conclusién

Tanto el Congreso como el Tribunal Supremo de Estados Unidoshan
reconocido que el cabildeo es un derecho constitucional, cobijado por la
Primera Enmienda de la Constitucion Norteamericana, que dispone que
todo ciudadano tendra derecho a pedir ante la legislatura y a deshacer
agravios. Politicamente, €l cabildeo es un armapoderosa paragrupos de
presion social, especia mente aquell os que gozan de poder einfluenciaen
la sociedad, puesto que €l legislador, ante &l temor de perder lasimpatia

% 202 U.S. 71 (1906).

67 632 P.2d 300 (Mont. 1981).

® Stacie L. Fatka, Jason Miles Levien, Protecting theright to petition: Why alobbying

g;)nti ngency fee prohibition violatesthe constitution, 35 HARV. J. ON LEGIS. 559 (1998).
Id.
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popular, accede a los pedidos de grupos mayoritarios y poderosos. Sin
embargo, €l poder de una organizacion no es lo Unico decisivo en la
discusién parlamentaria, también los val ores sociales, 1a politica publica
del gobierno, el impacto sobre el debate publicoy el costo politico parael
legislador son factores que se toman en cuenta ala hora de adherirse a
pedido de |los cabilderos.

El cabildeo es econdmicamente rentable y eficaz, porque permite a
legislador escuchar los reclamos de sus constituyentes y es mas barato
gue recurrir a otros métodos de favor politico como lo es €
financiamiento de campafias politicas. Sin embargo, paralos grupos de
menos sortilegio, 0 aguellos llamados de mayoria silente, los costos del
cabildeo podrian sobrepasar los beneficios, ya que el ‘free riding” de
organizarse se convierte en un “dead weigh loss” imposible de costear.
Pero, a pesar de que estos grupos no suelen cabildear o propiciar
discusién parlamentaria, también es cierto que por constituir lamayoria
de la poblacion, sus intereses ya estén garantizados por la moral social.
Asi gue, su rol primordia es alentar la discusion publica a favor o en
contra de los proyectos presentados en lalegislatura. Por otro lado, para
los grupos de gran influencia y persuasion dentro del gobierno, €l
cabildeo es la herramienta més eficaz y barata que puedan utilizar para
adelantar susintereses. Censurar e cobro de honorarios contingentesen
los contratos de cabildeo podriaafectar €l derecho delos pegquefios grupos
deacudir alalegislatura, porque no cuentan con €l dinero suficiente para
pagar de ante mano alos cabilderos.

Si bien es cierto que se ha vinculado a cabildeo con préacticas
corruptas como €l soborno, laextorsiéony laventadeinfluencias, también
escierto queel Congreso halegislado paradisminuir laincidenciadeeste
tipo de practicas corruptas en la practica del gercicio legitimo del
cabildeo. Algunas de estas medidas son € registro de cabilderos; la
implantacion de codigos de éticaen € Congreso, agenciasadministrativas
y tribunales; laregul acion de los contratos de cabilderosy laimposicion
de sanciones penades y administrativas a los violadores de las
disposiciones federales sobre el cabildeo.

Sin embargo, aunque ninguna de estas medidas esunagarantiacontra
la corrupcién, si ayudan a desalentar las précticas corruptas en el
gobierno. En primer lugar, funcionan como disuasivo contra la
corrupcion, porgue establecen fuertes penalidades para los infractores.
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Entre éstas, unamultade cincuentamil dolares paralos cabilderosque se
nieguen a registrarse y penas de restitucion o incluso carcel que
dependerdn del delito cometido (g. Soborno, extorsion, venta de
influencias, etc.) En segundo lugar, facilitan el proceso penal en caso de
violacion de estatutos, porgue establecen una presuncion prima facie de
gue aquellos cabilderos que no estén cumpliendo con los requisitos
dispuestos en ley, es por que estén cometiendo practicas corruptivas. En
tercer lugar, fortalecen la confianza del pueblo en los funcionarios
publicos, puesto que crean la apariencia de un gobierno transparente,
interesado en postrar la corrupcion.

Se debe reconocer que € cabildeo se ha utilizado y seguiréa
utilizandose como un avio para la corrupcion y para obtener €
favoritismo politico, no importalos esfuerzos que se hagan paraerradicar
lacorrupcion. Pero, no por ello se debe prohibir e cabildeo, yaqueno se
debe prohibir la practicalicitay constitucional de las personas de llevar
SuU vOz ante sus representantes electos, mas aun en un sistema como €l
nuestro, que es uno de representacion.

Se ha cuestionado la constitucionalidad del registro de cabilderos, en
cuanto asi violael derecho alaintimidad, el derecho alalibreasociacion
y 0 Si esunadoctrinavaga, puesto que no define con precision lo que se
debe registrar ante el gobierno. Sin embargo, € Tribunal Supremo de
Estados Unidos validé esta précticay sostuvo que el interés del gobierno
en erradicar lacorrupcion permite laimposicion de este tipo de medidas,
ya que las mismas no estan encontradas con la constitucion. Ademas, €l
pensamiento de la sociedad puertorriquefia actual va dirigida a la
divulgacién de todo aguello que pueda dar paso ala corrupcion.

Se ha cuestionado que, como las normas del cabildeo no cumplen su
propdsito de erradicar la corrupcion, € registro de cabilderos debe ser
declarado inconstitucional. Mi opinion es que, aunque es posible gque la
imposicién de divulgar los costos en los que incurren los cabilderos no
cumplasu proposito de disuadir lacorrupcion, como cuestion de derecho,
estaimposicion eslegitimay constitucional y esta cobijadaen el derecho
de los ciudadanos a reparar agravios.

Pero, trasfinalizar €l escrito, quedd unainterrogante sobred tinteroy
essi € cabildeo estadisefiado paraalertar al legislador del debate publico
suscitado entre los ciudadanos o paraayudar alos ciudadanos aque sean
escuchados por sus representantes.
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XI. Recomendaciones

1. Que se enmiende € The Lobbying Disclosure Act of 1995 para
gue se creen sanciones mas fuertes contra los infractores y para crear
otras medidas més estrictas paraprevenir que se utilice el cabildeo como
un subterfugio paralacorrupcion. Actuamente las sanciones dependen
del delito cometido (soborno, extorsion, etc.). Lo que sesugiereescrear
unapenaadicional por violentar el Lobbying Disclosure Act, enadiciona
lapenaimpuestapor e delito cometido. El enfoque no debe ser dirigido a
restringir €l cabildeo, sino adirigirlo paraque no se utiliceindebidamente
y, por & contrario, pueda ser utilizado como una forma de acercar la
legislatura ala ciudadania.

2. Se debe ampliar e concepto de cabildero registrado, ya que
actualmente solamente se registran aguellos cabilderos cuyos esfuerzos
sumen a menos 20% o0 mas del tiempo que € individuo gasta en
servicios para un cliente en un periodo de seismeses. Lo ideal seriaque
todos los cabilderos se registren, no importa €l fruto de su trabajo, con
excepcion de las organizaciones religiosas, yaque se podriaviolentar la
Clausula de Establecimiento.

3. Queseapruebe e proyecto deley P. del S. 628 para establ ecer €
registro de cabilderos de Puerto Rico, el cua tiene un lengugje muy
similar a Lobbying Disclosure Act of 1995, creado por el Congreso.

4. Que seeliminelavedadehonorarios contingentesen los contratos
de cabildeo porque la misma podria ser inconstitucional por crear una
carga onerosa sobre e derecho del individuo a deshacer agravios.
Ademas, el cobro de honorarios contingentes permitee quelalegisatura
esté més accesible alos grupos de menos poder socia y econdmico. Esto
aumenta el costo politico y econdmico del cabildeo.

5. Queseregulelaformaen queel cabildero hagasu pedido antela
legislatura. De esta manera se estimulan legislaciones a favor de la
opinion publicay parael beneficio de lamayoriade los ciudadanosy se
evitan los dead-weigh |oss de aprobar proyectosdeley que perjudicanala
mayoria de los ciudadanos. La peticién debe causar la menor lesion
politica posible a legislador y debe concordar con los valores generales
delasociedad. Ademés, sedebe enfatizar enlacantidad de miembrosde
la organizacién, su poder e influencia en la sociedad y su efecto en la
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economia. De esaforma, lapeticién tendraun mayor valor persuasivo y
el legidlador acogerael pedido con mayor ahinco, yaquetendrauninterés
especial en minimizar el costo politico.

6. Que segarantice, mediante estudios periciaeseinvestigativos que
el Registro de Cabilderos cumple con su funcion, que es prevenir la
corrupcion gubernamental. De no ser asi, entoncesdeberiaevaluarses €
proposito de lalegislatura detras de la norma, es que se utilice como un
subterfugio paraobtener informacion confidencial, no relacionadacon €
cabildeo, en unaposibleviolacion a derecho alaintimidad. Peroaunque
no sea asi, a menos cumple con una funcién basica, que es dar la
apariencia de transparencia gubernamental .



