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MIEDZY WOLNOSCIA SLOWA A ZASADA ROWNOSCI
BIERNEGO PRAWA WYBORCZEGO. RAMY PRAWNE
SYSTEMU FINANSOWANIA KAMPANII WYBORCZYCH
W SWIETLE I POPRAWKI DO KONSTYTUCJI USA

1. Pod koniec XIX w. w amerykanskim dyskursie publicznym w coraz wigk-
szym stopniu zaczeto dostrzega¢ potrzebe uregulowania na poziomie stanowym
i federalnym pewnych ograniczen w zakresie finansowania kampanii wybor-
czych. Coraz czesciej zaczely sie pojawiaé naciski na Kongres, aby uporzadko-
wat kwestie dotyczace okreslenia limitu wydatkow przeznaczanych na kampanie
wyborcze, ustanowienia gornej granicy wysokosci darowizn przekazywanych
przez wyborcow czy wreszcie ograniczenia wplywu duzego kapitatu na proces
wyborczy. Z zawartej w art. I § 4 Konstytucji USA normy, ze Kongres moze
zawsze w drodze ustawy wydac lub zmieni¢ przepisy okreslajace czas, miejsce
1 sposob przeprowadzania wyborow do Senatu i Izby Reprezentantow, wywie-
dziono z czasem takze kompetencje parlamentu do ustalania zasad finansowania
procesu rywalizacji wyborczej'.

Za zagrozenie dla systemu demokratycznego uwazano w szczego6lnosci prak-
tyke dotowania kampanii wyborczych przez podmioty prywatne, gdyz powszech-
nie upatrywano w niej ryzyko powstawania konfliktu interesow i potencjalne;
korupcji politycznej*. Zwolennicy wyeliminowania nadmiernego wplywu pienig-
dzy na polityke podnosili, ze przyczyni si¢ to do wyréwnania szans wyborczych
kandydatéw, a co za tym idzie — do zapewnienia realnej rownos$ci reprezenta-
cji politycznej obywateli. Kandydaci byli bowiem w réznym stopniu powiazani
z bogatymi sponsorami reprezentujagcymi wplywowe grupy nacisku. Z kolei
przeciwnicy takich rozwigzan widzieli w nich probe¢ ograniczenia wolnosci stowa
i prawa do wyrazania opinii politycznych chronionych I poprawka do Konstytucji.

! Tak Sad Najwyzszy w orzeczeniu z 1921 r. — Newberry v. United States, 256 U.S. 232
(1921).

? Wigcej na ten temat zob. R. Ludwikowski, A. Ludwikowska, Wybory prezydenckie w USA
na tle porownawczym, Warszawa 2009, s. 133—135. Zob. takze A. Lawniczak, Finansowanie partii
politycznych, Warszawa 2001, s. 53-54.
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Pierwsze znaczace akty prawne regulujace te¢ materi¢ uchwalono w I potowie
XX w. W ustawie Tillmana z 1907 r. (Tillman Act of 1907) zakazano korporacjom
i bankom czynienia jakichkolwiek wptat na rzecz kandydatow na stanowiska poli-
tyczne. W przyjetej zaraz po Il wojnie Swiatowej ustawie Tafta-Hartleya (7aft-
-Hartley Act of 1947) zakaz donacji wyborczych rozszerzono ponadto o zakaz
czynienia wydatkow na kampanie wyborcze. Jednakze prace legislacyjne nad
przemodelowaniem dotychczasowej konstrukcji systemu finansowania polityki
nabraty tempa dopiero w latach 70., zwlaszcza po ujawnieniu licznych naduzy¢
w zakresie finansowania kampanii wyborczych, jakie odkryto mimochodem
w wyniku $ledztwa toczacego sic w zwiazku z aferg Watergate z 1972 r. (wyszto
wowczas tez na jaw, ze stynna akcja w hotelu Watergate zostata w czesci opta-
cona z pienigdzy niewiadomego pochodzenia). Jeszcze w 1971 r. Kongres wydat
ustawe o federalnych kampaniach wyborczych (Federal Election Campaign Act
of 1971), ktora byta nastepnie kilkukrotnie nowelizowana®.

2. W nowelizacji ustawy o federalnych kampaniach wyborczych z 1974 r.
wprowadzono zasade przejrzystosci finansowania kampanii wyborczych oraz
stworzono skuteczny mechanizm kontroli gwarantowany przez dzialalnos¢ Fede-
ralnej Komisji Wyborczej (Federal Election Commission). Przede wszystkim
jednak zmieniona wersja ustawy zawierata restrykcyjne limity wydatkéw, jakie
kandydaci mogli przeznaczy¢ na swoje kampanie wyborcze, oraz limity datkow
pochodzacych od wyborcow na rzecz kampanii, co w zamysle tworcoOw nowego
prawa miato zapewni¢ wszystkim kandydatom jednakowe szanse wyborcze*.

Przepisy przewidywaty, ze w wyborach prezydenckich dany kandydat moze
wyda¢é 10 mln dolaréw w prawyborach (primaries) oraz 22 mln dolaréw w wybo-
rach powszechnych (general elections). Limit dla kandydatow na senatoréw usta-
lono w prawyborach na 100 tys. dolaréw albo 8 centdow pomnozone przez liczbe
uprawnionych do glosowania (w zaleznos$ci od tego, ktora suma byta wyzsza),
a wyborach powszechnych byto to odpowiednio 150 tys. dolaréw albo 12 centoéw.
Z kolei pretendenci do 1zby Reprezentantow mieli do dyspozycji po 70 tys. dola-
row w kazdej turze. Co wigcej, do$¢ znaczaco ograniczono wydatki na poczet
kampanii czynione z kont partii politycznych, okreslajac je na poziomie 20 tys.
dolarow albo 2 centéw pomnozonych przez liczbe uprawnionych do gtosowania.

W odniesieniu do limitéw kwotowych darowizn na cele wyborcze posta-
nowiono natomiast, ze w jednym cyklu wyborczym indywidualny darczynca
moze przekaza¢ danemu kandydatowi maksymalnie tysigc dolaréw rocznie na
jedne wybory, a na rzecz kampanii wyborczych wszystkich kandydatow, kto-

* Nie miejsce tu na szczegdtowy przeglad rozwoju ustawodawstwa dotyczacego finansowa-
nia kampanii wyborczych. Na ten temat powstaly juz zreszta obszerne opracowania — zob. np.
J. Misiuna, Zarys historii regulacji finansowania kampanii wyborczych w USA, ,,Kwartalnik Ko-
legium Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace” 2011, nr 1, s. 203-221.

4 Por. P. Uzigbto, Zasada réwnosci wyboréw parlamentarnych w parstwach europejskich
i potudniowoamerykanskich, Warszawa 2013, s. 309-317.
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rych chcialby wesprze¢, ma prawo wplaci¢ tacznie nie wigeej niz 25 tys. dolarow
rocznie. Z kolei kazdy komitet akcji politycznej (Political Action Committee)® byt
uprawniony do wptaty na rzecz kandydata sumy nieprzekraczajacej 5 tys. dolarow.

3. Tak radykalne rozwigzania ustawy zderzyly si¢ jednak z historycznym
wyrokiem Sadu Najwyzszego w sprawie Buckley v. Valeo®, w ktorym Sad uznat
je za wykraczajgce poza konstytucyjnie legitymowang swobodg regulacyjng usta-
wodawcy. W opinii Sadu ocena unormowan dotyczacych finansowania kampa-
nii wyborczych powinna podlega¢ rygorom uwaznego nadzoru sg¢dziowskiego
(strict scrutiny), uwzgledniajacego kontekst wolnosci stowa (freedom of speech)
i prawo do poszanowania procedur prawnych (due process of law).

Skarzacy, miedzy innymi senator James Buckley, zarzucali restrykcjom
dotyczacym korzystania ze $§rodkow finansowych na cele polityczne niezgod-
no$¢ z prawem do wolnosci wypowiedzi gwarantowanym przez [ poprawke do
Konstytucji. Twierdzili, ze limity te tworzg bariere w wyrazaniu pogladow poli-
tycznych, jako ze wydatkowanie $rodkow finansowych stanowi conditio sine
qua non wszelkiej komunikacji politycznej. S¢dziowie w duzej mierze podzie-
lili linie¢ argumentacyjna skarzacych. Jak wskazali w uzasadnieniu, ,,najbardziej
niepozorna broszura badz tez ulotka pociaga za sobg koszty druku, papieru oraz
rozpowszechniania. Przeméwienia lub wiece (...) wymagaja wynajecia sali i roz-
reklamowania wydarzenia. Rosnace uzaleznienie elektoratu od telewizji, radia
1 innych mass-mediéw w poszukiwaniu wiadomosci czy informacji uczynito
z tych drogich sposobow komunikacji niezb¢dne narzedzie efektywnej politycz-
nej ekspresji’”’.

Co do jakichkolwiek limitow wydatkéw Sad Najwyzszy orzekl, Zze sg one
niekonstytucyjne. Sad uznal, ze przeznaczanie pienigdzy na kampani¢ wyborcza
danego kandydata stanowi wyraz konkretnych preferencji politycznych, a wigc
miesci si¢ w granicach prawa do wolno$ci wypowiedzi, majagcego swoje kon-
stytucyjne umocowanie w I poprawce. Ograniczenie przez ustawodawstwo kon-
gresowe mozliwosci finansowania kampanii jest rownoznaczne z ograniczeniem
konstytucyjnej wolnosci wypowiedzi (ekspresji), czego nie da si¢ uzasadnic inte-
resem wladzy publicznej w zapobieganiu korupcji lub jej pozorom.

5 Komitety akcji politycznej to podmioty funkcjonujace w USA od potowy XX w. zaktadane
przez zwiazki zawodowe, korporacje oraz inne polityczne grupy interesu. Posiadaty one odreb-
ne budzety, z ktérych wspierano finansowo kandydatow protegowanych przez dane zrzeszenie.
Tworzenie komitetow — formalnie niezaleznych od kandydatow — byto poczatkowo proba obejscia
przepisow ograniczajacych praktyke finansowego udziatu zwigzkéw zawodowych w procesie wy-
borczym. Uwzglednienie komitetow w regulacjach omawianej ustawy oznaczalo natomiast praw-
ne usankcjonowanie ich dziatalnosci przez ustawodawce. Zob. szerzej K. Oswiecimski, Grupy
interesu i lobbing w amerykanskim systemie politycznym, Krakow 2012, s. 192-227.

¢ Buckley v. Valeo, 424 U.S. 1 (1976).

" Ibidem; cyt. za: L. Machaj, Wypowiedzi symboliczne w orzecznictwie Sqdu Najwyzszego
USA, Wroctaw 2011, s. 213.
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Orzeczenie Buckley v. Valeo wyeliminowato zatem zaréwno przepis ustala-
jacy limity wktadow wiasnych kandydatéw, za pomocg ktorych mogli oni wes-
prze¢ wlasne kampanie wyborcze, jak i przepis ograniczajacy tzw. niezalezne
wydatki (independent expenditures), czyli takie, ktore byty dokonywane na rzecz
kandydata, ale bez jego kontroli nad nimi czy bez koordynacji z jego sztabem
wyborczym, np. nickonsultowane wykupienie mu czasu antenowego®. Zniesienie
przez Sad Najwyzszy limitow na niezalezne wydatki otworzyto droge do nieskre-
powanego wsparcia kandydatow oraz prowadzenia negatywnej kampanii wobec
jego konkurentow, o ile proceder ten odbywatl si¢ niezaleznie, tzn. bez kontroli
i koordynacji kandydata. Natomiast wydatki czynione w uzgodnieniu z kandy-
datem uznano za rownoznaczne z donacjami, czyli pienigdzmi przekazywanymi
kandydatom, i jako stwarzajace pole dla potencjalnej korupcji mogty zosta¢ pod-
dane ustawowym limitom’.

Jedyny wyjatek sedziowie uczynili w stosunku do limitdéw na catkowite
wydatki w kampanii prezydenckiej — uznali je za dopuszczalne w swietle Kon-
stytucji, ale pod warunkiem, ze kandydat korzysta ze $rodkéw pochodzacych
z budzetu federalnego. Limit wydatkow z funduszy publicznych jest bowiem uza-
sadniony mozliwo$cig dokonania przez kandydata wyboru migdzy funduszami
publicznymi a prywatnymi. Jesli jednak zrezygnuje on z finansowania publicz-
nego, a $rodki na jego kampanie beda pochodzity tylko od prywatnych darczyn-
cow, wowczas reglamentowanie wydatkow nie ma oparcia konstytucyjnego, gdyz
kandydat moze wydac tyle, ile uwaza za stosowne i potrzebne.

Odmienne rozstrzygnigcie niz w przypadku wydatkow zapadio w stosunku
do ograniczen datkéw bedacych indywidualnymi kontrybucjami przekazywa-
nymi kandydatom przez jednostki lub organizacje. Inny werdykt wynikat z prze-
prowadzonego przez Sad rozroéznienia pomigedzy datkami a wydatkami, ktdrego
istota dotyczy kontroli nad pienigdzmi i w konsekwencji nad przekazem wybor-
czym. Te drugie sg $cisle powiazane z wolnoscig stowa, gdyz podmiot wydatku-
jacy $rodki ma petna kontrolg nad tym procesem i dzigki temu moze wykreowac
pozadany przekaz bedacy forma wyrazu opinii polityczne;.

W przypadku datkow darczynca — po przekazaniu ich kandydatowi — traci
natomiast jakgkolwiek kontrole nad przekazem, a wigc ustawowe natozenie pew-
nego limitu na datki nie przekre§la mozliwosci symbolicznego wyrazenia popar-
cia dla danego kandydata lub prezentowanej przez niego idei, a jedynie pociaga za
soba marginalne ograniczenie zdolnos$ci darczyncy do angazowania si¢ w wolna
komunikacje. Inaczej wigc niz w przypadku wydatkéw, datki nie sg objete tak
daleko idaca ochrong wynikajacg z I poprawki, a ustawowe ograniczenia ich

8 M. Turek, Amerykanski system finansowania wyboréw i jego konsekwencje, (w:) A. Matek,
P. Napierata (red.), Stany Zjednoczone wczoraj i dzis. Wybrane zagadnienia spoteczno-polityczne,
Krakéw 2013, s. 177.

? K. Oswiecimski, Finansowanie kampanii wyborczych w USA — rozwdj regulacji, ich kon-
sekwencje i aspekty polityczne, ,,Horyzonty Polityki” 2011, nr 2, s. 260-261.
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wysokosci dajg si¢ usprawiedliwi¢ probg zminimalizowania ryzyka korupcji. Co
wigcej, w ocenie Sadu limity donacji wyborczych stuzg ,,integralnosci systemu
demokracji reprezentatywne;j”'°.

4. Kolejnym nowatorskim rozwigzaniem przewidzianym w ustawie o fede-
ralnych kampaniach wyborczych, zakwestionowanym nastepnie przez Sad Naj-
wyzszy, byto sformulowanie definicji legalnej wydatkéw na kampanie wyborcze.
Przez wydatki takie rozumiano sfinansowanie jakiegokolwiek przekazu odno-
szacego si¢ do konkretnego kandydata. Intencjg tworcow ustawy bylo objecie
wszelkich wydatkéw ustawowymi limitami oraz poddanie ich nadzorowi Fede-
ralnej Komisji Wyborczej'!. W wyroku Buckley v. Valeo Sad Najwyzszy stwier-
dzit, ze tak szeroka definicja stanowi naruszenie zasady jasnos$ci prawa.

Sad zwrocit uwage, ze w celu zachowania poprawnosci legislacyjnej nale-
zatoby dokona¢ rozroznienia pomiedzy agitacja personalng (express advocacy)
a agitacja problemowa czy tematyczng (issue advocacy), z ktorych finansowa-
nie tylko tej pierwszej mogloby by¢ ustawowo reglamentowane. Wypowiedzi
zawierajgce wyrazng agitacje na rzecz kandydata (agitacja personalna) zawieraja
takie stowa, jak ,.glosuj na”, ,,wybierz”, ,,poprzyj”, ,,oddaj gtos na”, ,,Smith do
Kongresu”, ,,gtosuj przeciwko”, ,,pokonaj”, ,,odrzu¢”; jednak gdy w komunikacie
wyborczym brak tych stow, nazywanych powszechnie o$mioma ,,magicznymi
stowami”, nie moze on — jako forma agitacji problemowej — zosta¢ zakwalifiko-
wany jako ogloszenie wyborcze, chociazby byt wprost nakierowany na oddziaty-
wanie wyborcze.

Takie rozstrzygniecie Sadu Najwyzszego pozbawito de facto sensu wszel-
kie restrykcje prawne dotyczace agitacji wyborczej. Stalo si¢ ono wrecz zacheta
dla prawnikow zatrudnianych przez korporacje i zwigzki zawodowe agitujgce
na rzecz kandydatow do formulowania ogtoszen wyborczych z pominigciem
,,magicznych stéw”, nieunikajacych jednoczesnie jasnych sugestii wyborczych'2.
Dzigki temu mogly powstawa¢ komunikaty pokazujace wizerunek kandydata,
wychwalajace jego zalety i dokonania czy omawiajace zycie prywatne konku-
renta, ktore cho¢ formalnie byly ogloszeniami problemowymi, majacymi w zato-
zeniu promowac¢ wazne polityczne kwestie, w rzeczywistosci stanowity forme
jawnej agitacji wyborczej'®.

19 Buckley v. Valeo, 424 U.S. 1 (1976).

'K. Oswiecimski, Finansowanie kampanii..., s. 258-259.

12'S. Kubas, Ingerencja amerykanskiego sqdu konstytucyjnego w proces wyborczy. Uwagi na
tle orzeczenia Citizens United v. Federal Election Commission (2010), (w:) A. Zigba (red.), Kon-
stytucjonalizm w panstwach anglosaskich, Krakow 2013, s. 433. Wydatki na takie ogloszenia nie
mogty by¢ jednak $ci$le koordynowane z kandydatem lub jego sztabem wyborczym, gdyz w prze-
ciwnym razie byltby traktowane jako donacje i z tej przyczyny podlegatyby ustawowym limitom.

13 K. O$wiecimski, Finansowanie kampanii..., s. 264-265.
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Powyzsza praktyke usankcjonowaty kolejne wyroki sadowe podazajace linig
orzecznicza wyznaczong przez orzeczenie Buckley v. Valeo'. W 1992 r. Federalna
Komisja Wyborcza zaskarzyta dziatania organizacji Christian Action Network,
emitujacej audycje zawierajace przekaz wymierzony w jednego z kandydatow
na urzad Prezydenta, zarzucajac im wyrazne i jednoznaczne nawotywanie do
odrzucenia kandydata. Amerykanski sad oddalit jednak sprawe, uzasadniajac to
brakiem przestanek pozwalajacych zakwalifikowac audycje jako wyrazng (oczy-
wistg) agitacje personalng®.

5. Wyeliminowanie prawnych ograniczen co do wydatkow na kampanie
wyborcze, a zwlaszcza ograniczen wydatkow niezaleznych, doprowadzito do
ogodlnego radykalnego wzrostu kwot przeznaczanych na walke wyborcza oraz
zaktywizowato dziatalno$¢ wspomnianych juz komitetéw akcji politycznej, tylko
formalnie niezwigzanych z kandydatami'®. W latach 80. i 90. gtéwnym zrodiem
dochodow partii politycznych staty sie tzw. fundusze migkkie (soft money), pocho-
dzace od korporacji, zwigzkow zawodowych lub prawnikow procesowych'’.
Ich duza atrakcyjno$¢ wynikala stad, ze w odréznieniu od funduszy twardych
(hard money), pozyskiwanych od indywidualnych darczyncéw, nie podlegaty one
rezimowi prawa o finansowaniu kampanii wyborczych, a wigc znajdowaty si¢
poza jurysdykcja Federalnej Komisji Wyborczej (Federal Election Commission),
a takze nie byly objete limitami datkow oraz nie wymagaty raportowania'®,

Kiedy organizacja Common Cause zarzucita Federalnej Komisji Wyborczej
btedna kwalifikacje wydatkéw jednej z podrézy urzedujacego prezydenta jako
wydatkow zwigzanych ze sprawowaniem przez niego stanowiska, a nie wyste-
powaniem w roli kandydata, sad federalny nie przychylit si¢ do argumentacji
skarzacej'”. Tym samym praktyka korzystania z soft money, postrzegana przez
zwolennikow transparentnos$ci zycia publicznego jako zagrozenie dla amerykan-
skiej demokracji, uzyskata dodatkowg legitymacje za strony judykatywy?’.

Sytuacja, w ktorej przejrzystos¢ naktadow czynionych na kampanie wyborcze
byta na bardzo niskim poziomie, a zaangazowanie grup interesu w proces wybor-
czy caty czas roslo, stata si¢ spotecznie nieakceptowalna i wytworzyta polityczny
klimat dla kolejnej gruntownej reformy systemu. W uchwalonej w 2002 r., po
wieloletnich wysitkach, ponadpartyjnej ustawie o reformie kampanii (Bipartisan

14 Zob. choéby Federal Election Commission v. Massachusetts Citizens for Life, 479 U.S. 238
(1986); Faucher v. Federal Election Commission, 928 F.2d 468 (1* Cir. 1991).

15 Federal Election Commission v. Christian Action Network, 110 F.3d 1049 (4" Cir. 1997).

16'S. Kubas, Ingerencja amerykanskiego sqdu..., s. 434.

17 Przyczynita si¢ do tego rowniez decyzja Sadu Najwyzszego z 1978 r. — First National Bank
of Boston v. Belotti, 435 U.S. 765 (1978).

18 Zob. szerzej S. Wilkos, Finansowanie partii politycznych przez duze korporacje, (w:)
M. Walecki (red.), Finansowanie polityki. Wybory, pienigdze, partie polityczne, Warszawa 2000,
s. 77-78.

1 Common Cause v. Federal Election Commission, 842 F.2d 436 (D.C. Cir. 1988).

20 Tak M. Turek, Amerykanski system finansowania..., s. 180.
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Campaign Reform Act of 2002) wprowadzono catkowity zakaz zbierania i wyda-
wania funduszy migkkich przez organizacje partyjne funkcjonujace na szczeblu
federalnym.

W ten sposob cata aktywnos¢ wyborcza partii politycznych objeto finanso-
waniem za pomoca funduszy twardych, podlegajacych limitom prawa o finan-
sowaniu kampanii wyborczych oraz nadzorowi Federalnej Komisji Wyborcze;.
W konsekwencji odcieto partie polityczne od srodkéw pochodzacych od korpora-
cji i zwigzkow zawodowych. Ponadto ustawa dostosowata limity indywidualnych
wptat do nowych warunkéw spoteczno-gospodarczych oraz scedowata obowig-
zek aktualizacji tych kwot w kazdym cyklu wyborczym na Federalng Komisje
Wyborczg. Celem tych regulacji bylo ulatwienie pozyskiwania pieniedzy od
drobnych ofiarodawcow.

Ustawa odstgpita rowniez od fikcyjnego standardu agitacji personalnej
opartego na ,,magicznych stowach”, wprowadzajac nowo zdefiniowang katego-
ri¢ komunikacji wyborczej (electioneering communication). Za komunikowanie
wyborcze uznano kazdy przekaz — radiowy, telewizyjny czy satelitarny — zawie-
rajacy nazwisko konkretnego kandydata na urzad federalny, skierowany do jego
elektoratu oraz nadawany w okresie 30 dni przed prawyborami albo 60 dni przed
wyborami powszechnymi. W ten sposob wszelkie ogloszenia ukazujgce si¢
w okresie wyborczym (30 albo 60 dni przed dniem glosowania) musialy by¢ —
jako komunikacja wyborcza — optacane ze $srodkdéw pochodzacych z funduszy
twardych, co spowodowato, ze korporacje i zwigzki zawodowe utracity odtad
mozliwo$¢ finansowania kampanii o charakterze issue advocacy.

6. Ponadpartyjna ustawa o reformie kampanii stata si¢ przedmiotem kolejnego
przetomowego orzeczenia Sadu Najwyzszego wydanego w sprawie McConnell
v. Federal Election Commission®'. Przeciwnicy nowego prawa — podobnie jak
skarzacy w sprawie Buckley v. Valeo — podnosili przede wszystkim zarzut jego
sprzecznosci z klauzula wolnosci stowa. Sad jednak, odstgpujac od dotychczaso-
wej linii orzeczniczej, utrzymat w mocy zdecydowana wieckszo$¢ zaskarzonych
przepisow.

Wigkszos$¢ sedzidw orzekajacych ocenita zaangazowanie korporacji i zwigz-
kow zawodowych w komitetach akcji politycznej jako wystarczajace z punktu
widzenia I poprawki do Konstytucji. W opinii Sadu znacznie powazniejsze zagro-
zenie stwarzataby mozliwo$¢ wywarcia przez korporacje nadmiernego wptywu
na proces wyborczy, w wyniku czego mogltby on — przez wrazenie korupcji —
utraci¢ zaufanie opinii publicznej. Sad uznat wyzszos¢ sprawiedliwosci 1 row-

2 McConnel v. Federal Election Commission, 540 U.S. 93 (2003).

22 W literaturze uznano to za zwiastun nowej tendencji orzeczniczej, przyznajacej zasadzie
réwnos$ci prymat nad zasadg wolnosci — zob. np. R. L. Hansen, Buckley is dead, long live Buckley:
the new campaign finance incoherence of Mcconnell v. Federal Election Commission, ,,University
of Pennsylvania Law Review” 2004, nr 1, s. 31-32.
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nosci szans kandydatow nad wolno$cig stowa?, przywracajac oparta o zasade
one person, one vote ideg politycznej reprezentacji. Duza rola funduszy migkkich
oznaczataby bowiem dominacj¢ bogatych organizacji i duzego kapitatu, ktore nie
maja w procesie politycznym do dyspozycji innych znaczacych zasobéw, takich
jak cztonkostwo czy poparcie spoteczne®.

Takze w odniesieniu do komunikacji wyborczej Sad Najwyzszy uznat ten
standard za wystarczajaco zdefiniowany. Nawet jesli zaweza w pewien sposob
sfere wolnosci stowa korporacji, to jako podyktowany stusznymi racjami spo-
fecznymi nie moze zosta¢ uznany jako sprzeczny z normami konstytucyjnymi?,
Jednak juz w 2007 r. w sprawie Federal Election Commission v. Wisconsin Right
to Life, Inc. Sad odstapit od tego stanowiska®®. Sedziowie wskazali, ze ustawowa
definicja komunikacji wyborczej niezasadnie ogranicza wolno$¢ wypowiedzi,
tworzac barier¢ w swobodnym dyskursie politycznym. O kwalifikacji danego
ogloszenia jako formy komunikacji wyborczej nie moze bowiem przesadzac kry-
terium intencji tworcy, jaka jest wywarcie wptywu na wynik wyborow.

W opinii wigkszosci sktadu orzekajacego sama intencja nie moze stanowic
o tym, czy dany komunikat mozna uzna¢ za wyborczy czy tez nie. W efekcie
zawezono interpretacje pojecia komunikacji wyborczej do przypadkow, kiedy
w $wietle obiektywnych przestanek dane ogloszenie petni funkcje jawnego
poparcia oraz kiedy nie mozna mu przypisa¢ innych intencji i celow niz nawoty-
wanie do glosowania za konkretnym kandydatem lub przeciwko niemu?’. To za$
oznaczalto, ze korporacje, zwigzki zawodowe i grupy interesu ponownie zyskaty
mozliwo$¢ angazowania si¢ w kampanie wyborcze w okresie tuz przed wybo-
rami za pomoca ogloszen wprost nakierowanych na oddzialywanie na wynik
wyborczy, cho¢ formalnie za takie nieuznawanych?.

7. Po trzech latach od rozstrzygnigcia w sprawie Federal Election Commission
v. Wisconsin Right to Life, Inc. zapoczatkowany tym wyrokiem trend orzeczniczy
wyewoluowatl w kierunku, ktéry zaskoczyl nawet najwickszych zwolennikow
liberalizmu w zakresie finansowania kampanii wyborczych. W 2010 r. w prece-
densowej opinii wigkszosciowej w sprawie Citizens United v. Federal Election
Commission Sad Najwyzszy uznal, ze zakaz angazowania si¢ w komunikacje
wyborcza przez korporacje, zwigzki zawodowe i inne organizacje jest niedopusz-
czalny w $wietle I poprawki do Konstytucji®.

2 K. Oswiecimski, Finansowanie kampanii..., s. 270.

24 Ibidem, s. 263.

2 Zob. krytyczny komentarz orzeczenia — F. Abrams, Speaking freely: trials of the First
Amendment, New York 2005, s. 258-275.

2 Federal Election Commission v. Wisconsin Right to Life, Inc., 551 U.S. 449 (2007).

27J. Misiuna, Finansowanie kampanii w wyborach do Kongresu USA w 2010 roku, (w:)
M. Jezinski, W. Peszynski, A. Seklecka (red.), Wybory 2010. Polska i swiat, Torun 2011, s. 258.

28 J. Levitt, Confronting the impact of Citizens United, ,,Yale Law & Policy Review” 2010,
nr 1, s. 220.

¥ Citizens United v. Federal Election Commission, 558 U.S. 310 (2010).
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W 2008 r., w okresie prawyborow, organizacja non profit Citizens United
sfinansowata produkcje¢ filmu pt. Hillary. The Movie, zawierajacego krytyczny
przekaz pod adresem Hillary Clinton. Film udostgpniono w okresie 30 dni przed
prawyborami, co stanowito naruszenie przepisow ponadpartyjnej ustawy o refor-
mie kampanii z 2002 r. Organizacja Citizens United liczyta na uzyskanie orzecze-
nia, ktore pozwolitoby na szersze (niz dopuszczata to ustawa o reformie kampanii)
stosowanie w walce wyborczej kampanii o charakterze issue advocacy, dlatego
tez zainicjowala ostatecznie proces przed Sagdem Najwyzszym?°,

Orzeczenie Sadu, stanowigce podstawe prawng obecnie obowigzujacego sys-
temu finansowania wyboréow w USA, wywotato ferment w amerykanskiej polityce
i byto szeroko komentowane na catym $wiecie’’. Sad uniewaznit tezy sformuto-
wane w wyroku McConnell v. Federal Election Commission oraz powrdcit do
precedensu Buckley v. Valeo, niweczac tym samym wieloletnie wysitki Kongresu
w zakresie skonstruowania skutecznego systemu kontroli nad finansami kampa-
nii wyborczych®. Sedziowie uznali, ze kontrybucje na cele wyborcze stanowig
nieodlgczny element realizacji prawa do swobody wypowiedzi.

W zwiazku z tym, ze korporacje maja prawo do wypowiedzi gwarantowane
I poprawka, niekonstytucyjne jest ustawodawstwo, ktére wprowadzatoby jakie-
kolwiek ograniczenia w zakresie komunikacji wyborczej, przy czym konstruk-
cja prawna komitetow politycznych nie stanowi dostatecznej gwarancji wolnosci
stowa. Korporacje i zwigzki zawodowe powinny mie¢ prawo do nieskr¢powanej
agitacji na rzecz kandydatéw lub przeciwko nim, co obejmuje réwniez bezposred-
nie nawolywanie do glosowania w okreslony sposob. ,.(...) [W]tadza nie moze
ogranicza¢ wolno$ci wypowiedzi z uwagi na korporacyjny charakter mowcy.
Zaden dostateczny interes wladzy nie usprawiedliwia ograniczen wypowiedzi
politycznych korporacji dziatajacych dla zysku oraz nie dla zysku™*.

W orzeczeniu Citizens United v. Federal Election Commission Sad Najwyz-
szy przyznat prymat wolnosci wypowiedzi i objat szczegdlng konstytucyjna
ochrong udziat w wyborach oséb prawnych, kosztem réwno$ci biernego prawa
wyborczego. Wskazat, ze ograniczanie wypowiedzi politycznej niektorych mow-
cow (korporacji) nie moze by¢ srodkiem naprawy finansowania systemu wybor-
czego*. Sad — co byto czestokro¢ krytykowane — nie potraktowat wydatkoéw na

30 M. Turek, Amerykanski system finansowania..., s. 187.

31 Zob. np. krytyczne uwagi na temat orzeczenia Citizens United v. Federal Election Com-
mission jako przejawu ,,patologii sadownictwa konstytucyjnego” oraz uprawiania przez Sad Naj-
WYZSzy ,,nonsensownego, stabo kamuflowanego reaktywnego prawotworstwa” — S. Kubas, Inge-
rencja amerykanskiego sqdu..., s. 437-438.

32 Obowigzujace w USA rozwigzania dotyczgce darowizn na cele wyborcze znaczaco odbie-
gaja od przyjetych w innych panstwach — zob. K. Skotnicki, Modele i zréodta finansowania partii
politycznych, ,,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 1, s. 40.

33 Citizens United v. Federal Election Commission, 558 U.S. 310 (2010).

3* Podobnie SpeechNow.Org v. Federal Election Commission, 599 F.3d 686 (D.C. Cir. 2010)
oraz Carey v. Federal Election Commission, 791 F.2d 121 (D.C. 2011).
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kampani¢ formalnie nieskoordynowanych z kandydatem jako Zrédta potencjal-
nej korupcji politycznej, a naruszenia zasady rownos$ci szans, polegajacego na
posrednim wsparciu kandydatow przez kapitat i potezne grupy intereséw, nie
zrownowazylt odejsciem na rzecz bardziej liberalnej wyktadni I poprawki®.

Wytyczony w 2010 r. kierunek wyktadni zostat zreszta potwierdzony cztery
lata p6zniej w orzeczeniu w sprawie McCutcheon v. Federal Election Commis-
sion*®. Sad Najwyzszy uznat za niezgodny z Konstytucjg limit tacznej sumy
wydatkéw ponoszonych w danym cyklu wyborczym przez osoby prywatne na
rzecz kampanii wyborczych (aggregate limit). Zniesienie ograniczen co do prze-
kazywania kandydatom srodkéw przez podmioty prywatne Sad ponownie ttuma-
czyt konieczno$cig przestrzegania standardu klauzuli wolnosci stowa.

Wedtug sedziow ograniczenia kontrybucji wyborczych usprawiedliwia¢ moze
jedynie interes panstwa w walce z korupcja, a w przypadku limitow sumy wydat-
kow w danym cyklu wyborczym interesu takiego nie dostrzezono. Sad Najwyz-
szy wyrazil poglad, ze zjawisko to nie prowadzi do uzyskania przez darczynce
nadmiernego wplywu na dziatania podejmowane przez obdarowanego polityka.
Jak wskazano w literaturze, podejscie wigkszosci wydajacej wyrok wynikato tu
przede wszystkim z woli podtrzymania waskiej definicji korupcji jako bezpo-
$redniej wymiany korzysci miedzy darczynca a kandydatem na dane stanowisko
panstwowe (tzw. korupcja quid pro quo)*.

8. Wszelkie proby wprowadzenia prawnych restrykcji w zakresie prywatnego
finansowania kampanii wyborczych, jakie podejmowat dotychczas Kongres,
byty determinowane specyficzng wyktadniag I poprawki do Konstytucji, jaka
utrwalila si¢ w dotychczasowym orzecznictwie Sadu Najwyzszego w sprawach
wyborczych (electoral exceptionalism). Sad Najwyzszy, zwlaszcza w sprawach
Buckley v. Valeo i Citizens United v. Federal Election Commission, postawit znak
réwnosci miedzy przekazywaniem srodkow na kampanie wyborcze a egzekwo-
waniem wolno$ci wypowiedzi (money is speech)®®. Tym samym doszto niejako
do absolutyzacji wolno$ci stowa i wypowiadania opinii politycznych, ktora jako
przejaw swobodnej partycypacji w procedurze wyborczej jest wedtug Sadu Naj-
wyzszego niemalze nienaruszalna®.

Wydaje sie, ze interpretacja I poprawki do Konstytucji, jakiej dokonat Sad
Najwyzszy w tych sprawach, jest jednym z najbardziej skrajnych przyktadéw

3% Na temat skutkow orzeczenia Citizens United zob. J. Misiuna, Pienigdze i kampanie wybor-
cze w Stanach Zjednoczonych, Warszawa 2016, s. 184 i n.

3¢ McCutcheon v. Federal Election Commission, 572 U.S. 12-536 (2014).

37 P. Laidler, M. Turek, Cena demokracji. Finansowanie federalnych kampanii wyborczych
w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Krakéw 2016, s. 118—119, 246 i n.

3% Zob. wigcej B. Smith, Unfree speech: the folly of campaign finance reform, Princeton 2001,
s. 111-114.

¥ Na temat politycznych aspektow takiego stanowiska Sadu Najwyzszego zob. P. Laidler,
Does the U.S. Campaign Finance System Favor Republicans?, ,,Political Preferences” 2017, nr 14,
s. 115-136.
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rozumienia klauzuli wolnoséci stowa®. Amerykanskie orzecznictwo sadowe
w innych przypadkach czgstokro¢ sankcjonuje bowiem ograniczenia wolnosci
wypowiedzi, gdy stuzg one realizacji waznego interesu spotecznego albo innych
fundamentalnych warto$ci. Za takg warto$¢ Sad Najwyzszy mogiby przyktadowo
uzna¢ konieczno$¢ urzeczywistnienia rownosci biernego prawa wyborczego —
w tym zresztg kierunku zmierzaty tezy zawarte w uzasadnieniu wyroku w spra-
wie McConnel v. Federal Election Commission, od ktorych jednak w pdzniejszej
judykaturze Sad odstapit.

Ze wspotczesnego kierunku orzecznictwa Sadu Najwyzszego wylania
si¢ koncepcja, zgodnie z ktérg ingerencja prawodawcy w regulowanie kwestii
powiazanych z wolno$ciami politycznymi powinna zosta¢ zredukowana do mini-
mum®'. Jednak przyjecie takiego pogladu oznacza, ze amerykanska Konstytucja
zapewnia niemal bezwzgledng wolnos¢ wypowiedzi w procesie wyborczym, nie
gwarantujagc bynajmniej rownosci szans wyborczych wszystkim kandydatom*.
Co wigcej, taka interpretacja Konstytucji ujemnie wplywa w pewnym stopniu
takze na zasade rownosci czynnego prawa wyborczego, jako ze wyborca bedacy
osoba fizyczna nie ma réwnych szans w starciu z wielkimi korporacjami i gru-
pami interesow, aktywnie agitujacymi na rzecz danych kandydatow. Mozna stad
wysnu¢ zasadny, moim zdaniem, wniosek, ze obowigzywanie stynnej zasady one
man, one vote stoi dzi§ w USA pod znakiem zapytania®.
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BETWEEN FREEDOM OF SPEECH AND EQUALITY OF
OPPORTUNITY IN THE ELECTORAL LAW. THE LEGAL
FRAMEWORK OF THE CAMPAIGN FINANCE SYSTEM IN THE
LIGHT OF THE FIRST AMENDMENT TO THE U.S. CONSTITUTION

Summary

The article is a paper presented during the Poland-wide academic conference
The U.S. Constitution — theory and practice. The basis for reflections constitutes an
issue of the constitutionality of the federal legislation establishing restrictions on the
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money’s influence on financing election campaigns. The paper focuses on an analysis
of the U.S. Supreme Court’s case law related to the range of an acceptable interference
of such regulations in the freedom of speech and political expression clause of the First
Amendment to the Constitution. The author discusses selected statements contained in
the rulings made in cases, from which as the most crucial he regards: Buckley v. Valeo
(1976), McConnell v. Federal Election Commission (2003) and Citizens United v. Federal
Election Commission (2010). In the conclusion of the article an opinion is presented
that the U.S. Supreme Court judicature, co-creating with the federal legislation the
campaign finance law, is an unique attempt at balancing the two values fundamental to
the democratic election process, which are freedom of speech and the principle of equal
opportunities for political competitors.
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