Jan Misiuna

ZARYS HISTORII REGULACJI FINANSOWANIA
KAMPANII WYBORCZYCH W USA

Omawiajac role pieniedzy w zyciu politycznym, zwolennicy tezy, ze polityka jest
wojng, lubig powolywac sie na marszatka Francji, Giana Giacomo Trivulzia. Mial on
powiedzie¢, ze do prowadzenia wojny potrzeba pieniedzy, pieniedzy i jeszcze raz pie-
niedzy. Mozna, cho¢ czasem jest to trudne, polemizowac z tezg, ze polityka to wojna,
ale prowadzona innymi sposobami'. Podwazenie znaczenia pieniedzy w prowadze-
niu dzialalnosci politycznej w ogole, a szczegolnie dzisiaj w USA, jest jednak w zasa-
dzie niemozliwe. Wystarczy zaznaczy¢, ze koszt kampanii w wyborach do Kongresu
w 2010 r. wstepnie oceniany jest na 4 mld dolaréw?. Sama natura prowadzenia dzia-
tan politycznych i wyborczych powoduje jednak, ze catkowita wysoko$¢ naktadow
poniesionych na elekcje 2010 1. musi pozosta¢ wartoscia szacunkows.

Istnieja dwa podstawowe sposoby rozumienia terminu ,,pieniagdz polityczny”
W waskim znaczeniu sg to ,,$rodki gotéwkowe, jak i bezgotdwkowe, ktore uzywane
sa do finansowania:

« kampanii wyborczych (ogélnokrajowych ilokalnych),
« organizacji partii politycznych™.

W szerokim znaczeniu termin ten obejmuje réwniez pieniagdze przeznaczane
na rywalizacje wewnatrzpartyjng, na lobbing polityczny, dla czlonkéw organéow
obieralnych (pensje, diety itp.) oraz ,,srodki wykorzystywane przez cztonkéw rzadu
na dziatalno$¢, ktora jest efektywna namiastka propagandy wyborczej™. Defini-
cja ta jest na tyle ogdlna, ze — z pewnymi zastrzezeniami — daje si¢ stosowac¢ do

1 Chociaz brzmi to jak parafraza stynnego bon motu Carla von Clausewitza, w oryginale zdanie to ma
troche inng forme, niz powszechnie si¢ przyjmuje. Zob. C. von Clausewitz, On War, Everyman's Library,
David Campbell Publishers Ltd., London 1993, s. 99.

2 Dane za: Center for Responsive Politics, http://www.opensecrets.org, 03.01.2011.

3 M. Pinto-Duschinsky, Pienigdze a polityka w rezimie demokratycznym, w: Kulisy finansowania polityki,
red. M. Walicki, Wyd. Instytutu Spraw Publicznych, Warszawa 2002, s. 91.

4 Ibidem.
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wszystkich panstw demokratycznych. Jednak réznice w systemach wyborczych mie-
dzy Stanami Zjednoczonymi a Europg s3 znaczace. Amerykanska kultura polityczna
jest ,zorientowana bardziej na kampanie niz na organizacj¢ oraz na kandydata niz
na parti¢”. Innymi stowy pienigdz polityczny stuzy tam przede wszystkim osig-
gnieciu sukcesu wyborczego, a nie utrzymaniu rozbudowanego aparatu partyjnego.

W literaturze wyrdznia sie trzy modele finansowania dzialalnosci politycznej:
samofinansowanie, finansowanie ze $rodkéw niepublicznych oraz finansowanie
przez panstwo®. ,,Samofinansowanie jest najprostszg i pierwotng forma zdobywania
funduszy na dzialalno$¢ partii politycznej””. W jednej wersji tego modelu, typowej
dla partii masowych, wszyscy cztonkowie organizacji ptacg niewielkie sktadki na jej
potrzeby. Im liczniejsza partia, tym wiekszymi kwotami dysponuje. Jednak trady-
cyjnie samofinansowanie dotyczylo organizacji ,niewielu ludzi majetnych, ktorzy
s3 w stanie sfinansowa¢ swojg dzialalno$¢ polityczng i swoich klientéw”. Po pew-
nych przeksztalceniach ten model finansowania polityki stal sie podstawa amery-
kanskiego systemu tupow.

Finansowanie ze $rodkéw niepublicznych stanowi uzupelnienie pierwszego
modelu, poniewaz w przypadku wiekszosci partii srodki pochodzace z samofinan-
sowania z reguly nie wystarczajg na pokrycie kosztow dziatalnosci. Braki uzupet-
niane s3 z datkdéw czlonkdw, sympatykow i organizacji, ktére ,,oferuja srodki finan-
sowe z wlasnej inicjatywy, bezinteresownie lub w zamian za okreslone $wiadczenia
ze strony potencjalnie zwycigskiej w wyborach partii™. Ten model finansowania
sprzyja sytuacjom korupcjogennym, poniewaz ,,polityka jest traktowana jak kazdy
inny interes, w ktdry si¢ inwestuje, jezeli mozna na tym zarobi¢”®. W celu zmniej-
szenia czestotliwosci wystepowania takich sytuacji w niektérych krajach wprowa-
dzono czg¢sciowe lub calkowite finansowanie partii z budzetu panstwa. Rozwigzanie
to ,wigze si¢ z nastepujagcymi mozliwymi konsekwencjami: zapobiezeniem prze-
ksztalcenia si¢ partii w pogoni za zyskiem w dochodowe przedsigbiorstwa; uwol-
nieniem partii spod nacisku zorganizowanych grup intereséw partykularnych (...);
wyréwnaniem szans partii w systemie partyjnym (...); stworzeniem partii finan-
sowych gwarangji dla jej stalej dzialalnosci polityczno-organizacyjnej; stabilizacji
systemu partyjnego’'!. Panstwo moze wspierac cele wyborcze i organizacyjne partii

5 K.H. Nassmacher, Analiza poréwnawcza finansowania partii politycznych w ustabilizowanych demo-
kracjach, w: Kulisy..., op.cit., s. 15.

6 A.Lawniczak, Finansowanie partii politycznych, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2001, s. 43-62.

7 Ibidem, s. 43.

8 Ibidem, s. 44.

9 Ibidem, s. 52.

10 Tbidem, s. 53.

11 M. Chmaj, Finansowanie partii politycznych, w: Finansowanie polityki w Polsce na tle europejskim,
red. M. Chmaj, Wyd. Adam Marszalek, Torun 2008, s. 164.
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przez ,bezposrednie dotacje z budzetu panstwa; dofinansowanie okreslonych ustug
(np. ulgi transportowe, nadawanie audycji wyborczych) oraz tzw. posrednie sposoby
finansowania partii”'* (np. ulgi podatkowe).

Przepisy regulujace finansowanie kampanii wyborczych mozna podzieli¢ na dwie
grupy. Regulacje zaliczajace si¢ do pierwszej z nich koncentruja si¢ na ,kontroli
sposobu wydawania pienigdzy przez partie (przeznaczenie srodkéw finansowych)”,
a do drugiej na ,kontroli wszelkich wplywéw finansowych partii (reglamentacja
form przychodu)”*. W jednym i drugim przypadku partie i kandydaci zmuszeni
sg do przedstawienia szczegélowych raportéw finansowych. I chociaz sprawozdania
sg coraz dluzsze i dokladniejsze, to ,,politologom zajmujacym sie finansami politycz-
nymi brak juz stéw opisujacych nieskutecznos¢ tych regulacji”'*. Nie mniej warto
znalez¢ troche stéw, by opisa¢ poszukiwania idealnego modelu regulacji finansowania
kampanii wyborczych, jakie od przeszlo wieku podejmuje amerykanski prawodawca.

1. Pierwsze préby regulacji finansowania
kampanii wyborczych

Pierwszy kompleksowy system finansowania kampanii wyborczych w Stanach
Zjednoczonych byt pomystem prezydenta Andrew Jacksona. Efektem wprowadzenia
go w zycie bylo stworzenie w latach 30. XIX w. systemu patronackiego, funkcjonu-
jacego w ramach szerszego spoils system (systemu tupéw). ,,Polegal on na wynagra-
dzaniu stanowiskami rzagdowymi oséb popierajacych kandydata, wskazanych przez
stanowe komitety partyjne, ktére po ich otrzymaniu byty zobowigzane do zaptaty
na rzecz partii swoistego podatku lub kontrybucji, zwanego assessment”. Reakcja
na niego, a zarazem poczatek historii regulacji finansowania kampanii wyborczych
w USA, przyszta w 1867 r. Uchwalono wtedy prawo (Naval Appropriations Bill) zabra-
niajace urzednikom rzadowym zmuszania pracownikéw stoczni marynarki wojennej
do przekazywania datkéw na potrzeby kampanii wyborczych's. W 1877 r. prezydent

12 R. Wiszniowski, Marketing wyborczy. Studium kampanii wyborczych w systemach prezydenckich i semi-
prezydenckich (Finlandia, Francja, Polska, Stany Zjednoczone), Wyd. Nauk. PWN, Warszawa-Wroctaw 2000,
s. 94.

13 Ibidem, s. 92.

14 M. Pinto-Duschinsky, Rola pieniedzy politycznych, w: Finansowanie polityki. Wybory, pienigdze, partie
polityczne, red. M. Walecki, Wyd. Sejmowe, Warszawa 2000, s. 19.

15 B. Mucha, Finansowanie kampanii wyborczych do legislatur stanowych w systemie federalnym Stanéw
Zjednoczonych, Wyd. Adam Marszatek, Torun 2010, s. 47.

16 G. Ward, Transparency in Money in Politics: A Comparison of United States and Canada, w: The Deli-
cate Balance Between Political Equity and Freedom of Expression. Political Party and Campaign Financing
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Rutherford Hayes, zdeklarowany przeciwnik systemu fupéw, specjalnym dekretem
rozszerzyl ten zakaz na wszystkich pracownikéow rzadowych'. System patronacki
zostal zlikwidowany wraz z uchwaleniem przez Kongres w 1883 r. Pendleton Civil
Serivce Reform Act'®. Ustawa ta utworzyla podstawy prawne stuzby cywilnej, ktorej
pracownikéw rekrutowano i awansowano na podstawie kwalifikacji merytorycznych,
a nie za sprawg koneksji politycznych. Tym samym pozbawiono partie polityczne
dotychczasowego sposobu zdobywania pienigedzy na swoje potrzeby. W poszukiwa-
niu $rodkéw na pokrycie kosztow swoich dziatan politycy zwrdcili sie do korporacji.
Od tej pory to ich datki staly si¢ gléwnym Zrédlem pienigedzy na prowadzenie kam-
panii wyborczych®. Wkrétce i ta sytuacja zaczeta budzi¢ niepokoj opinii publiczne;.

2. Poczatek wspotczesnej regulacji finansowania
kampanii wyborczych

Pierwsze kompleksowe regulacje finansowania kampanii wyborczych pojawily si¢
jednak dopiero u szczytu epoki progresywizmu. Wtedy to, na fali dazenia do wyeli-
minowania najbardziej razacych praktyk w zyciu spotecznym, politycznym i gospo-
darczym, Kongres USA, przy pelnym poparciu prezydenta Theodorea Roosevelta,
podjat walke z wszechpoteznymi korporacjami, takimi jak Standard Oil Johna Rocke-
fellera. Wyglaszajac ,,Oredzie o stanie Unii” w 1905r., prezydent Roosevelt wskazywat
na to, ze zasoby zgromadzone przez dwczesne korporacje byty tak duze, a co za tym
idzie, ich wladza tak wielka, ze pojawila si¢ konieczno$¢ wprowadzenia jakiejs formy
nadzoru, aby zapobiec naduzyciom. Theodore Roosevelt, sam oskarzany o finanso-
wanie swojej kampanii wyborczej z pienigdzy otrzymanych od wielkiego biznesu,
w obawie przed negatywnym wplywem, jaki moglyby wywrze¢ korporacje na proces
wyborczy za sprawg datkéw wymienianych na obietnice ,,przystug’, domagat sie, aby
»zakaza¢ wszystkich datkéw przez korporacje na rzecz wszelkich organizacji poli-
tycznych oraz wszelkich spraw politycznych; nalezy zakaza¢ dyrektorom uzywania
pieniedzy akcjonariuszy do tych celow”%. Mial to by¢ skuteczny sposob przeciwdzia-
tania praktykom korupcyjnym. Efektem tego apelu, ponowionego przez prezydenta

in Canada and the United States, red. S. Griner, D. Zovatto, Organization of American States, International
IDEA, Washington 2005, s. 26.

17" B. Mucha, op.cit., s. 47.

18 The Pendleton Civil Service Reform Act (ch. 27, 22 Stat. 403).

19 B. Mucha, op.cit., s. 48.

20 T. Roosevelt, Fifth Annual Message, December 5, 1905, za: American Presidency Project, University of
California at Santa Barbara, http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=29546, 03.01.2011.
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w ,,Oredziu o stanie Unii” rok p6zniej”', bylo uchwalenie przez Kongres w poczat-
kach 1907 r. tzw. Tillman Act. Ustawa ta zabraniata korporacjom finansowania kan-
dydatéw w wyborach na wszelkie urzedy federalne i stanowe. W wypadku ztamania
zakazu korporacji grozifa kara pieniezna w wysokosci do 5tys. dol., a osobie, ktéra
podjeta decyzje o przekazaniu pienigdzy, grozita grzywna nie mniejsza niz 250 dol.
i nie wigksza niz 1 tys. dolaréw, a takze kara do roku pozbawienia wolnosci. Ograni-
czenia te nie dotyczyly jednak prawyboréw. Ponadto ustawodawca nie wprowadzit
mechanizmu egzekwowania tego prawa*.

Dla zwolennikéw regulacji finansowania kampanii wyborczych uchwalenie
Tillman Act byto pierwszym niezbednym krokiem, ale nie ostatecznym rozwigza-
niem problemu. Republikanska wigkszos¢ w Kongresie uchwalita w zwigzku z tym
w 1910r. Federal Corrupt Practices Act, szerzej znany jako Publicity Act*. Prawo
to nakazywalo krajowym komitetom partyjnym oraz komitetom dzialajacym
w dwoch lub wiecej stanach ujawnienie w ciggu 30 dni od daty wybordw listy wszyst-
kich darczyncéw oraz wszystkich wydatkow, jakie mialy miejsce w czasie kampanii
wyborczej. Obowiazek ten dotyczyt wylacznie wyboréw do Izby Reprezentantéw. Za
zfamanie nowego prawa grozila grzywna do tysiaca dolaréw i kara do roku wiezie-
nia**. Po wyborach roku 1910 nowa, tym razem demokratyczna wiekszos¢ w Kon-
gresie postanowila zaostrzy¢ przepisy. Uchwalone w 1911 r. poprawki do Publicity
Act nakladaly obowiazek ujawniania wydatkow i datkéw réwniez na komitety pro-
wadzgce kampanie wyborczg do Senatu, a takze rozszerzaty go na prawybory. Komi-
tety wyborcze musialy przedstawiac raporty nie tylko po wyborach, ale takze przed
nimi. Wprowadzono réwniez limit wydatkéw na kampani¢ wyborcza. W przypadku
wyboréw do Izby Reprezentantéw wynosit on 5tys. dol., a do Senatu 10tys. dol,,
chyba ze prawo stanowe wprowadzalo jeszcze bardziej restrykcyjne ograniczenia®.
Prawie 100 lat temu 10 tys. dolaréw mialo zupelnie inng wartos$¢ niz obecnie, jednak
nawet wtedy pozostawalo tylko kwestia czasu, az kto$ zlamie nowe przepisy. Tym
bardziej, ze w niektorych stanach ograniczenia byly jeszcze surowsze.

Prawo to zostalo po raz pierwszy ztamane w trakcie republikanskich prawybo-
réw do Senatu w 1918r., gdy Truman Handy Newberry, byly sekretarz marynarki
wojennej, wydal w walce o nominacje ponad 100 tys. dolaréw. Skazany wyrokiem

21 T. Roosevelt, Sixth Annual Message, December 3, 1906, za: American Presidency Project, University of
California at Santa Barbara, http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=29547, 03.01.2011.

22 Tillman Act of 1907, w: Campaign Finance Reform: A Sourcebook, red. A. Corrado, D. Ortiz, E. Sorauf,
T. Mann and T. Potter, Brookings Institution Press, Washington 1997, s. 36.

2 A. Corrado, Money and Politics: A History of Federal Campaign Finance Law, w: A. Corrado et al.,
op.cit., s. 28.

24 Federal Corrupt Practices Act of 1910, w: A. Corrado et al., op.cit., s. 37-38.

25 1911 Amendments to the Publicity Act, 37 Stat. 25 (August 19, 1911), w: ibidem, s. 39-41.
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sadow nizszych instancji za przekroczenie limitéw, zaskarzyt wyrok do Sadu Najwyz-
szego. Efektem byla decyzja w sprawie Newberry v. United States z 1921 roku*. Sad
Najwyzszy uznal, Ze amerykanska konstytucja nie zezwalata Kongresowi na ingero-
wanie w procedure prawyboréw oraz w proces nominacji przez parti¢ polityczna.
W opinii Sagdu réwniez tworcy konstytucji nie dopuszczali takiej mozliwosci. Tym
samym sedziowie uznali ograniczenia wydatkow za sprzeczne z konstytucja. Przez
nastepne 20 lat Kongres nie mégt decydowa¢ o przebiegu prawyboréw. Jednak
w 1941r. kolejna decyzja Sadu Najwyzszego zmienila ten stan rzeczy. Rozpatrujac
sprawe United States v. Classic”’, Sad Najwyzszy zdecydowal, ze — w celu ochrony kon-
stytucyjnego prawa wyboru — konieczna jest regulacja prawybordéw oraz procedur
nominacyjnych w partiach politycznych przez Kongres. Oznaczalo to, ze wczesniej-
sza decyzja w sprawie Newberry v. United States zostata w duzej czg$ci uniewazniona.

Kolejne zmiany w przepisach nakazujacych ujawnianie zrédet finansowania
partii politycznych i politykéw zostaly wprowadzone przez Kongres w 1925r. wraz
z uchwaleniem poprawek do Federal Corrupt Practices Act. Bezposrednim impulsem
do modyfikacji zasad finansowania kampanii politycznych byta wielka afera korup-
cyjna w administracji prezydenta Warrena Hardinga — tzw. Teapot Dome Scandal’®.
Jej istota bylo przekazanie bez publicznego przetargu przez Sekretarza ds. Wewnetrz-
nych, Anthonyego Falla, firmie Sinclair Oil z{6z ropy naftowej zarezerwowanych dla
Marynarki Wojennej USA. W zamian za to Fall otrzymal pokazne, nieoprocentowane
pozyczki oraz nieruchomosci”. Opinia publiczna byta tak zszokowana wynikami
$ledztwa specjalnej komisji senackiej, Ze zmiany w prawie o finansowaniu kampa-
nii wyborczych byly nieuniknione. Wszystkie miedzystanowe komitety polityczne,
zaréwno w kampanii do Izby Reprezentantdw, jak i do Senatu, zostaly zobowigzane do
przedstawiania raz na kwartat listy wszystkich datkéw przekraczajacych 100 dolaréw.
Wprowadzono réwniez nowe limity wysokosci wydatkéw na kampanie wyborcze™.
Nowe prawo nie posiadato jednak zadnych mechanizméw zmuszajacych komitety

26 Newberry vs. United States, 256 U.S. 232 (1921), http://ftp.resource.org/courts.gov/c/US/256/256.
US.232.559.html, 03.01.2011.

27 United States vs. Classic, 313 U.S. 299 (1941), http://supreme.justia.com/us/313/299/case.html,
03.01.2011.

28 A. Corrado, op.cit., s. 29.

29 Sprawa Tepot Dome byta wielokrotnie opisywana, réwniez w formie kompleksowych monografii ksigz-
kowych, np. B. Noggle, Teapot Dome: Oil and politics in the 1920s, W.W. Norton & Company, 1965; B. Davis,
Teapot Dome Scandal: Corruption Rocks 1920s America, Compass Point Books, 2007; L. McCartney, The
Teapot Dome Scandal: How Big Oil Bought the Harding White House and Tried to Steal the Country, Random
House, 2009. Na potrzeby tego tekstu korzystalem z: L. Bennett, One Lesson From History: Appointment of
Special Counsel and the Investigation of the Teapot Dome Scandal, The Brookings Institution, 1999, http://
www.brookings.edu/gs/ic/teapotdome/teapotdome.htm, 03.01.2011.

30 Federal Corrupt Practices Act, 1925, 43 Stat. 1070 (February 28, 1925), w: A. Corrado et al,, op.cit.,
s. 42-46.
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wyborcze do ujawniania darczyncéw. Ponadto nie okreslono formy raportéw, nie
publikowano ich, a dostep do danych zlozonych w kancelariach Izby Reprezentantéw
i Senatu byt bardzo ograniczony. Co wigcej, po dwoch latach raporty byty niszczone.
W efekcie, przepisy nagminnie obchodzono, naginano czy po prostu ignorowano.
Mimo to, do uchwalenia w 1971 r. Federal Election Campaign Act, ustawa ta pozosta-
wala podstawa regulacji finansowania amerykanskich kampanii wyborczych?®.

3. Okres przejsciowy: miedzy aferami
Teapot Dome a Watergate

Nie oznacza to, ze migdzy 1925 a 1971 rokiem amerykanski Kongres nie podej-
mowal wysitkéw regulowania sposobéw finansowania kampanii wyborczych.
W 1939r. uchwalono Hatch Act, ktéry m.in. zabranial urzednikom stuzby cywilnej
wymuszania datkéw na fundusze wyborcze, a zarazem chronil ich przed staniem si¢
ofiarg takich wymuszen*’. Poprawki do tej ustawy z 1940 r. zmienialy limity wyso-
kosci datkow na kampanie wyborcze, ograniczajac je do 5tys. dolaréw rocznie dla
kandydatow i krajowych komitetéw partyjnych. Wprowadzaly tez ograniczenie
w wysokosci 3 mln dolaréw na sume, jaka komitet partyjny, dziatajacy w dwéch lub
wiecej stanach, mogl w ciggu roku zebra¢ i wyda¢®. W ramach préb zmniejszenia
wplywow zwigzkéw zawodowych na proces wyborczy, republikanom, wspieranym
przez konserwatywnych potudniowych demokratéw (Southern Democrats), udato
sie uchwali¢ w 1943 r., wbrew prezydenckiemu vetu, ustawe zakazujaca zwigzkom
wspierania finansowego kandydatéw na urzedy federalne. Prawo to, znane potocznie
jako Smith-Connally Act, przestalo obowiazywac, jak wszystkie ustawy uchwalone
w trybie wojennym, 6 miesiecy po zakonczeniu II wojny $wiatowe;j. Jednak wkrotce
potem, w 1947 r., nowej republikanskiej wiekszosci udato si¢ wprowadzi¢ te ograni-
czania ponownie i wlasciwie permanentnie w ramach Taft-Hartley Act*.

Innym trwalym dziedzictwem tych dwoch ustaw jest pojawienie si¢ w amery-
kanskiej polityce zjawiska zwanego Political Action Committees (PAC - Komitety
Akgji Politycznej). Prawodawca amerykanski zdefiniowal PAC jako ,kazdy komitet,
klub, stowarzyszenie lub grupe ludzi’, ktorzy otrzymali lub wydali w danym roku

31 A. Corrado, op.cit., s. 29-30.

32 Hatch Political Activity Act: An Act to prevent pernicious political activities, 1939, 53 Stat. 1147
(August 2, 1939), http://www.historycentral.com/documents/hatchact.html, 03.01.2011.

331940 Amendments to the Hatch Act, 54 Stat. 767 (July 19, 1940), w: A. Corrado et al., op.cit., s. 47-48.

34 A. Corrado, op.cit., s. 30.
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kalendarzowym okreslong sume pieniedzy z zamiarem wptyniecia na przebieg wybo-
row*. Pierwsze PAC zostaly utworzone przez zwiazki zawodowe w 1943 r. po tym,
gdy Smith-Connally Act odebral im prawo do angazowania si¢ w kampanie fede-
ralne i dokonywania wplat na fundusze wyborcze. Z biegiem lat ten model finanso-
wania dziatan wyborczych bardzo si¢ upowszechnit sie. ,,Zwiekszenie si¢ ich liczby
postepowalo réwnolegle do wzrostu kosztow federalnych kampanii wyborczych™*.
W efekcie, prawie 70 lat od powstania pierwszego PAC, nie sposob wyobrazi¢ sobie
funkcjonowania dzisiejszej sceny politycznej w Stanach Zjednoczonych bez Komi-
tetow Akcji Polityczne;j.

4, Poktosie Watergate: FECA i utworzenie kompleksowego
systemu kontroli finansowania wyborow

Okres po II wojnie $wiatowej to w Stanach Zjednoczonych czas wyjatkowej
prosperity i gwaltownie rosnacej zamoznosci spoleczenstwa. Jednoczesnie postep
techniczny, a takze rozpoczynajaca si¢ epoka prawie catkowitej dominacji telewizji
jako no$nika informacji i reklamy znacznie podrozyly koszt prowadzenia kampanii
wyborczych. Politycy potrzebowali wiecej pieniedzy, a spoteczenstwo mogto im wie-
cej tych pieniedzy dawac. Byt to mechanizm samonapedzajacy si¢. W drugiej polo-
wie lat 60. koniecznos¢ reformy sposobu finansowania kampanii wyborczych stata
sie oczywista dla wszystkich. Reforma zostata uchwalona w 1971r. i przyjela forme
Federal Election Campaign Act (FECA)Y. Najkrotsze podsumowanie tego, co stanowi
istote tego prawa, brzmi: ,,FECA narzuca ograniczenia na to, ile mozna zebrac i ile
mozna da¢™®. Ograniczono wielko$¢ kwot, jakie kandydat mogt przekaza¢ na rzecz
wlasnego funduszu wyborczego, a takze sum, jakie mozna bylo przeznaczy¢ na kam-
panie wyborcza w mediach, zaréwno w czasie prawyboroéw, jak i podczas wybordéw.
Dodatkowym ograniczeniem byly zaostrzone rygory ujawniania darczyncéw przez
kandydatow na urzedy federalne i komitety polityczne®.

FECA weszta w zycie w roku 1972. Za sprawa afery Watergate okazal si¢
to by¢ rok przelomowy dla amerykanskiego zycia politycznego. W efekcie §ledztw

35 United States Code, Title 2, Art. 431 (4), za: Federal Election Campaign Laws, Federal Election Com-
mission, Washington 2008.

3 B. Mucha, op.cit., s. 51.

37 A. Corrado, op.cit., s. 31-32.

38 S. Ansolabehere, J. de Figueiredo, J. Snyder Jr, Why is there so little money in US politics, s. 6, http://
web.mit.edu/polisci/research/representation/CF_JEP_Final.pdf, 03.01.2011.

3 A. Corrado, op.cit., s. 32.
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prowadzonych przeciwko wspétpracownikom prezydenta Richarda Nixona ujaw-
niono liczne nieprawidlowosci zwigzane m.in. z finansowaniem walki Nixona
o reelekcje. Fala oburzenia, jaka przetoczyla si¢ wtedy przez Stany Zjednoczone, nie
tylko wyniosta do wladzy Jimmyego Cartera, ale réwniez doprowadzita do kolej-
nej, bardziej radykalnej, reformy systemu nadzoru nad finansowaniem kampanii
wyborczych. Reforma ta przybrala posta¢ nowelizacji do FECA (1974 Amendments
to FECA)*. Zmieniona ustawa wprowadzala ograniczenia: kwoty jaka mozna zasili¢
czyjas kampanie wyborcza, kwoty jaka mozna wyda¢ w imieniu kandydata w wybo-
rach federalnych oraz kwoty jaka kandydat moze wyda¢ ze swoich prywatnych $rod-
kow na wlasng kampanie wyborcza*. Jednoczesnie powotano do istnienia Federalng
Komisje Wyborcza (Federal Election Commission — FEC), ktérej zadaniem jest pil-
nowanie przestrzegania praw zwigzanych z finansowaniem kampanii wyborczych.
Stworzono réwniez system warunkowego finansowania prezydenckich kampanii
wyborczych z budzetu federalnego®.

Stany Zjednoczone nie bylyby Stanami Zjednoczonymi, gdyby nowe prawo
nie wzbudzilo czyjegos sprzeciwu, ktéry musial zaowocowa¢ procesem sadowym.
James L. Buckley, senator z Nowego Jorku, zlozyl pozew, w ktérym domagat si¢ uzna-
nia nowelizacji FECA za sprzeczng z 11 V Poprawka do Konstytucji USA. Decyzja
Sadu Najwyzszego w tej sprawie, znanej jako Buckley v. Valeo, potwierdzila, ze FECA
jako taka jest zgodna z konstytucja. Uznata natomiast za niekonstytucyjne ogranicze-
nia wydatkéw na kampanie wyborcza, niezaleznych wydatkéw na kampanie wybor-
czg przez pojedyncze osoby i grupy, a takze ograniczenia wielko$ci kwoty przeznaczo-
nej na wybory pochodzacej z prywatnego majatku kandydata. Za niekonstytucyjny
zostal réwniez uznany sposob powotywania czlonkéw Federalnej Komisji Wybor-
czej®. Tej decyzji Sadu Najwyzszego przypisuje sie olbrzymie znaczenie, poniewaz
»hakresla ona podstawowa strukture konstytucyjng kierujacg prawem o finansowa-
niu kampanii wyborczych. Dzieli ona wszystkie wydatki na cele polityczne na dwie
kategorie: datki, ktére konstytucyjnie moga by¢ ograniczane oraz wydatki, ktérych

40 Tbidem. Byla to zaledwie pierwsza z dtugiej serii nowelizacji FECA, ktéra w jakims$ stopniu jest zmie-
niana praktycznie co roku. Aktualng liste obowiazujacych przepiséw dotyczacych finansowania kampanii
wyborczych mozna znalez¢ na stronie Federalnej Komisji Wyborczej (Federal Election Commission): http://
www.fec.gov/law/law.shtml.

41 D. Butrymowicz, Loophole.com: how the FEC's failure to fully regulate the Internet undermines cam-
paign finance law, ,Columbia Law Review” Vol. 109, Nr 7, November 2009, s. 1712.

42 Federal Election Campaign Act Amendments of 1974: A Summary, w: A. Corrado et al,, op.cit.,
s. 53-55.

4 Buckley v. Valeo, 424 U.S. 1 (1976), http://supreme.justia.com/us/424/1/case.html, 03.01.2011. Tryb
wyboru cztonkéw Federalnej Komisji Wyborczej zostal odpowiednio zmieniony poprawkami do FECA
uchwalonymi w 1976r.
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ogranicza¢ nie mozna *. Jest ona ,,punktem wyjscia do zrozumienia wspolczesnych
regulacji i jurysprudencji finansowania kampanii wyborczych™.

Lata 80. i 90. XX w. to epoka, gdy znaczenia nabiera zjawisko znane jako soft
money. FEC definiuje soft money jako ,,fundusze zbierane i/lub wydawane poza ogra-
niczeniami i zakazami Federal Campaign Reform Act. Na soft money, czasem nazy-
wane funduszami niefederalnymi, czesto skfadaja si¢ pieniadze pochodzace z zaso-
boéw korporacji i/lub zwigzkéw zawodowych, a takze datki pojedynczych obywateli
przekraczajace ograniczenia federalne, ktorych nie mozna zgodnie z prawem wydaé
na wybory federalne, ale mozna je wykorzysta¢ w innym celu™. Na poczatku obec-
nego wieku soft money stanowily 42% wszystkich wydatkéw partii politycznych.
Ponadto pienigdze te z reguly byty wielkimi datkami nielicznej grupy darczyncow.
Inng rozpowszechniong metoda obchodzenia regulacji federalnych byto optacanie
emisji reklam, ktore ,,popieraly lub sprzeciwialy si¢ jakiemus kandydatowi, ale nie
nawolywaly bezpo$rednio do glosowania za nim lub przeciw niemu”. Jednak z punktu
widzenia obowiazujacych przepiséw takie zjawiska nie istniaty*’.

Z duza dozg prawdopodobienstwa mozna stwierdzi¢, ze do rozwoju zjawiska soft
money przyczynily si¢ dwie decyzje Sadu Najwyzszego USA. Jedna z nich byla omo-
wiona wczesniej Buckely v. Valeo, druga za$ decyzja w sprawie First National Bank of
Boston v. Bellotti*®. Grupa firm oraz bankéw zaskarzyla do sadu lokalne prawo stanu
Massachusetts zakazujace korporacjom donacji i optacania wydatkéw ,,majacych
na celu wplyniecia na lub dotyczacych kazdej innej sprawy poddanej pod glosowa-
nie, niz materialnie dotyczaca jakiejkolwiek wlasnosci, przedsiebiorstwa lub zaso-
bow nalezacych do korporacji*®. Sedzia Lewis Powell, autor opinii wigkszosci, uznat,
ze pytanie: ,,Czy i w jakim stopniu korporacje maja prawa wynikajace z Pierwszej
Poprawki?”, postawione przez sad nizszej instancji, jest bledne. Jego zdaniem nie ma
wigkszych watpliwosci, ze korporacje posiadaja takie prawa. W zwigzku z czym, pra-
widlowo postawione pytanie powinno dotyczy¢ tylko tego, czy postanowienia prawa
stanu Massachusetts sg zgodne z konstytucja. Sad Najwyzszy zdecydowal, ze przepisy
te s sprzeczne z konstytucja poniewaz ograniczaja wolnos¢ wypowiedzi ,w sposob
nieuzasadniony waznym interesem stanowym”. Innymi stowy korporacje zyskaty

4 D. Butrymowicz, op.cit., s. 1714.

45 'W.J. Rinner, Maximizing participation through campaign finance regulation: a cap and trade mechanism
for political money, ,The Yale Law Journal” Vol. 119, Iss. 5, March 2010, s. 1064.

46 D. Gill, Soft Money and Hard Choices: Why Political Parties Might Legislate Against Soft Money Dona-
tions, ,,Public Choice” Vol. 123, Nr 3-4, 2005, s. 411-438, http://ssrn.com/abstract=1422616, 03.01.2011.

47 D. Butrymowicz, op.cit., s. 1715.

48 First National Bank of Boston v. Bellotti, 435 U.S. 765 (1978), http://supreme.justia.com/us/435/765/case.
html, 03.01.2011.

49 Ibidem.

50 Ibidem.
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prawo do wydawania ,,nieograniczonych” kwot ze swoich zasobéw w celu ,wspiera-
nia lub sprzeciwiania si¢ kwestiom poddanym pod glosowanie™". Jednak nadal nie
mogly optaca¢ reklam popierajacych konkretnego kandydata.

Préba doprowadzenia do zmiany prawa, w celu umozliwienia korporacjom
finansowania z funduszy ogolnych reklam popierajacych konkretnego kandy-
data, byla sprawa o konstytucyjnos¢ takiego zakazu zawartego w przepisach stanu
Michigan wytoczona przez Michigan Chamber of Commerce (Izb¢ Handlowa stanu
Michigan). Wedlug przepiséw stanowych korporacje mogly optacaé reklamy
wyborcze, ale tylko ze specjalnych funduszy zarezerwowanych na dziatania zwia-
zane z politykg. W 1989 r. sprawa znang jako Austin v. Michigan Chamber of Com-
merce zajal si¢ Sad Najwyzszy, a na poczatku roku 1990 podjal decyzje¢*. Uznal
w niej, Ze prawo stanu Michigan jest zgodne z konstytucja, poniewaz ,zezwala
korporacjom na wyrazanie swoich pogladéw politycznych”, a zarazem jest na tyle
precyzyjne, by ,eliminowa¢ znieksztalcenia spowodowane przez wydatki korpo-
racyjne” na kampanie wyborcze. Ponadto dzialania ustawodawcy sg uzasadnione
»hiepodwazalnym interesem stanowym: przeciwdzialania korupcji lub wrazeniu
korupcji’, jakie moglyby mie¢ miejsce, gdyby ,,olbrzymie zasoby korporacji” zostaty
bezposrednio zaangazowane w walke wyborcza. Co wigcej, brak takich ograniczen
nalozonych na korporacje moglby spowodowac, ze beda one ,w nieuczciwy spo-
so6b wplywac na wyniki wyboréow”*.

5. Obecny stan regulacji: BCRA i zmiana sposobu myslenia
Sadu Najwyzszego

Wejscie w zycie kolejnej reformy finansowania kampanii wyborczej, mimo ze
byta postulowana od dluzszego czasu, bylo mozliwe dopiero za sprawg kolejnego juz
skandalu finansowego. Tym razem chodzilo o upadek gigantycznej korporacji dzia-
tajacej gtéwnie w branzy energetycznej — Enron. Jej szefowie byli dobrze widziani
zaréwno w Bialym Domu, jak i w Kongresie, réwniez w roli oficjalnych i nieoficjal-
nych doradcéw w zakresie polityki energetycznej*. Firma, ktorg kierowali, stynela za$

51 J. Levitt, Confronting the impact of Citizens United, Loyola-Los Angeles Legal Studies Paper Nr 2010-39,
s. 4; opublikowany réwniez w ,,Yale Law & Policy Review” Vol. 29, Nr 1, Fall 2010.

52 Austin v. Michigan Chamber of Commerce, 494 U.S. 652 (1990), http://supreme.justia.com/us/494/652/
case.html, 03.01.2011.

53 Ibidem.

54 Powigzania polityczne kierownictwa Enronu oraz caly skandal najlepiej i najpelniej zostaly opisane
przez K. Eichenwalda w ksiazce Conspiracy of fools: a true story, Broadway Books, New York 2006.
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z tego, ze ,,hojnie wspierala obie partie”. To polaczenie dobrych kontaktow wsrod
politykow i pienigdzy przekazywanych na rézne sposoby na dzialalnos¢ polityczna
skontrastowane z dziejami firmy, a zwlaszcza losem jej szeregowych pracownikéw
po jej upadku, wywotalo duze oburzenie opinii publicznej. Dzigki niemu senatorowie
John McCain i Russ Feingold zyskali mozliwo$¢ doprowadzenia do uchwalenia prawa
znanego jako McCain-Feingold Act. Ustawa ta bylta probg ujecia w ramy prawne zjawi-
ska soft money. Przyjeta ona forme kolejnej serii zmian do FECA. Przyjeto ja w 2002r.
pod nazwa Bipartisan Campaign Reform Act (BCRA)*. Ustawa ta zakazywala par-
tiom zbierania i wydawania pieniedzy nieobjetych regulacja, w tym soft money”’.
Przygotowujac BCRA, Kongres postanowil jednoczesnie rozwigzac narastajacy
problem reklam wyborczych optacanych przez korporacje i inne organizacje, w tym
tzw. issue ads, czyli reklam wyborczych koncentrujacych sie na jakims$ problemie,
ale nienawotujacych w bezposredni sposob do glosowania za konkretnym kandyda-
tem lub przeciw niemu*®. ,BCRA wprowadzila tez nowy standard dotyczacy tresci
przekazéw politycznych powigzanych z wyborami oraz czasu, kiedy grupy interesu
moga emitowa¢ materialy wyborcze koncentrujace sie na jakim$ zagadnieniu™”.
Aby uprosci¢ cale zagadnienie i opracowac prawo, ktore bedzie efektywne, takze gdy
pojawig sie nowe formy reklamy, BCRA okresla wszelkie tego typu reklamy mianem
electioneering communication. Termin ten zostal przez ustawodawce zdefiniowany
jako ,kazdy rodzaj emisji, takze za pomocg srodkéw kablowych, jak i satelitarnych,
ktéra odnosi sie do kandydata na urzad federalny”. Zakazane zostato emitowanie tego
rodzaju przekazéw w okresie 60 dni przed wyborami oraz 30 dni przed prawybo-
rami®. Powszechnie rzucajacym si¢ w oczy efektem BCRA byto dodanie do kazdej
reklamy, na skutek przepisu zwanego stand-by your ad, obowiazkowego stwierdzenia
wygloszonego przez kandydata, w ktérym zatwierdza on dang reklame®. W przy-
padku reklam telewizyjnych zatwierdzenie to najczesciej przybieralo forme przedsta-
wienia si¢ przez kandydata i dodania jakiej$ formy zwrotu and I approve this message.

55 B. Mucha, op.cit., s. 54.

56 Bipartisan Campaign Reform Act, 116 Stat. 81 (March 27, 2002), dokument dostepny na stronie US
Government Printing Office: http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/PLAW-107publ155/pdf/PLAW-107publ155.
pdf, 03.01.2011.

57 D. Butrymowicz, op.cit., s. 1715.

5 A.Harmon, Hillary: The Movie. Corporate Free Speech or Campaign Finance Corruption?, ,,Duke Jour-
nal of Constitutional Law and Public Policy Sidebar” Vol. 5, 25.03.2009, s. 337-338.

% A. Cigler, B. Loomis, American Politics: Classic and Contemporary Readings, Houghton Mifflin Com-
pany, Boston—-New York 2008, s. 245 (podkres$lenia jak w oryginale).

60 BCRA, sec. 201 (a). Takie ogdlne potraktowanie zagadnienia daje wiele mozliwosci interpretacji i sporu.
Dlatego ustawodawca w tym samym akcie prawnym zawarl jeszcze jedna definicje electioneering communica-
tion — znacznie bardziej precyzyjng. Zostala ona poprzedzona zastrzezeniem, ze podana jest na wypadek, gdyby
sad uznat wezesniejsza definicje za ,,konstytucyjnie niewystarczajacg” na podstawe do tego typu regulacji.

61 BCRA, sec. 311.
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Wejscie BCRA w zycie nie oznaczalo, ze przeciwnicy nowego prawa zlozyli bron.
Praktycznie natychmiast liczne organizacje i osoby prywatne, w tym obecny szef
republikanskiej mniejszosci w Senacie, Mitch McConnell, zaskarzyty ja do sadu.
McConnell zarzucal BCRA, ze zakaz nalozony na emisje electioneering communica-
tion oraz ograniczenia nalozone na soft money sa pogwalceniem prawa do wolno-
$ci wypowiedzi®?. Spor zakonczyt sie 10 grudnia 2003 r. decyzja Sadu Najwyzszego
w sprawie McConnell v. Fedeal Election Commission®. Wigkszo$¢ sedziéw uznala, ze
zaskarzone regulacje sa zgodne z konstytucja. W opinii wigkszosci nalozenie ograni-
czen na soft money jest uzasadnione ,,faktyczna korupcja jaka groza duze datki oraz
podwazaniem zaufania opinii publicznej do procesu wyborczego, ktére powoduje
wrazenie korupcji”®. Sedziowie zdecydowali réwniez, ze przepisy regulujace electio-
neering communication s3 zgodne z konstytucja. Sad uznal, Ze nawet jezeli dochodzi
do jakiego$ ograniczenia wolnosci stowa korporacji, to jest to podyktowane waz-
nymi racjami spotecznymi. Ponadto sedzia John Stevens, autor opinii wiekszosci,
wskazal, cytujac decyzje w sprawie Austin v. Michigan Chamber of Commerce, ze
Sad wielokrotnie uznawat za zgodne z konstytucja akty prawne, ktérych celem bylo
zmniejszenie ,korodujacych i znieksztalcajacych efektéow olbrzymiej koncentracji
bogactwa zgromadzonego za pomocg struktury korporacyjnej, ktére ma malg kore-
lacje lub nie ma jej wcale z poparciem opinii publicznej dla pogladéw politycznych
korporacji”®. W podsumowaniu opinii sedzia J. Stevens zauwazyl, ze Kongres jesz-
cze wielokrotnie bedzie zajmowal si¢ sprawa finansowania kampanii wyborczych,
poniewaz ,,pieniadze, jak woda, zawsze znajdg ujscie”*. Autor uzasadnienia decyzji,
zapewne w ramach charakterystycznego raczej dla Anglikéw niz Amerykanéw nie-
dopowiedzenia, nie napisal, Ze réwniez Sad Najwyzszy bedzie jeszcze wielokrotnie
wracal do tego zagadnienia.

Okazja do przyjrzenia si¢ BCRA raz jeszcze nadarzyla si¢ Sadowi Najwyz-
szemu bardzo szybko. W sierpniu 2004r. antyaborcyjna organizacja (czy szerzej
tzw. pro-life’”) Wisconsin Right to Life (WRTL) chciala kontynuowa¢ rozpoczeta
w lipcu emisje reklam optaconych ze $rodkéw ogélnych. Reklamy te nawotywaly
wyborcéw do kontaktowania si¢ z senatorami reprezentujacymi stan w Kongresie
i domagania si¢ od nich glosowania przeciwko majacemu wtedy miejsce w Senacie

62 A. Harmon, op.cit., s. 338.

63 McConnell v. Federal Election Commission, 540 U.S. 93 (2003), http://www.law.cornell.edu/supct/html/
02-1674. ZS.html, 03.01.2011.

64 Tbidem.

65 McConnell v. Federal Election Commission, 540 U.S. 93 (2003), opinia sedziego Stevensa na stronie:
http://www.law.cornell.edu/supct/html/02-1674. ZO.html, 03.01.2011.

¢ Tbidem.

67 Wisconsin Right to Life, http://www.wrtl.org/, 03.01.2011.
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filibusterowi. W tym samym czasie w Wisconsin mialy miejsce prawybory, co ozna-
czalo, ze emisja tych reklam zostataby uznana za electioneering communication i réw-
nala si¢ zlamaniu przepiséw BCRA. W pozwie przeciwko FEC zlozonym przez
WRTL organizacja ta stwierdzila, Ze planowane reklamy nie mialy nic wspdlnego
z samymi prawyborami, nie byly electioneering communication, zatem nie powinny
by¢ objete zakazem emisji. Sam zakaz za$ byl pogwalceniem praw wynikajacych
z Pierwszej Poprawki do Konstytucji. Sprawa ostatecznie zostala rozstrzygnieta przez
Sad Najwyzszy w 2007 roku®. Sad, w opinii autorstwa przewodniczacego skiadu,
sedziego Johna Robertsa, uznal, ze ogloszenia planowane przez WRTL byty auten-
tycznymi issue ads, ich tres¢ nie odnosila si¢ w zaden sposdb do samych wybordw,
czyli ze powinny by¢ wylaczone spod ograniczen narzuconych przez BCRA. Issue ads
moga zostac uznane za electioneering comminucation wtedy, gdy ,,sad uzna, ze oglo-
szenie pelni funkcje¢ jawnego poparcia’, co oznacza, ze danego ogloszenia ,,nie da si¢
w rozsadny sposob zinterpretowaé inaczej niz jako nawolywania do glosowania za
konkretnym kandydatem lub przeciwko niemu”®. Postanowienia BCRA, limitujace
emisje issue ads w okresie prawyboréw i na 60 dni przed wyborami, zostaty uznane
za sprzeczne z Konstytucja. Efektem tej decyzji jest to, ze ,,korporacje maja konsty-
tucyjne prawo wydawa¢ nieograniczone sumy na méwienie wyborcom, ze kandy-
dat Smith nienawidzi szczeniaczkéw”, ale wowczas jeszcze nie mogly, w opinii Sadu
Najwyzszego, otwarcie postulowac, by glosowa¢ przeciwko niemu”. Ten stan rzeczy
zmienil si¢ po sprawie Citiznes United v. Federal Election Commission.

Poczatki tej sprawy siegaja roku 2007, gdy organizacja non-profit (tzw. Organiza-
cja 501 (c) 47, czyli taka, ktdra nie jest nastawiona na zysk, a na promowanie wspol-
nego dobrobytu)” Citizens United szykowala sie do dystrybucji (jako tzw. VoD”’)
wyprodukowanego przez siebie filmu biograficznego poswigconego Hillary Clinton,
ktéra wowczas ubiegala si¢ o nominacje Partii Demokratycznej w wyborach pre-
zydenckich. Okazalo si¢ wtedy, ze wybrana forma emisji filmu bylaby zlamaniem
przepisow BCRA ograniczajacych emisje reklam w okresie 30 dni przed prawybo-
rami. Ponadto reklamy filmu nalezaloby uzupetni¢ o informacjg, ze nie powstat on

68 Federal Election Commission v. Wisconsin Right to Life, Inc., 551 U.S. 449 (2007), http://supreme.
justia.com/us/551/06-969/, 03.01.2011.

® Ibidem.

70 ]. Levitt, op.cit., s. 4.

71 M. Boos, Declaration of Michael Boos, on behalf of Citizens United and Citizens United Political Victory
Found (O$wiadczenie przed Sadem Okregowym dla Dystryktu Kolumbii w sprawie Ron Paul v. FEC), s. 1,
http://www.lawandfreedom.com/site/election/Witness/Boos.pdf, 03.01.2011.

72 ]. Reilly, C. Hull, B. Braig Allen, IRC 501 (c) 4 Organizations, s. I-2, dostgpne na stronie Internal Rev-
enue Service: http://www.irs.gov/pub/irs-tege/eotopici03.pdf, 03.01.2011.

73 Video on Demand (wideo na zyczenie), czyli ustuga umozliwiajaca ogladanie danego programu
w dowolnie wybranym przez widza momencie, cz¢sto dodatkowo platna.
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na zamowienie zadnego z kandydatéw, a sama organizacja Citizens United musialaby
dostarczy¢ FEC liste wszystkich osob, ktére wylozyly ponad 1tys. dolaréw na pro-
dukcje filmu.

W pozwie organizacja stwierdzila, ze przepisy te naruszaja jej prawa wynikajace
z Pierwszej Poprawki do Konstytucji’*. Po dlugich rozwazaniach Sad Najwyzszy
zdecydowal w 2010, ze zakaz finansowania reklam agitujacych za kandydatem lub
przeciwko niemu przez korporacje, organizacje non-profit i zrzeszenia jest sprzeczny
z konstytucja. Za zgodne z konstytucja wigkszos$¢ sedzidw uznala przepisy naka-
zujace informowanie o tym, kto opfacit reklamy”. Tym samym uniewaznil swoja
decyzje w sprawie Austin v. Michigan Chamber of Commerce sprzed 20 lat, a takze
cze$¢ postanowien McConnell v. Federal Election Commission’. Decyzja ta, jak malo
ktora, spotkata si¢ z mieszanym przyjeciem i skrajnymi reakcjami. ,, Komentatorzy
uznajg j3 albo za triumf Pierwszej Poprawki, albo za kleske demokracji (i Sagdu Naj-
wyzszego)”””. Wiekszos¢ analiz skupiala si¢ na nowych mozliwosciach, jakie sedzio-
wie otworzyli przed korporacjami, i ich wptywie na proces wyborczy, a co za tym
idzie, na kierunek prowadzonej przez Stany Zjednoczone polityki”®. Jednak konse-
kwencje uznania przez Sad Najwyzszy, ze Pierwsza Poprawka daje wolnos¢ wypo-
wiedzi wszystkim, bez réznicowania méwcdw, moga i$¢ jeszcze dalej. ,,Zasadniczo
nie mozna traktowac tego zatozenia powaznie i nadal utrzymywac zakaz wydatkow
naltozony na zwiazki zawodowe czy, bardziej kontrowersyjnie, podmioty zagraniczne.
W najblizszej przysztosci nalezy spodziewac sie Noncitizens United ™.

*¥¥

Pobieznie analizujac ewolucje regulacji finansowania kampanii wyborczych
w Stanach Zjednoczonych, mozna by dojs¢ do wniosku, ze historia zatoczyta koto,
a sfowa prezydenta Theodorea Roosevelta, wzywajacego do ograniczenia wpltywow
korporacji na proces wyborczy, znéw s3 na miejscu. Jednak ostatnie decyzje Sadu

74 A. Harmon, op.cit., s. 332.

75 Citizens United v. Federal Election Commission, 130 S. Ct. 876 (2010), http://supreme.justia.
com/us/558/08-205/index.html, 03.01.2011.

76 M. Walker Wilson, Too Much of a Good Thing: Money after Citizes United, Saint Louis University Legal
Studies Research Paper Series Nr 2010-26; opublikowany réwniez w: ,,Cardozo Law Review” Vol. 31, Nr 6,
June 2010, s. 2365.

77 T. Spulak, Citizens United ruling can enhance a corporations lobbying efforts, ,The Hill” 16.02.2010,
http://thehill.com/business-a-lobbying/k-street-insiders/k-street-insiders/81367-citizens-united-ruling-
can-enhance-a-corporations-lobbying-efforts, 03.01.2011.

78 Zob. np. L. Rutkow, J. Vernick, S. Teret, The Potential Health Effects of Citizens United, ,,The New Eng-
land Journal of Medicine” Vol. 362, Nr 15, 15.04.2010, s. 1356.

79 . Levitt, op.cit., s. 5-6.
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Najwyzszego, wbrew niektérym opiniom, nie cofnely prawa o 100 lat. To prawda,
ze wielki biznes moze odwazniej angazowac sie¢ w kampanie wyborcze, ale przepisy
regulujace wigkszo$¢ datkéw pozostaja w mocy. Nadal istnieje FEC, ktdra stara sie
to prawo egzekwowac. Jest to znaczaca réznica w poréwnaniu z epoka, gdy uchwa-
lono Tillman Act. Sytuacja wiec nie jest az tak dramatyczna, jak glosza skrajni pesy-
misci, co nie znaczy, ze nie wymaga glebszej refleksji. Sad Najwyzszy nie podwa-
zyt réwniez swego rodzaju kompromisu, wypracowanego w sporach z Kongresem,
a dotyczacego zakazu nakladania ograniczen na wielko$¢ wydatkéw i zgody na regu-
lacje datkéw na kampanie wyborcze. Jednak amerykanska opinia publiczna, stowami
senatora Mitcha McConnella, od lat jest przekonywana przez media (i jest przeko-
nana o tym), ze ,,uzasadnienie dla kazdej naszej [politykdw — przyp. autora] decy-
zji mozna znalez¢ w pieniadzach przekazywanych na potrzeby partii politycznej™®.
Decyzja w sprawie Citizens United v. Federal Election Commission poglebila to wra-
zenie. Moze to zaowocowac jeszcze jedng fala naciskow, jak to miato miejsce wielo-
krotnie wcze$niej przy okazji powtarzajacych si¢ skandali, na Kongres, by oczysci¢
amerykanskg polityke. Sprawa Citizens United v. Federal Election Commission, jak
wczesniej Newberry v. United States czy Buckley v. Valeo, po raz kolejny pokazala,
ze czgsto wola reform wyrazana przez amerykanski parlament musi ustgpi¢ miejsca
decyzjom Sadu Najwyzszego, ktory nie zawsze podziela reformatorskie nastawienie
kongresmenodw.

Dotychczasowa praktyka regulowania finansowania kampanii wyborczych przy-
pomina troche mecz siatkéwki. W secie otwierajacym mecz progresywistyczny Kon-
gres wprowadza pierwsze regulacje (Tillman Act i Publicity Act), jednak konserwa-
tywny Sad Najwyzszy skutecznie blokuje niektére nowe rozwiazania (Newberry v.
United States). Wkrétce potem ujawnienie skandalu Teapot Dome po raz pierwszy
pomaga zwolennikom zaostrzenia regulacji. Wraz z nadejsciem epoki New Dealu
postawa wigkszosci sedziow Sadu Najwyzszego ewoluuje w strone bardziej liberalna,
co prowadzi do prawie catkowitej zmiany (za sprawg United States v. Classic) wczes-
niejszej decyzji. Uchwalenie przez Kongres Smith-Connally Act (1943) oraz przedtu-
zenie obowigzywania jego postanowien za sprawg Taft-Hartley Act (1947) jest punk-
tem zdobytym przez konserwatystow tuz przed przerwa, ktora trwata az do poczatku
lat 70. Caly ten set za§ mozna chyba uznac za zwycigski dla zwolennikéw regulacji.

Drugi etap na dobre rozpoczat si¢ od afery Watergate i spowodowanego przez
nig rozbudowania mechanizméw kontroli i nadzoru nad finansowaniem kampanii
wyborczych (poprawki do FECA). I znowu, w sposob podobny jak 50 lat wcze$niej,
interweniuje Sad Najwyzszy (decyzja Buckley v. Valeo). Ten set koficzy si¢ remisem.

80 D. Gill, op.cit., s. 411-438.
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Zarazem zaczyna si¢ kolejna w historii USA w XX wieku wielka zmiana klimatu
politycznego. Jej poczatkiem jest wygranie w 1980 1. wyboréw prezydenckich przez
Ronalda Reagana, ktéry kandydowal pod hastami ograniczenia regulacji i zmniej-
szenia rzadu federalnego. Polityka deregulacji kontynuowana byla przez wszystkie
nastepne administracje prezydenckie, zaréwno demokratyczne, jak i republikanskie.

W tym kontekscie nalezy rozpatrywac trzeci set. Rozpoczal si¢ on zgodnie z naj-
gorsza amerykanska tradycja, tj. od skandalu z udzialem wielkiej korporacji swietnie
prosperujacej m.in. dzigki dobrym kontaktom w $wiecie waszyngtonskiej polityki.
W efekcie, Kongres znowu znalazl si¢ pod presja opinii publicznej oburzonej skan-
dalem. Z tej okazji, sprzecznej z duchem nieche¢tnej regulacjom epoki, skorzystali
zwolennicy zreformowania systemu finansowania kampanii wyborczych, ktorzy
doprowadzili do uchwalenia przez Kongres prawa znanego jako Bipartisan Campa-
ign Reform Act (2002). Nie wywolalo ono rewolucji w finansowaniu i prowadzeniu
kampanii wyborczych, ale starato sie ograniczy¢ nakrecajacg si¢ spirale zwigkszania
wydatkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatan wyborczych. Nowe przepisy, chociaz
nie pociagaly za sobg radykalnych zmian, natychmiast zostaly zaatakowane przez
przeciwnikéw regulacji. Samo ich przyjecie zostalo bowiem uznane przez nich za
kleske, nawet jezeli amerykanscy liberalowie nie uznawali uchwalenia tego prawa za
swoje wielkie zwyciestwo. Ataki na BCRA przyjety klasyczna forme proceséw, kto-
rych celem bylo podwazenie konstytucyjnosci tego prawa. Pierwsze decyzje (takie
jak np. McConnell v. Federal Election Commission z 2003 r.) wynikajace z tych pro-
cesOw nie byty po mysli skarzacych. Wigkszos¢ sktadu Sadu Najwyzszego nie byta
sklonna do radykalnych krokéw. O zmianie nastawienia sedziow® do zagadnienia
$wiat dowiedzial si¢ ostatecznie na poczatku roku 2010, gdy ogtoszono, sprzeczng
z dotychczasowymi precedensami i tradycja, decyzje w sprawie Citizens United
v. Federal Election Commssion. Tym razem przeciwnicy regulacji mogli oglosi¢ petne
zwyciestwo. Oznacza to, ze kolejny set, mimo poczatkowych sukceséw zwolennikow
regulacji, po ciezkiej walce przynidst im ostatecznie kleske.

81 Na zmiane podejscia sedziow Sadu Najwyzszego w latach 2003-2010 mogta mie¢ wptyw zmiana sktadu
sedziowskiego, a takze pewna radykalizacja nastrojow w spoleczenstwie amerykanskim. Jednak ze wzgledu
na przystowiowe wrecz dazenie do utrzymania w tajemnicy sposobow, w jakie podejmowane s decyzje sadu,
a takze czynnikow na nie wptywajacych, wyjasnienie, co doktadnie bylo przyczyng zmiany nastawienia, nie
moze wyj$¢ poza spekulacje. W tym kontekscie warto wspomnie¢ o toczacej si¢ debacie na temat znaczenia
wplywu asystentéw prawnych (law clerks) na ksztalt opinii Sagdu Najwyzszego oraz o dominacji kryterium
wyznawanej ideologii przy zatrudnianiu na stanowisku asystenta prawnego. Zob. np. C. Shapiro, The Law
Clerk Proxy Wars: Secrecy, Accountability, and Ideology in the Supreme Court, ,Florida State University Law
Review” Vol. 37, Nr 1, 2009, s. 101-136; W. Nelson, H. Rishikof, I. Messinger, M. Jo, The Liberal Tradition of
the Supreme Court Clerkship: Its Rise, Fall, and Reincarnation?, ,Vanderbilt Law Review” Vol. 62, 30.11.2009,
s. 1749-1814; opinie o tym, ze znaczenie wplywu asystentéw prawnych jest przeceniane, mozna znalezé
w np. B. Snyder, The Judicial Genealogy (and Mythology) of John Roberts: Clerkships from Gray to Brandeis
to Friendly to Roberts, ,Ohio State Law Journal” Vol. 71, Nr 5, 2010, s. 1149-1243.
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Sposob, w jaki Kongres i Sad Najwyzszy reagowaly na kolejne skandale finansowe,
mozna, cho¢ jest to pewne uproszczenie, okresli¢ réwniez mianem postawy niecat-
kowicie nawrdconego grzesznika. Najpierw mamy skandal. Po nim nastepuje ustawa,
ktéra ma wyeliminowa¢ naganne zachowania. Innymi stowy jest grzech, a po nim
skrucha i zadana pokuta. Jednak po jakims czasie kto$ skarzy si¢ do Sadu Najwyz-
szego na wielko$¢ wymiaru pokuty. Sedziowie rozwazaja sprawe i dochodza do wnio-
sku, ze owszem grzech byl, ale bez przesady, nie byt az tak powazny, wigc pokute
mozna zmniejszy¢, i uznaja, ze cze$¢ przepiséw danej ustawy jest niekonstytucyjna.

Historia, jak wiadomo, nigdy si¢ nie konczy, co oznacza, ze obecny stan regu-
lacji nie jest rozwigzaniem ostatecznym. Dla zewnetrznych obserwatoréw potrzeba
zmian w amerykanskim systemie finansowania kampanii wyborczych moze nie
ulega¢ dyskusji. Wydaje sie jednak, ze obecna konserwatywna wigkszo$¢ w Sadzie
Najwyzszym (a od niedawna takze w Izbie Reprezentantéw) moze dazy¢ do utrzy-
mania rozwigzan, w ktorych, stowami Josepha Stiglitza, partie polityczne ,traktujag
kampanijnych darczyncow jako klientéw. Korporacje inwestuja w kampanie wybor-
cze - $wiadomie uzywam stowa: inwestuja - i oczekuja, ze inwestycja si¢ zwrdci”.
W tych warunkach nie traci aktualnosci, szczegdlnie jako zrédlo inspiracji dla pra-
wodawcdw oraz organizacji strazniczych (tzw. watchdog), opinia autorstwa legen-
darnego sedziego Sadu Najwyzszego, Louisa Brandeisa, cytowana w uzasadnieniu
decyzji Buckley v. Valeo: ,,Stusznie chwalone jest nadawanie rozglosu jako $rodek
przeciwko chorobom toczacym spofeczenstwo i przemyst. Moéwi sig, ze $wiatto sto-
neczne jest najlepszym srodkiem dezynfekujacym, swiatlo elektryczne zas$ najsku-
teczniejszym policjantem™®. Ostatnie zmiany w prawie regulujacym zbieranie i wyda-
wanie pieniedzy na potrzeby wyboréw, bedace efektem decyzji Sadu Najwyzszego,
oraz w mediach i sposobach prowadzenia kampanii wyborczych, spowodowane roz-
wojem internetu i wzrostem znaczenia calodobowych telewizyjnych stacji informa-
cyjnych, gwarantuja, ze w najblizszej przyszto$ci w kwestii finansowania kampanii
wyborczych wiele bedzie sie dziato.

82 J. Stiglitz, Demokracja specjalnych interesow, w: A. Domostawski, Ameryka zbuntowana. Siedemnascie
dialogéw o ciemnych stronach imperium wolnosci, Wyd. Swiat Ksigzki, Warszawa 2007, s. 119.

83 Buckley v. Valeo, op.cit. Przytoczone zdania s¢dziego L. Brandeisa rozpoczynaja rozdzial V jego ksiazki
Other People's Money and How the Bankers Use It, Stokes, New York 1914. Calos¢ zostala udostepniona jest
w internecie przez archiwum L. Brandeisa dzialajace w ramach Louis D. Brandeis School of Law na Uniwer-
sytecie Louisville: http://www.law.louisville.edu/library/collections/brandeis/node/191, 03.01.2011. Podob-
nej metafory uzyta wiele lat pézniej prof. Ewa Letowska, méwiac, ze ,,Korupcja jest przyktadem zjawiska,
ktore rozkwita w ciemnosci. Wigcej moze czynic jasne $wiatlo wokot niej niz najsurowsze sankeje karne’, za:
S. Wilkas, Finansowanie partii politycznych przez duze korporacje, w: Finansowanie polityki..., op.cit., s. 85.
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A short history of the US campaign finance law

The article presents the history of the US campaign finance law. It describes acts
passed by the Congress, starting from the Tillman Act of 1907, followed among
others by Federal Election Campaign Act of 1971 and finished with McCain-
Feingold Act of 2002. There are also described the most important decisions of the
US Supreme Court related to the campaign finance including Newberry vs. United
States (256 U.S. 232 (1921)), Buckley v. Valeo (424 U.S. 1 (1976)), McConnell v. Fed-
eral Election Commission (540 U.S. 93 (2003)) Citizens United v. Federal Election
Commission (130 S. Ct. 876 (2010)) of 2010. The paper also how has changed the
attitude of the Supreme Court towards campaign finance regulation The article
also recalls the historical events, such as Teapot Dome Scandal and Watergate,
that were important stimuli for passing new law by the Congress. The background
of the Supreme Court decisions is also provided.

Une breve histoire de la loi américaine sur le financement
des campagnes électorales

Larticle dans sa forme courte raconte 'histoire de la législation américaine
concernant le financement des campagnes électorales. Il décrit les lois adoptées
par le Congres, a partir de Tillman Act de 1907, suivi entre autres par Federal
Election Campaign Act de 1971 et se terminant par McCain-Feingold Act de
2002. Les décisions les plus importantes de la Cour supréme des Etats-Unis liées
au financement des campagnes sont également présentées, y compris Newberry
v. United States (256 U.S. 232 (1921)), Buckley v. Valeo (424 U.S. 1 (1976)), McCon-
nell v. Federal Election Commission (540 U.S. 93 (2003)) jusqu’a la plus récente
décision Citizens United v. Federal Election Commission (130 S. Ct. 876 (2010)). Le
texte montre aussi les changements dans l'attitude de la Cour supréme vers une
réglementation du financement des campagnes. Larticle rappelle les événements
historiques, tels que le scandale de Teapot Dome et le Watergate, qui ont été les
stimuli importants pour faire passer une nouvelle loi par le Congreés.



