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INTRODUCCION

A diferencia de las Constituciones contemporineas, la norteamericana ni
siquiera menciona a los partidos politicos; lo cual es perfectamente explicable
dada la fecha de su promulgacidn!. Las enmiendas aprobadas en 1791 tampoco
incluian el derecho de asociacion, el cual, al igual que otros derechos —como el
derecho a votar o de libre circulacion— han ido siendo reconocidos por el Tribu-
nal Supremo mediante interpretaciones libérrimas de los distintos preceptos y de
sus «penumbras?. Todo ello, desde luego, ya bien entrado el siglo xx. Asi en 1958,
afirmaba: «Estd fuera de discusion que la libertad de asociarse para manifestar

* El Gnico articulo publicado en Espafa en castellano, especificamente dedicado a este tema,
de que tengo conocimiento, apareci6 hace ya veinticuatro afios en la obra Teoria y Prdctica de los Par-
tidos Politicos, Ed. de Pedro de Vega, Cuadernos para el Didlogo, Madrid, 1977; su autor fue J. R. Mon-
tero Gibert y llevaba por titulo «La financiacion de los partidos politicos y de las elecciones en los Esta-
dos Unidos».

" 1. En el mis propio estilo de la época, James Madison consideraba a los partidos acciones en
contradiccién ‘con los derechos de otros ciudadanos o con los intereses permanentes y globales de la
comunidad»; y Georges Washington, en su «Farewell Address» en 1796, advirtié a la nacién sobre los
«efectos perniciosos del espiritu de partido». _

2. La palabra «penumbra» debe entenderse aqui en el sentido de frontera, borde, limite o peri-
feria imprecisos de un derecho o libertad fundamental. El juez del Tribunal Supremo William O. Dou-
glas recurri6 a este vocablo para sostener, en el pleito Griswold v. Conneticut 381 U.S. 479 (1965), que
el derecho a la vida privada —privacy— estd comprendido bajo las penumbras, o proyectado en las
emanaciones, de las Enmiendas Primera, Tercera, Cuarta, Quinta y Novena.

UNED. Teoria y Realidad Constitucional, nGm. 6, 2.° semestre 2000, pp. 71-81
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creencias o propugnar ideas es un aspecto inseparable de la “libertad” garantiza-
da por el Debido Proceso Legal de la Decimocuarta Enmienda, que incluye la
libertad de expresion-?. Por lo que respecta a los partidos politicos, el Tribunal
subrayaba en 1973 que «no puede existir ya duda alguna de que la libertad de aso-
ciarse con otros para la promociéon comin de ideas y creencias politicas es una
forma de “actividad grupal ordenada” protegida por la Primera y la Decimocuarta
Enmiendas [...}». Y afiadia: «<El derecho de asociarse con el partido politico que uno
elija es una parte integrante de esta libertad constitucional basica»*.

De hecho, los partidos politicos nacieron poco después de formarse la Repi-
blica. Primero fueron los republicanos de Jefferson; luego, Hamilton organizo6 el
partido de los federalistas. Y la implantacién definitiva del bipartidismo tal y como
lo conocemos ahora data de la segunda mitad del siglo xix. No es pues extrafio
que los partidos fueran objeto de regulacion estatal —California y Nueva York apro-
baron en 1866 algunas normas sobre los procedimientos de selecciéon de candi-
datos y sobre la designacién de los cargos en el seno de los partidos—, y federal
—la «Civil Service Reform Act» (1883) y la «Tillman Act- (1907), la «Publicity Act»
(1909) y la «Corrupt Practices Act» de 1911—, para combatlr el nepotismo y el abuso
y la corrupcion electorales®.

Desde sus origenes las contiendas electorales en Norteamérica han sido
financiadas con dinero privado procedente de individuos, asociaciones empresa- -
riales y laborales, sociedades mercantiles y partidos politicos que pretendian, en
general, obtener contraprestaciones de diversa indole. La financiacién publica,
desde que comenzé®, se ha destinado a las elecciones presidenciales y siempre ha
sido menor y sujeta a determinados condicionantes. Lo cual no significa que no
se fuera consciente de los efectos perversos que una financiacion exclusivamente
privada entrafia. Como se ha reconocido, «con anterioridad a la aprobacién en
1974 de varias modificaciones de la Ley reguladora de las campanas para las elec-
ciones federales’ (en adelante FECA), la corrupcidén era probablemente mas la
norma que la excepcién en la financiaciéon de las elecciones americanas»*.

Teniendo en cuenta que los partidos politicos en los Estados Unidos de Nor-
teamérica son casi exclusivamente maquinarias electorales, puede afirmarse sin
temor que la bistoria de la financiacion de los partidos politicos en los Estados Uni-
dos de Norteamérica es la bistoria de la financiacion de las camparias electorales®.

3. NAA.CP v. Alabama, 357 U.S. 449, 460-461.

4. Kusper v. Pontikes, 414 U.S. 51, 56-57.

5. Vid. Lelio Basso, «l partito nell'ordinamento democratico moderno» Indagine sul Partito Poli-
tico Milano, Giuffre Editore, 1966, p. 57.

6. la financiacién pubhca de las elecciones presidenciales no se inicioé hasta 1976.

7. En el original «Federal Election Campaign Act.

8. Paul S. HerrNsON, «The high finance of American Politics: Campaign spending and reform in
federal elections», Campaign and Party finance in North America and Western Europe, Boulder, West-
view Press Inc., 1993, p. 18.

9. «Cuando se lee sobre financiacién politica comparada, es importante tener presente que esta
expresion adopta diferentes significados en Norteamérica, especialmente en los Estados Unidos, y en
Europa. En Norteamérica realmente quiere decir financiacion de candidatos y de campafas. En Euro-
pa, lo mis probable es que signifique financiacién de partidos. Lo cual es un reflejo tanto de que los
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Y esto es asi en los tres ambitos. En el plano federal, en el que se elige al Presi-
dente y a los Congresistas —representantes y senadores—; en el de cada uno de los
Estados miembros, donde son -elegidos los gobernadores, las asambleas legislati-
vas y diferentes cargos publicos estatales; y en el local, en el que se elige, entre
otros, a los alcaldes y a los ayuntamientos —city councils—. Cada dmbito geopoli-
tico cuenta con normas propias, reguladoras de sus respectivos procesos electo-
rales y de la financiacion de las campanas. Sin embargo, de acuerdo con los prin-
cipios de jerarquia y de competencia los gobiernos locales estin sometidos a las
normativas estatales y en el caso de conflicto entre las legislaciones electorales
estatal y federal en matéria de cargos federales, prevalece esta dltima. Aqui nos
vamos a ocupar sobre todo de la financiacion de los partidos y camparias electo-
rales en el contexto federal.

LAS NORMAS REGULADORAS

El primer intento regulador de alcance promulgado en el siglo veinte fue
la «Corrupt Practices Act» de 1925, a la que siguieron entre 1935 y 1947 otras
leyes’®. Todas ellas, sin embargo, resultaron inttiles en su pretensién de sane-
ar la actividad politica electoral. Claro es que no existia 6rgano o entidad encar-
gada de hacerlas cumplir. Las exigencias de reforma y la insistencia en la misma
se intensificaron al incrementarse los costes de las campafas como consecuen-
cia, en particular, de los cambios en las técnicas de propaganda electoral y del
papel de los medios de informacién de masas. El subsidio parcial con fondos
federales de las elecciones presidenciales y la creaciéon de una comisién de
ambos partidos que supervisara todas las elecciones fueron algunas de las
medidas propuestas.

Por fin en 1971 el Congreso aprob6 la FECA. Se trataba de limitar los gastos
de propaganda electoral en los medios de informacién y las cantidades que podi-
an aportar a sus propias campanas los candidatos a la Presidencia y a la Vicepre-
sidencia y sus familias. Asimismo, se preveian procedimientos para que todas las
contribuciones superiores a cien doélares se hicieran pablicas. De manera comple-
mentaria, se aprob6 la «Revenue Act», en la que se establecian varias medidas para
estimular las contribuciones y se creaba el Fondo Nacional para la Financiacion
de las Campanas Presidenciales. Dicho fondo, que se pondria en marcha en 1976,
se nutrirfa exclusivamente de aportaciones voluntarias, constituidas por la suma de
uno o dos délares, que se descontarian de la cuota pagadera del impuesto sobre
la renta exigible a los contribuyentes.

La oposicion del partido republicano a cualquier medida reguladora deter-
mind que se aplazara la entrada en vigor de la FECA. De otro lado, las irregu-

partidos politicos europeos son mas fuertes, como de que la politica en América estdi mis orientada
hacia los candidatos». Arthur B. Gunlicks, Prefacio a la obra citada en nota 8, p. vii.

10. La «Public Utilities Holding Company Act», de 1935, la «Clean Politics Act», de 1939, la Smith-
Connally Act», de 1943 y la <Labor Management Relations Act», de 1947.
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laridades de la campaiia presidencial de Richard Nixon durante 1972, entre las
que destaca el affaire Watergate, llevaron al Congreso a modificar la FECA en
1974 —que adquirirfa plena vigencia el 1 de enero de 1975-. De entre los cam-
bios, el méds importante fue la creacién una nueva agencia federal, la Federal
Election Commission» (FEC), a la que se encomendaba la funcion de interpre-
tar v hacer cumplir la FECA, divulgar los informes sobre la financiacioén de las
campanas y ejecutar el programa de financiacion de las presidenciales' con
fondos publicos.

La nueva norma encontr6 multiples criticas y pronto —en realidad, el 2 de
enero de 1975—, varios individuos y grupos democratas y republicanos, liderados
por el senador republicano por Nueva York, James L.Buckley, cuestionaron su
constitucionalidad en un litigio que fue decidido por el Tribunal Supremo un ano
después—el 30 de enero de 1976- de la aprobacion de aquélla. En la decision per
curiam'? mas larga jamis escrita (Buckley v. Valeo 434 US. 1, 1976), que luego
examinaremos, el Tribunal admitié la constitucionalidad de la financiacion publi-
ca de las elecciones presidenciales y la competencia del Congreso para condicio-
nar la aceptacién de los fondos publicos. También estimo constitucional el esta-
blecimiento de la obligacién de los candidatos y de los comités de informar sobre
las contribuciones que recibieran y la difusiéon de las mismas. En fin, encontr6 ple-
namente justificada la fijacion de topes en las contribuciones a las campafias para
impedir la corrupcion electoral y la apariencia de la misma. Pero juzgd inconsti-
tucionales las limitaciones de Jos gastos en que pudiera incurrir un candidato que
no hubiera recibido financiacién publica, las restricciones de los gastos indepen-
dientes realizados en apoyo, o en contra, de determinado candidato, y los topes
en los gastos de un candidato financiados con dinero propio o de su familia. El
Tribunal, por otro lado, dispuso que el procedimiento previsto para nombrar a los
miembros de la Federal Election Commission» —por el Speaker de la Camara y por
el Presidente del Senado— suponia una violacién del principio de la separacion de
poderes. .

Para dar cumplimiento a la sentencia, el Congreso estadounidense reformo la
norma en mayo de 1976, suprimiendo las restricciones de los gastos y disefiando
una nueva composiciéon de la Comision®?. En 1979, otra ley introdujo ulteriores
modificaciones destinadas a simplificar los deberes de divulgacion sobre los fon-
dos recaudados y desembolsados y a dotar de un amplio margen de libertad a los
partidos locales y estatales en materia de gastos electorales en las elecciones pre-
sidenciales™.

11. No se preveia sistema puiblico alguno de subvencion de las elecciones a la Cidmara de
Representantes y al Senado. .
‘ 12. Una opinién «per curiam» es aquélla en la que el autor de la misma no aparece identifi-
cado. :
13. A partir de entonces, de los ocho miembros de la FEC seis, tres democratas y tres republi-
canos, los designa el Presidente y los ratifica el Senado; y los dos restantes son los Secretarios Gene-
rales de las dos C4dmaras, con voz pero sin voto.

14. Para obtener una informacién detallada sobre la FEC y la normativa federal de financiacion
de las campanas electorales puede consultarse en Internet la direccién siguiente: http://www .fec.gov.
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LAS SENTENCIAS DEL TRIBUNAL SUPREMO®

La normativa sobre financiacion de las campafias electorales es tanto el resul-
tado de la decisiones de los tribunales como de los trabajos del poder legislati-
vo»i6. Esta frase, pronunciada por Laurence M. Noble, General Counsel, del Comi-
té del Senado sobre Asuntos Gubernamentales el 25 de septiembre de 1997, ilustra
con claridad el estado del objeto de nuestro anilisis. v

Pues bien, en el marco de las decisiones de los tribunales hay que comenzar
necesariamente con el anilisis de la Sentencia recaida en el caso Buckley v. Valeo,
de 1976. La razon de la supuesta inconstitucionalidad alegada por el senador Buc-
kley y los demas demandantes fue que la FECA de 1974 entrafiaba una limitacion
injustificada e inadmisible a la luz de la libertad de expresion amparada en la Pri-
mera Enmienda. La sentencia aceptd el planteamiento de la litis en esos términos y
anul6 las restricciones legales de los gastos de campana, incluidos los gastos inde-
pendientes por: 1) no considerarlas necesarias para impedir la corrupcion; 2) por-
que esas limitaciones implicaban una seria amenaza a las libertades de expresion y
de asociacion; y 3) porque el deseo de los legisladores de asegurar a todos los candi-
datos debidamente cualificados un acceso al piiblico en condiciones de igualdad no
era causa suficiente para justificar cualquier forma de regulacion que restringiera
la libertad expresion. Para alcanzar esas conclusiones el Tribunal Supremo parti6 de
una premisa mis que discutible: equiparar los desembolsos destinados a financiar
campaiias electorales con un tipico ejercicio de la libertad de expresion; y, una vez
sentado ese presupuesto, se limitd a aplicar el criterio de revision judicial mis exi-
gente’’, utilizado en multiples ocasiones previas para enjuiciar otras limitaciones de
la libertad de expresion; es decir, considerar la regulacion de los gastos electorales
como inconstitucional salvo en el supuesto de que dicha regulacion fuera absoluta-
mente indispensable para proteger un interés gubernamental imperioso —compe-
lling» en el original-. En palabras del Tribunal: {Las limitaciones de contribuciones y
gastos inciden en un ambito de las actividades mas fundamentales previstas en la
Primera Enmienda. La discusion de los problemas piblicos y el debate sobre los
méritos de los candidatos forman parte del funcionamiento del sistema de gobierno

15. Las dos principales, a mi juicio, son Buckley v.Valeo 424 U.S. 1 (1976) y First National Bank
of Boston v. Bellotti 435 U.S. 765 (1978). Pero también hay que mencionar las siguientes: California
Medical Association v. Federal Election Commission 453 U.S. 182 (1981); Citizens Against Rent Control
v. City of Berkeley 454 U.S. 290 (1981); Brown v. Hartlage 456 U.S. 45 (1982); Federal Election Com-
mission v. National Conservative Political Action Committee 470 U.S. 480 (1985); Federal Election Com-
mission v. Massachusetts Citizens for Life Inc.479 U.S. 238 (1986); Austin v. Michigan Chamber of Com-
merce 494 U.S. 652 (1990); Keller v. State Bar of California 496 U.S. 1 (1990); McIntyre v. Obio Elections
Commission 514 U.S. 334 (1995); y Colorado Republican Committee v. Federal Election Commission 518
U.S. 604 (1996). El procedimiento seguido para citar es el comin: primero, el nombre del litigio
(demandante contra demandado), luego el nimero del volumen de la colecciéon donde se recogen
todos los casos, que es, en este supuesto, el de «United States Reports»; y finalmente el nimero de la
pagina donde se inicia la transcripcién de la sentencia y el afio en que se dicto.

16. Citada por Lisa Klein en su aportacion «Political Party Funding and Campaign Finance in the
USA», en The Funding of Political Parties: Europe and Beyond, Ed. By K.D.Ewing, CLUEB, Bologna, 1999.

- 17.  El «strict scrutiny test».
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establecido por nuestra Constitucién [...]. Los intereses del gobierno expuestos en
apoyo de la Ley implican una supresioén de la comunicacion. Los intereses a los que
la Ley sirve incluyen la restriccion de las voces de gente y de grupos que disponen
de dinero para gastar [...]. La Ley se dirige en parte a igualar la relativa capacidad de
influencia en los resultados electorales de todos los votantes, estableciendo un techo
a los gastos en expresion politica de ciudadanos y grupos. [...] Cualquier restriccién
en la cantidad de dinero que una persona o grupo puedan gastar en comunicacion
politica durante una campafa reduce necesariamente la cantidad de expresion,
puesto que limita el nimero de problemas debatidos, la profundidad de su analisis
y la dimensi6n de 1a audiencia a la que alcanza. Y esto sucede porque practicamente
cada medio de comunicar ideas en la sociedad de masas de hoy requiere gastar
dinero. La distribucién de la mas humilde hoja volante o panfleto supone una serie
de costes de impresion, papel y circulacién. Los discursos y las reuniones precisan
por lo general alquilar un local y hacer publicidad del evento. El hecho de que el
electorado dependa cada vez mais de la television, la radio, y otros medios de comu-
nicacion de masas para obtener noticias e informacién ha convertido a estos modos
de comunicacién caros en instrumentos indispensables de cualquier discurso o men-
saje politico efectivor. [...] <En suma, aunque las limitaciones de las contribuciones y
de los gastos previstas en la Ley implican ambas intereses fundamentales de la Pri-
mera Enmienda, los topes en los gastos imponen restricciones mas severas sobre las
libertades protegidas de expresidon politica y de asociacién que las limitaciones de
las contribuciones financieras».

Las criticas de la decision en el litigio Buckely v. Valeo fueron numerosisimas,
duras y sobre aspectos muy distintos. Asi, se dijo que el Tribunal Supremo habia
impuesto su opinioén sobre la del Congreso en un dmbito en el que por tratarse
~de opciones politicas, la decision competia claramente a éste Gltimo'®. Se afirmo,
también, que las premisas de las que parti6 el Tribunal no eran compatibles con
el principio democratico porque suponian: 1) que la libertad de expresién era una
libertad de los individuos considerados separadamente y 2) que dicha libertad
consistia en la ausencia de restricciones gubernamentales —excepto en el marco
de la radiodifusion y television—'. Burt Neuborne retomd en parte estos argu-
mentos cuando expuso la incoherencia de una Primera Enmienda centrada en la
idea de autonomia individual en un contexto democritico, en un articulo que sig-
nificativamente comenzaba con la siguiente frase: <Uno de los pronunciamientos
cardinales de Buckely v. Valeo fue el rechazo total del poder de la mayoria politi-
ca para imponer limites en nombre de la igualdad politica en los gastos realizados
por los ricos en las campanas electorales»®. En fin, Cass Sunstein apuntd que

18. Dean ALFANGE, Jr., Freedom of speech, judicial review, and public policymaking in the Uni-
ted States», Comnstitutional Democracy. Essays in Comparative Politics, Boulder, Co., Westview Press,
1983, pp. 63-82. A

19. John L. Hobgk, <Democracy and Free Speech», The First Amendment Reconsidered, New
York, Longman, 1982.

20. Burt NEUBORNE, «Toward a democracy-centered reading of the First Amendment», Northwes-
tern University Law Review, 93, 1999, pp. 1055-1074.
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\

Bucley era el heredero directo de Lochner?, porque uno y otro eran fruto del
entendimiento de que, a efectos constitucionales, la distribucién de la riqueza
existente debe aceptarse come una realidad que esta ahi y que los esfuerzos para
cambiar tal distribucién no estin permitidos??. A decir verdad, las terminantes
palabras del Tribunal Supremo no permitieron para albergar dudas al respecto: «La
idea de que el gobierno puede restringir la expresion de algunos elementos de
nuestra sociedad a fin de aumentar la voz relativa de otros es totalmente ajena a
la Primera Enmienda»?.

En la misma linea, defensora de los intereses econémicos de los mas podero-
sos, se sitia la sentencia recaida en el litigio First National Bank v. Bellotti, inicia-
do por el Banco mencionado por considerar inconstitucional una ley del Estado de
Massachusetts que prohibia a las empresas mercantiles —corporations»?*— realizar
gastos en las campafias para influir en el voto en supuestos de democracia directa,
como referendos e iniciativas legislativas, que no afectaran a sus propiedades,
negocios o activos. Segun el Tribunal Supremo, el Tribunal Superior de Justicia del
‘Estado, que habia confirmado la constitucionalidad de la norma, abord6 el pro-
blema errébneamente, ya que la cuestiobn no era si las empresas mercantiles eran
titulares de los derechos amparados por la Primera Enmienda, sino si la ley del
‘Estado de Massachussetts restringia la libertad de expresion, o, en otros términos,
el problema no era el derecho de las empresas a expresarse, sino (j) el derecho del
pueblo a obtener informacion, a ser informado ()?. Lewis Powell, autor de la opi-
nion del Tribunal, sostuvo que una empresa mercantil es una persona a los efec-
tos constitucionales y que, por lo tanto, debe ser tratada igual que cualquier otra
(persona natural) cuando se plantean problemas relativos a la Primera Enmienda.
Y anadio: «El valor inherente de la libre expresion en términos de su capacidad
para informar al publico no depende de la identidad de su fuente, de si se trata de
una sociedad anénima, de una asociacién, de una unién o de un individuo»%.

21. En el caso Lochner v. New York 198 U.S. 45 (1905), el Tribunal Supremo establecié que una
ley que limitaba el ntimero de las horas de trabajo en una panaderia suponia una violacién del debi-
do proceso legal, previsto en la Enmienda Decimocuarta.

22. Cass R. SUNSTEIN, «Lochner’s legacy», Law and Liberalism in the 1980’s, New York, Columbia
University Press, 1991, pp.164-165. Idea esta reiterada en Democracy and the Problem of Free Speech,
New York, The Free Press, 1993, esp. pp.97-98.

23.  Buckley v. Valeo, 424 U.S. 48-49.

24. No utilizo la palabra castellana «corporaciones» porque no su significado no es el mismo.
Una corporacién es «un cuerpo o comunidad, generalmente de interés publico, y a veces reconocida
por la autoridad», segin el Diccionario de la R.A.E.; mientras que una «corporation» —en inglés nortea-
mericano— es «una asociacién de accionistas (o incluso un Ginico accionista), creada por la ley y con-
siderada como una persona artificial por los tribunales» (Steven H. Giris, Law Dictionnary, Barron’s,
New York, 1994, p.101.

25. Llas interjecciones son mias. Y la razén para introducirlas es obvia: aqui paradéjicamente no
aparece la concepcién tradicional norteamericana de la libertad de expresion «centrada alrededor del
individuo», como un derecho exclusivo de la persona que se expresa, del «speaker. Mas bien se pien-
sa en el sujeto pasivo, en la audiencia, en el lector, del mensaje o de la informacion.

26. 435 U.S. 765, 777. El origen de la consideracién judicial de las «orporations» como perso-
nas a efectos constitucionales se remonta al caso Santa Clara County v Southern Pacific Railway 118

U.S.. 394 (1886), 395-396.



78 ‘ SANTIAGO SANCHEZ GONZALEZ

«§i la Primera Enmienda es mis que un coto privado de los medios de infor-
‘macion —que seguramente lo es—, entonces el significado pleno de Bellotti es evi-
dente. Aquellos con dinero, con tal de que sean «orporations», disponen ya de
una «carte blanche» para tratar de manipular el proceso politico. El vientre recén-
dito de la vida politica norteamericana es ahora doctrina constitucional. Eso hace
a las «corporations» mas iguales, como habria dicho Orwell, que a las personas
naturales, las cuales por ley federal estin limitadas en sus contribuciones electo-
rales. Aunque las limitaciones de las contribuciones a campafias son vilidas
—segun Buckley v. Valeo, 424 U.S. 1, 29—, los gastos de campafa personales estin
solo limitados por la riqueza de la persona. Ciertamente, también existen limites
aplicables a las «corporations» en cuanto a lo que pueden contribuir para un can-
didato. Después de Bellotti, sin embargo, son libres de hacer suyas las mismas
ideas de un candidato determinado, y quizés al propio candidato, porque carecen
“de conexi6n directa con ese candidato. La conclusion es clara: el dinero habla en
el proceso politico. Lo cual es, obviamente, una verdad de perogrullo conocida
por todos, pero que ha sido elevada a norma constitucional-?’,

Para concluir esta breve exposicion de algunas de las sentencias del Tribunal
Supremo dignas de mencionarse en materia de financiacion de partidos, hay que
recordar dos que merecen consideracién aparte, porque permiten entrever una
orientacion distinta de la de evitar meramente las conductas ilicitas o la aparien-
cia de las mismas en el proceso electoral, es decir, la corrupcion. Son las dictadas
en los casos Federal Electoral Commission v. Massachusetts Citizens for Life, Inc.®
Y Austin v. Michigan Chamber of Commerce®.

En la primera de ellas, el Tribunal anul6 las limitaciones a los gastos en que
podia incurrir una asociacién para influir en la eleccién de determinados candi-
datos, porque el objeto social no era la obtencion de beneficios crematisticos, sino
«el estimulo del respeto por la vida humana y la defensa del derecho a la vida a
través de actividades educacionales, politicas y e otro tipo». Pero «obiter dicta» se
decia que el gasto directo que una “corporation” destina a actividades politicas
abre la probabilidad de que recursos amasados en el mercado econémico puedan
ser utilizados para proporcionar una ventaja injusta en el mercado politico». En la
segunda, el Tribunal confirmé la constitucionalidad de una norma del Estado de
Michigan que prohibia que las «corporations» dispusieran del fondo social general
para contribuciones o gastos dirigidos a apoyar o a oponerse a los candidatos a
puestos estatales electivos. Bien es cierto que, al mismo tiempo, la propia norma
autorizaba ese tipo de desembolsos siempre que fueran con cargo a recursos
segregados con esa finalidad —separate segregated funds—, a los cuales podian
contribuir las personas que quisieran. Aunque el Supremo admiti6 que la regula-
cion estatal implicaba un cierto gravamen sobre los derechos de las «corporations»
contemplados en la Primera Enmienda, justifico la diferencia de tratamiento res-

27.  Arthur S. MiLLER, «<On Politics, Democracy, and the First Amendment: a Commentary of First
National Bank v. Bellotti, Washington and Lee Law Review, vol. XXXVIII, 1981, pp. 23-24.

28. 479 U.S. 238 (1986).

29. 494 U.S. 652 (1990).
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pecto del caso Buckley v. Valeo en que el interés del Estado en controlar Jos efec-
tos corrosivos y distorsionadores de agregados de riqueza inmensos (acumulados
con la ayuda de su forma corporativa, que guardan escasa o nula relacion con el
apoyo publico de las ideas politicas de la «corpor_ation»), «estaba intimamente rela-
cionado con el propésito de impedir la corrupcién y, ademas, la norma se ajusta-
ba a tal fin».

El Tribunal Supremo, en suma, ha marcado una serie de pautas, ya recogidas
por la doctrina®*, que cabria reducir a las siguientes:

— El principio general es el de no intervencién de los poderes publicos, si
bien son admisibles la financiacién puablica de la eleccién presidencial bajo cier-
tas condiciones y la obligacién de informar sobre los fondos recibidos y los gas-
tos efectuados por los candidatos.

— Las medidas del legislador que pretenden impedir la aparicidén, o combatir
la realidad, de la corrupcién electoral son constitucionales. En cambio, aquellas
dirigidas a suprimir o disminuir la influencia de determinados grupos de interés o
de las personas mas ricas, son inconstitucionales.
| — Cuando se trata de modalidades de ejercicio de la democracia directa —ini-
ciativa legislativa y referéndum-, previstas en las constituciones de mas de una
veintena de Estados, pero no en la Constitucion federal, se consideran inconstitu-
cionales cualesquiera limites a los gastos y contribuciones.

LOS EFECTOS DE LA RE(}ULACI()N DE LA FINANCIACION
Y DE LA INTERPRETACION DE LA MISMA POR EL TRIBUNAL SUPREMO

La entrada en vigor de la Ley reguladora de las campanas electorales federa-
les y de sus modificaciones y la jurisprudencia elaborada por el Tribunal Supremo
desde 1974 hasta la fecha, no han servido apenas para mejorar la deteriorada ima-
gen de unas elecciones en las que resulta primordial la recaudacién de fondos
para afrontar los gastos millonarios de las campafas, y cuya consecuencia notoria
es la extraordinaria influencia politica de los mas ricos, sean éstos personas indi-
viduales o juridicas. Antes al contrario, las medidas del legislador y su interpreta-
cién por el mas alto Tribunal han abierto el camino a un marco no deseado, en
el que han adquirido protagonismo los denominados PACs —Political Action Com-
mittees— que representan precisamente aquello que se queria reformar o, al
menos, atenuar: el poder del dinero en la vida politica norteamericana.

Los PAC’s, o Comités de Accidbn Politica, son organizaciones creadas para
recoger las donaciones dinerarias de simpatizantes y seguidores de grupos de inte-
reses o de determinadas posiciones politicas, y para emplearlas en representacion
de los mismos en las campanas electorales y en actividades conexas.- Al parecer,

30. Véase, por todos, Daniel Hays LOWENSTEIN, «Campaign Finance and the Constitution», Politi-
cal Parties and Elections in the United States, An Encyclopedia, vol.l, New York, Garland Publishing
Inc,, 1991, pp: 121-128.
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su creacion data de los afios 1940 cuando, «para escapar a la prohibicion legal de
que los sindicatos utilizasen sus propios recursos con fines politicos, el «Congress
of Industrial Organizations» fundd en 1943 el primer Comité de accién politica, al
que deberia suceder en 1955, después de la fusioén de las dos organizaciones sin-
dicales, C.I1.O. y A.FL. ((American Federation of Labour»), el C.O.P.E., o Comité de
Educacion Politica, del que puede decirse que ha servido de modelo a todos los
demas»?!.

Si hemos de creer a los especialistas, los afios 1970, en particular a partir de
1974, vieron florecer un sinfin de esos Comités, debido principalmente a la entra-
da en vigor de la norma antes repetida, que restringia claramente las abultadas
contribuciones de individuos concretos que servian, a veces, de conductos a los
intereses latentes de potentes grupos de negocios. La aprobacion de la FECA y la
interpretacion jurisprudencial de la misma produjeron, entre otros, los siguientes
efectos®:

1. Una proliferacion de los Comités de accidén politica, que han ido asu-
miendo la funcién de movilizacién politica pre-electoral que, hasta los afios 1960,
desempenaban los partidos politicos. En catorce afios se multiplicaron por siete y
hoy sobrepasan la cifra de los 4.000. Inevitablemente, los candidatos a un cargo
publico electivo cuentan con ellos como fuente primera y principal de recursos y
su condicionamiento y dependencia son notables. La sospecha generalizada de
relaciones y conexiones indebidas mancilla la cosa publica, sobre todo porque la
mayoria de los Comités son filiales de ‘corporations’, o estin patrocinados por
empresas, u otras asociaciones.

2. El aumento de los gastos denominados independientes por parte de los
Comites de accion politica. Gastos independientes son los que se hacen sin la coo-
peracion de, o la consulta con, candidato alguno, ni con agente o comisionado
autorizados del mismo, y sin acuerdo con, ni a peticiébn o sugerencia de candida-
to alguno, ni de sus colaboradores autorizados. (U.S. Code, vol. 2, cap. 14, sec.
431, 17). «Dada la proteccién constitucional actual de los gastos independientes,
cualquier reforma que limitara mas las contribuciones directas de los Comités
supondria, sin duda, un aumento de esta forma de gasto».

3. La importancia adquirida por la fortuna o la riqueza personal como requi-
sito para presentarse como candidato al Congreso ha sido otra de las consecuen-
cias de la FECA. Si cualquier ciudadano desea iniciar una carrera politica necesita
contar con un patrimonio lo bastante saneado para lanzar una campana que le
asegure ciertas probabilidades de éxito. Los Comités propenden a apoyar a los
que estan ostentando el cargo y no suelen comprometerse con quien no aporta
mas que su «curriculume», conocimientos y/o reputacion.

31. Jean-Pierre LASSALR, La démocratie Américaine. Anatomie d'un Marché Politique, Paris,
Armand Colin, 1991, p. 200.

32. Sigo aqui, sobre todo, la obra de David B. MaGLEBY and Candice J. NELSON, The Money
Chase. Congressional Campaign Reform, Washington D.C., The Brookins Institution, 1990, pp. 18, 19
y 20.

33. Op. cit. de D. B. MaGLEBY and C. J. NELSON, p. 19.
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4. El incremento del denominado «oft money» (dinero incontrolado), es
decir, de las aportaciones realizadas a partidos politicos estatales y locales, que se
utiliza para identificar posibles simpatizantes, registrar votantes y promocionar
candidaturas, que no estan limitadas por ley y que acaba repercutiendo en las
elecciones federales.

A MODO DE CONCLUSION

La reforma de la legislacion reguladora de la financiacion de las elecciones
que satisfaga al pueblo norteamericano continuara siendo una tarea pendiente del
Congreso estadounidense. Han transcurrido cien afios desde que se hiciera publi-
ca la necesidad de acabar con los perniciosos efectos del binomio «money-poli-
tics», y de insuflar nueva savia en la vida publica, facilitando la reincorporaciéon de
mas del 50% de los ciudadanos a la arena politica, que se han apartado, por razo-
nes obvias, del debate y la contienda participativos. Es dificil, aunque no inimagi-
nable, pensar en cambios legislativos que vayan mas alla de la limpieza superfi-
cial de practicas de corrupcion demasiado conspicuas, porque las «eformas
niveladoras que persiguieran disminuir la influencia de los grupos especiales de
intereses y de las clases ricas»*, tropezarian con los obstiaculos insuperables que
inexorablemente tiene que afrontar toda transformaciéon social estructural, maxime
en un pais como los Estados Unidos de Norteamérica. Alli, tenia que ser alli,
donde tanto esfuerzo ha costado que la condicidén de elector y de elegible no
siguiera vinculada a la condicién de propietario, donde no se ha impedido que la
propiedad privada continuara actuando a su manera, es decir, funcionando como
el poder dominante en la esfera politica de la vida humana.

34. En palabras de mi buen amigo el Prof. Rod SMoLLa, en su obra Free Speech in an Open
Society, New York, Alfed Knopf, 1992, p. 221.
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