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Finansowanie kampanii
wyborczych w USA - rozwoj
regulacji, ich konsekwencje
i aspekty polityczne

W czasach wspdtczesnych, kiedy demokracja jest
najczesciej postrzegana jako rywalizacja pomie-
dzy podmiotami politycznymi, a podstawowa jej
forma jest demokracja przedstawicielska, wybo-
ry sa kluczowym elementem stanowiacym o jej
jakosci. Wybory to mechanizm, ktory poprzez
zwiazanie obywatela z jego przedstawicielem
powoduje, ze spolteczenistwo moze mieé realny,
cho¢ posredni, wplyw na prowadzenie polityki
i podejmowanie waznych decyzji. O tym, jaki ten
wplyw moze by¢, stanowi gtownie charakter re-
lacji wyborczej, a scislej to, w jakim stopniu oby-
watel jest w stanie ocenié¢, ktéry z kandydatow do
cial przedstawicielskich bedzie najlepiej zabiegad
o jego interesy. Kandydaci w celu przekonania
do siebie potencjalnych wyborcow angazuja sie
w prowadzenie kampanii wyborczych. Kampa-
nie wyborcze obecnie s bardzo rozbudowanymi
przedsiewzieciami, ktére — oprdcz samego aspek-
tu przekonywania wyborcow - obejmujaq réw-
niez szereg dziatann przygotowawczych, takich
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jak: szczegdtowe badania preferencji elektoratu, opracowywanie
koncepgji wizerunku politycznego kandydata, przygotowywanie
kandydata do kontaktéw z wyborcami oraz wiele zabiegéw zwig-
zanych z pozyskiwaniem przychylnosci lideréw opinii i mediow
opiniotwdrczych. Charakter wspodtczesnych kampanii wyborczych
wymusza wigc zatrudnianie calych sztabow specjalistow z roz-
nych dziedzin: ksiegowosci, sztuki retoryki, psychologii spotecznej,
marketingu politycznego, socjologii, a nawet wizazu. Powoduje to,
ze kampanie wyborcze jako przedsiewzigecia kompleksowe sa nie-
zmiernie kosztowne. To z kolei skutkuje tym, ze sprawa kluczowa,
a zarazem niezmiernie problematyczna, staje si¢ ich finansowanie.
Kwestie zwiazane z finansowaniem kampanii wyborczych sg o tyle
problematyczne, ze zawsze, gdy dochodzi do stykania si¢ pienie-
dzy i polityki, pojawiaja si¢ kontrowersje zwigzane z potencjalny-
mi zagrozeniami wigkszego wptywu podmiotéw bogatych kosz-
tem podmiotéw biedniejszych. Jest to szczegolnie newralgiczne,
gdy rozwaza si¢ poziom demokratycznosci systemu politycznego.
Rozwazania te moga by¢ prowadzone w oparciu o koncepcje teore-
tycznej, jak réwniez realnej rownosci szans wszystkich obywateli.
W zaleznosci od przyjetego zatozenia priorytetem ustawodawcow
regulujacych kwestie wptywu pieniedzy na proces wyborczy be-
dzie albo zapewnianie catkowitej rGwnosci szans, czyli inaczej wol-
nosci, albo dazenie do zapewnienia realnej réwnosci reprezentacji
politycznej. W réznych krajach dominujg bardzo rézne rozwigzania
dotyczace finansowania kampanii wyborczych. W coraz wigkszej
liczbie krajow obowiazuje system finansowania publicznego, kto-
ry ma na celu wyeliminowanie nadmiernego wptywu pieniedzy na
polityke i wyréwnanie szans wyborczych. W innych krajach regu-
lacje nie przewiduja publicznego finansowania, ale zakladaja pew-
ne ograniczenia i limity dotyczace tego, w jakim stopniu i z jakich
zrddet pienigdze prywatne moga by¢ uzywane na poczet kampanii
wyborczych. Sa rowniez kraje, gdzie prawo dopuszcza catkowity
swobodeg, nie wprowadzajac zadnych obostrzen i ograniczen.
Celem niniejszego artykutu jest przeanalizowanie, jak te kwestie
byly i sa uregulowane w Stanach Zjednoczonych. Artykul zawie-
ra w miare dokladny opis chronologicznego rozwoju prawodaw-
stwa dotyczacego finansowania kampanii wyborczych. Opis ten
ma na celu naswietlenie najwazniejszych tendencji oraz problemow
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zwiazanych z finansowaniem kampanii. Przesledzenie rozwoju re-
gulacji pomaga zauwazy¢, jakie okolicznosci towarzysza wprowa-
dzaniu reform oraz w jaki sposob podmioty biorace udziat w kam-
paniach wyborczych dostosowuja sie¢ do konkretnych nowych
rozwigzan prawnych. Przeprowadzona analiza poszczegdlnych
ustaw i ich najwazniejszych postanowienl umozliwi nakreslenie
kluczowych problemdéw zwigzanych z finansowaniem kampanii
wyborczych w Stanach Zjednoczonych. Druga czesé artykutu po-
swiecona jest rozwazeniu konsekwencji politycznego przyjecia
okreslonych regulacji odnoszacych sie do finansowania wybordéw.
Rozwazaniu poddane jest to, jak regulacje te wptywaja na pozycje
poszczegolnych podmiotow, a wiec partii politycznych, kandyda-
téw, grup interesu oraz w jakim stopniu oddziatywaja one na jakos¢
systemu reprezentacji politycznej. W tej czesci podjeta zostata row-
niez proba odpowiedzi na pytanie, dlaczego regulacje dotyczace fi-
nansowania kampanii politycznych maja w przypadku amerykan-
skim taka, a nie inng forme oraz co lub kto stoi na przeszkodzie, aby
uregulowac te kwestie w sposob bardziej restrykcyjny.

ROZWOJ] USTAWODAWSTWA REGULUJACEGO
KWESTIE FINANSOWANIA KAMPANII WYBORCZYCH

Kampanie wyborcze prowadzone byly praktycznie od poczatku
amerykanskiej panstwowosci. Rzecza naturalna bylo, ze aby zo-
sta¢ wybranym na okreslone stanowisko — kongresmana, senatora,
prezydenta — nalezato przekonac do siebie wyborcéw. Trzeba jed-
nak zaznaczy¢, ze realia wyborcze dwiescie lat temu byty zupeinie
inne niz te, z ktérymi mamy do czynienia w czasach bardziej nam
wspolczesnych. Po pierwsze, grupa osob bioracych czy tez moga-
cych brac¢ udziat w gtosowaniu byla znacznie bardziej ograniczo-
na'. Po drugie, srodki techniczne, za pomoca ktérych mozna byto
prowadzi¢ kampanie, bylty duzo ubozsze. W okresie konca XVIII

1 W dawniejszych czasach istnialy znaczne ograniczenia praw wyborczych,
ktore stopniowo znoszono. Jako pierwsze zniesiono ograniczenia praw
wyborczych w oparciu o cenzus majatkowy. Nastepnie, przynajmniej teo-
retycznie, zniesiono ograniczenia w oparciu o kryterium rasy oraz pici.
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i poczatku XIX wieku kampanie wyborcze ograniczaty sie wiec
w wigkszosci przypadkéw do organizowania spotkan wyborczych,
rozprowadzania pamfletéw wyborczych czy tez, czasami, zamiesz-
czania ogloszen wyborczych w prasie, ktdra, jak nalezy zaznaczyc,
nie miata zbyt duzego zasiegu.

Sytuacja zmieniala si¢ jednak sukcesywnie na przestrzeni XIX
wieku, kiedy to ze wzgledu na zwigkszanie si¢ liczby uprawnionych
do glosowania oraz na rozwdj prasy kampanie wyborcze stawaly
sie coraz bardziej kosztowne. Wczesniej koszty kampanii ponoszo-
ne byly prawie wylacznie przez samych kandydatow, wspomaga-
nych przez rodziny i przyjaciot. Od lat 30. XIX wieku zauwazy¢
dato sie jednak coraz wigksze zaangazowanie partii politycznych,
ktdre zaréwno finansowo, jak i logistycznie zaczely udziela¢ kandy-
datom pomocy. Angazowanie si¢ partii politycznych w kampanie
wyborcze skutkowalo co najmniej dwiema tendencjami. Z jednej
strony, co nalezy uznac za skutek pozadany, umozliwiato skutecz-
ny udzial w wyborach réwniez kandydatom niedysponujacym po-
kaZznym majatkiem prywatnym. Z drugiej jednak, zdecydowanie
zwigkszalo si¢ zapotrzebowanie partii politycznych na pieniadz.
Dodatkowo, finansowy udziat partii politycznych w kampaniach
wyborczych nakrecat spirale wydatkéw, co naktadato sie na wspo-
mniany wczesniej wzrastajacy koszt prowadzenia kampanii.

Partie musialy sobie zatem zapewni¢ odpowiednie Zrodia fi-
nansowania. W znacznej mierze pienigdze zaczety pochodzi¢ od
ludzi, ktorzy partiom czy tez politykom tych partii cos ,,zawdzie-
czali”. Rozwdj tej tendencji wigzat sie z rozbudowywanym stopnio-
wo w czasach rzaddw administracji prezydenta Andrew Jacksona
(1829-1837) systemem patronazu politycznego® W jego ramach za-
trudnianie na stanowiskach w administracji publicznej, jak rowniez
wszedzie tam, gdzie jakis wptyw na zatrudnienie mogli miec¢ de-
cydenci polityczni, odbywato si¢ wedle klucza politycznego. Cze-
sto wigc nie kompetencje, ale sympatie i koneksje polityczne byly
podstawowymi kryteriami obsadzania stanowisk w administra-

2 Przez system patronazu politycznego mozna rozumie¢ system, w ktdrym
politycy partii rozdysponowuja dobra publiczne i przystugi w zamian
za wsparcie wyborcze. Por. A. Weingrod, Patrons, Patronage, and Political
Parties, ,,Comparative Studies in Society and History” Vol. 10, No. 4 (Jul,,
1968), s. 379.
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q¢ji publicznej, a urzednicy musieli cechowac sie przede wszystkim
lojalnosciag wobec politykdow, ktdrzy ich mianowali®. Miato to oczy-
wiscie wiele negatywnych skutkow dla jakosci pracy administracji
oraz powodowalo wytwarzanie si¢ systemu niejasnych powigzan,
a takze okolicznosci korupcjogennych*. Abstrahujac od konsekwen-
qji systemu patronazu dla jakosci systemu politycznego, na pewno
trzeba stwierdzi¢, ze miat on kapitalne znaczenie dla pozydji partii
politycznych. W systemie tym wyksztalcila si¢ bowiem praktyka,
po pewnym czasie sformalizowana, w ramach ktérej zatrudniani
przez bedacych u steréw wiladzy politykow ludzie byli zobligowani
do wplacania odpowiednich sum na konta partii rzadzacej. Oczy-
wiscie, konsekwencja tego byto ugruntowywanie sie pozydji partii,
ktdra byta u wladzy. Wigksze fundusze pozwalaty na efektywniej-
sze prowadzenie kampanii, lepszy wynik wyborczy, a nastgpnie
mozliwos¢ obsadzania swoimi ludzmi jeszcze wiekszej liczby urze-
dow i konsekwentnie Sciaganie od nich wigkszych sum pieniedzy.
Obok samego aspektu finansowego systemu patronazu, ktdry, jak
wielu zaczynato coraz lepiej dostrzega¢, mial bardzo duzy wptyw
na skutecznos¢ kampanii wyborczych i partii politycznych?®, system
ten modgt skutkowad jeszcze jednym. Uzaleznianie coraz wiekszej
liczby urzednikéw federalnych oraz osob zatrudnionych w powia-
zanych miejscach pracy sprawiato, ze ludzie ci oraz ich bliscy prak-
tycznie nie mogli w wyborach glosowac¢ na inng partie¢ niz aktualnie

3 Por. A. Hoogenboom, The Pendleton Act and the Civil Service, ,The American
Historical Review” Vol. 64, No. 2 (Jan., 1959), s. 302.

4 Co ciekawe, znajdowali si¢ rowniez i obroncy takiej filozofii sprawowania
wladzy. Najczesciej podawali oni argumenty sugerujace, ze teoretycznie
taki system ma wigksze mozliwosci rotacyjne, a wigc co jakis czas moze
dochodzi¢ do wymiany urzednikdw, jak réwniez w jakims$ stopniu wigze
to aparat nieobieralny w wyborach z preferencjami spotecznymi.

5 Istnieje bardzo wiele potencjalnych korzysci prowadzenia polityki patro-
nazu z punktu widzenia partii. F. Sorauf wymienia wsrdd nich miedzy
innymi: wewnetrzne aktywizowanie partii, promowanie spdjnosci partii,
osigganie lepszego wyniku wyborczego, zapewnienie sprawniejszego fi-
nansowania kampanii wyborczych, zapewnianie bardziej efektywnego
wdrazania polityki zaplanowanej na szczeblu centralnym i tworzenie swo-
istej dyscypliny partyjnej. Por. E.J. Sorauf, The Silent Revolution In Patronage,
,,Public Administration Review” Vol. 20, No. 1 (Winter 1960), s. 28-30.
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pozostajaca przy wiadzy, gdyz jej przegrana wiazalaby sie nie-
uchronnie ze strata posady.

To wszystko powodowato, Ze system ten byt coraz czesciej kry-
tykowany zaréwno przez piewcoéw idealdéw demokratycznych, jak
i politykow partii bedacej w opozydji, czyli — w okresie prezyden-
tury A. Jacksona — partii Wigow. W 1837 roku pojawita si¢ pierwsza
propozydja, zgltoszona przez kongresmana Johna Bella, majaca na
celu zakazanie procederu wymuszajacego na zatrudnionych urzed-
nikach odprowadzania od pensji donagji na rzecz partii rzadzacej
i kampanii wyborczych przez nig prowadzonych®. Mimo ze propo-
zycja ta, podobnie jak kilka podobnych zglaszanych w nastepnych
latach, upadta w Kongresie, na pewno jest warta odnotowania, gdyz
byla pierwsza prdba jakiegokolwiek uregulowania kwestii dotycza-
cych finansowania kampanii wyborczych. Pierwsza regulacja fede-
ralna tego typu, ktdra weszta w zycie, byta natomiast czes¢ ustawy
dotyczacej przemystu stoczniowego i okretowego z roku 1867. We
fragmencie odnoszacym sig¢ do regulacji finansow w sektorze stocz-
niowym na rok 1868 zapisano, ze zabrania si¢ zbierania donacji na
rzecz partii politycznych i kampanii wyborczych od pracownikow
zatrudnionych w przedsigbiorstwach zwiazanych z tym sektorem
przemystu. Praktycznie jednak, mimo ze byta to pierwsza regulacja,
ze wzgledu na mala skale nie miata realnego politycznego znacze-
nia. W spoteczenstwie jednak dostrzegano, ze system patronazu jest
zdecydowanie niewlasciwy i konsekwentnie coraz czesciej pojawia-
ty sie postulaty reform obszaru stuzby cywilnej. Niestety, na prze-
strzeni lat 60. i 70. XIX wieku wszystkie propozycje poniosty kleske
legislacyjna. Dopiero po zabdjstwie prezydenta Jamesa A. Garfielda
(1881), ktore w tym wzgledzie stato sie swoistym katalizatorem?,

6 Por. A. Corrado, Money and Politics: A History of Federal Campaign Finance
Law, [w:] The New Campaign Finance Sourcebook, red. A. Corrado, T.E. Mann,
D.R. Ortiz, T. Potter, Brookings Institution Press, Washington D.C. 2005,
s. 8.

7 Zwolennikom reformy stuzby cywilnej udalo sie powiazac zabdjstwo pre-
zydenta z nieprawidlowosciami funkcjonujacego systemu patronazu. Za-
bdjca byt bowiem cztowiekiem, ktéry wielokrotnie, usilnie i bez powodze-
nia staral si¢ o posade rzadowa. Por. S.M. Theriault, Patronage, the Pendleton
Act, and the Power of the People, ,,The Journal of Politics” Vol. 65, No. 1 (Feb.,
2003), s. 56.
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uchwalono kompleksowa ustawe o stuzbie cywilnej, zwana Pendle-
ton Civil Service Act of 1883. Obok wielu szczegétowych regulacji do-
tyczacych tego, jak powinna by¢ zorganizowana amerykanska stuz-
ba cywilna, w ustawie znalazly si¢ dwa zasadnicze punkty majace
bezposredni wptyw na funkcjonowanie i pozycje partii politycz-
nych. Po pierwsze, stworzono specjalny system zatrudniania w ob-
szarze stluzby cywilnej oparty na merytorycznych egzaminach i tym
samym odebrano politykom partii mozliwos¢ mianowania na te sta-
nowiska ludzi wedtug swego wlasnego uznania. Po drugie, zabro-
niono zbierania od oséb zatrudnionych w stuzbie cywilnej donagji
na cele kampanii partii politycznych. Regulacje te dos¢ skutecznie
zmniejszyty role machin partyjnych, a zwlaszcza ich bosséw, ktérzy
zostali pozbawieni przemoznego wptywu na nominacje, jaki wczes-
niej posiadali®. Wspomniana ustawa odebrata wiec partiom i ich po-
litykom znaczaca czes¢ ich wladzy, a co za tym idzie, wptywu i pie-
niedzy. Zastanawiajace jest wigc, dlaczego politycy uchwalili prawo
stojace w oczywistej sprzecznosci z ich wlasnymi interesami. Naj-
bardziej przekonywajace wyjasnienie wydaje si¢ wyptywac z ba-
dan Seana Theriaulta. Analizujac doktadnie przebieg kampanii le-
gislacyjnej tuz przed uchwaleniem Pendleton Act oraz wczesniejsze
podobne proby, doszedl on do wniosku, Ze politycy po raz pierw-
szy w tak znaczacy sposob ugieli sie pod presja opinii publicznej®.
Rozwazajac bilans potencjalnych zyskéw i strat, najprawdopodob-
niej zrozumieli, Ze niepodjecie dzialania zgodnego z oczekiwania-
mi spolecznymi mogtoby ich kosztowac posady. Zaznaczy¢ nalezy
jednak réwniez, ze do tego, aby opinia publiczna mogta wywierad
taka presje, przyczynily sie dodatkowe okolicznosci katalizujace.
W przypadku Pendleton Act byly to skandale polityczne poczatku
lat 80. XIX wieku, wspominane juz zabdjstwo prezydenta J.A. Gar-
fielda oraz porazka we wczesniejszych wyborach kongresowych
przeciwnikéw wprowadzenia reformy stuzby cywilnej. Dodatkowo
trzeba wspomnie¢, ze reformatorzy zorganizowali bardzo sprawng
kampanie spoteczna uswiadamiajaca ludzi o koniecznosci wprowa-
dzenia ustawy. Akty tego typu, a wiec godzace w interesy samych

8 Por. A. Hoogenboom, The Pendleton Act and the Civil Service, art. cyt., s. 315.

9 Por. S.M. Theriault, Patronage, the Pendleton Act, and the Power of the People,
art. cyt., s. 66.
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politykdw, wymagaja zatem odpowiednich okolicznosci o charak-
terze przesilenia. Jak mialy pokaza¢ czasy pdzniejsze, wiele ustaw
dotyczacych finansowania wyboréw i wprowadzajacych scislejsze
regulacje zostalo uchwalonych witasnie w takich nadzwyczajnych
okolicznosciach.

Pendleton Act potencjalnie ograniczal wiec znaczaco wpltywy
partii politycznych, ktére do tamtego czasu w 75% utrzymywaly
sie wlasnie z donagcji Sciaganych od osob zatrudnionych w sekto-
rze publicznym'. To, Ze wyzej wymienione Zrddio finansowania
wyschlo, nie oznaczalo jednak, ze dochody partii dramatycznie
zmalaly. Jak to bardzo czesto bywa w systemie finansowania po-
lityki, jedne zrédia, gdy tylko zachodzi taka potrzeba, sg zastepo-
wane innymi. Pod koniec XIX wieku amerykanskie partie zaczely
pozyskiwac srodki finansowe gtdwnie od korporacji, a w szczegdl-
nosci od przemystu naftowego, kolejowego, hutniczego oraz sekto-
ra finansowego!!. Proceder finansowania kampanii wyborczych po-
litykow z budzetéw korporacyjnych stat si¢ szczegdlnie widoczny
na przelomie XIX i XX wieku, a jego najjaskrawszym przykltadem
staly si¢ dziatania przemystowca Marca Hanny na rzecz kampanii
prezydenckich Williama McKinleya. M. Hanna byl w stanie zorga-
nizowac ogromna kampanie wyborcza, jak réwniez zebra¢ ogrom-
ne sumy pieniedzy (w przeliczeniu na dzisiejsza wartos¢, bylo to
miedzy 35 a 100 milionow dolaréw). Co znamienite, zorganizowat
on takze doskonale funkcjonujacy formalny system zbierania pie-
niedzy od bankdw i korporacji, wymagajac od nich wptat uzalez-
nionych od wielkosci i zasobnosci'?. Prowadzac zbiorke, dawat row-
noczesnie do zrozumienia, ze przyszty dobrobyt przedsigbiorstwa
moze w znacznej mierze zaleze¢ od zlozonego datku. W 1896 roku,
dziatajac w ten sposob, byt w stanie sprawié, ze W. McKinley dys-
ponowat suma na kampanie¢ okoto dwudziestokrotnie wieksza niz
jego demokratyczny oponent William Jennings Bryan®. Przykiad

10  Por. tamze, s. 52.

11 Por. A. Corrado, Money and Politics: A History of Federal Campaign Finance
Law, art. cyt,, s. 10.

12 Por. M.J. Rozell, C. Wilcox, D. Madland, Interest Groups in American Campa-
igns: The New Face of Electioneering, CQ Press, Washington D.C. 2006, s. 4.

13 Por. tamze, s. 5.



Finansowanie kampanii wyborczych w USA

tej kampanii prezydenckiej, pomimo ze najbardziej naglosnio-
ny, nie byt oczywiscie odosobniony. Podobnie sytuacja wygladata
w przypadku wyborow kongresowych oraz w bardzo duzym stop-
niu w wyborach do wladz stanowych i lokalnych, cho¢ tu warto
zaznaczy¢, ze niektore stany wprowadzily zakazy sponsorowania
kampanii wyborczych przez korporacje. Jednak na poziomie fede-
ralnym diugo takich zakazéw nie wprowadzano, mimo Ze opinia
publiczna coraz glosniej zaczeta si¢ tego domagac i dodatkowo po-
litycy oraz dziatacze reprezentujacy ruch progresywistyczny' roz-
poczeli naglasnianie problemu. Bezposrednim przyczynkiem do
pracy nad konkretnymi regulacjami musiat stac si¢ znowu skandal
polityczny albo chociaz jego grozba. Podczas kampanii prezyden-
ckiej w 1904 roku zarzucano Theodorowi Rooseveltowi, ze w bar-
dzo duzej mierze wspierany byl przez korporacje, od ktdrych, jak
zarzuty sugerowaly, oczekiwal odpowiedniego wspomagania swej
kampanii w zamian za poézniejsza przychylnos¢. Najpowazniejsze
zarzuty nie zostaty co prawda udowodnione, niemniej jednak poz-
niejsze dochodzenie ujawnilo wiele nieprawidtowosci w finanso-
waniu tej kampanii. Kontratakujac, prezydent Th. Roosevelt, ktory
nawiasem mowiac, byl dos¢ blisko zwigzany z platforma progre-
sywistyczna, wyszed! z inicjatywa uchwalenia nowego prawa do-
tyczacego finansowania kampanii, ktére mialo wprowadzi¢ nakaz
ujawniania wszelkich donacji wyborczych oraz zakaz ich czynienia
przez korporacje. Kilka lat musiato jednak uptyna¢, aby Kongres
podjat jakies konkretne dziatania legislacyjne w tej sprawie. Podob-
nie jak w przypadku uchwalonego kilkadziesiat lat wczesniej Pen-
dleton Act, rGwniez tutaj opinia publiczna, a Scislej zorganizowana
opinia publiczna, odegrata bardzo wazna role. Po pierwsze, istotne
bylo wzrastajace calosciowe poparcie dla ideatéw progresywizmu,
a po drugie, bardzo duze znaczenie zdobyta National Publicity Law

14 Ruch Progresywistyczny to ruch reformatorski przetomu XIX i XIX wieku,
ktorego najbardziej ogdlnym celem bylo uzdrowienie polityki w Stanach
Zjednoczonych. Jednym z najistotniejszych jego komponentéw byla nie-
che¢ do przemoznego wpltywu korporacji i biznesu, ktére poprzez swdj
wplyw na politykéw byly w stanie doprowadza¢ do wprowadzania ko-
rzystnych dla siebie regulacji czy tez zapobiega¢ pozadanym spolecznie
zmianom. Por. D.P. Thelen, Social Tensions and the Origins of Progressivism,
,The Journal of American History” Vol. 56, No. 2 (Sep., 1969), s. 338-339.
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Organization (NPLO), ktora byla w stanie wywiera¢ na Kongres na
tyle duza presje, by skloni¢ go do uchwalenia odpowiedniego pra-
waP® —tzw. Tillman Act of 1907. Ustawa ta zakazala korporacjom oraz
bankom czynienia jakichkolwiek donacji wyborczych na rzecz kam-
panii na wszystkie stanowiska polityczne. Byla pierwszym znacza-
cym krokiem w strone regulowania finansowej strony kampanii
wyborczych, ale oczywiscie na razie prawem dos¢ wybiorczym,
niebedacym czescia wiekszego systemu. Data ona jednak pocza-
tek probom bardziej kompleksowym. Trzy lata pdZniej, ponownie
z inicjatywy NPLO, doszto do uchwalenia Publicity Act of 1910'.
Pierwotna wersja zaktadata jedynie ujawnianie finanséw kampanii
i to w dodatku jedynie w przypadku wyboréw do Izby Reprezen-
tantow, ale juz poprawki wprowadzone w 1911 roku czynily usta-
we bardziej kompleksowa. W mysl jej postanowien obowiazywac
miato pelne ujawnianie zaréwno przychodow, jak i wydatkéw na
poczet kampanii wyborczych do Senatu i Izby Reprezentantow. Co
roOwniez niezmiernie istotne, po raz pierwszy wprowadzono limity
wydatkow, jakie mozna czynic na rzecz prowadzenia kampanii’’.
Bolaczka systemu regulacji finansowania kampanii wyborczych
opartego na Publicity Act 1910 i 1911 bylo to, ze obejmowal on je-
dynie tak zwanych lata wyborcze, czyli te, w ktérych miaty akurat
miejsce wybory do wtadz federalnych. W praktyce wigc wymogi te
dotyczyly jedynie co drugiego roku. Ze jest to problem, widoczne

15 Por. A. Fung, M. Graham, D. Weil, Full Disclosure. The Perils and Promise of
Transparence, Cambridge University Press, Cambridge 2007, s. 201.

16 Wtasciwa nazwa ustawy brzmiata Federal Corrupt Practices Act. 36 Stat. 822.

17 Miato to by¢ 5 tysiecy dolaréw w przypadku wybordéw do Izby Reprezen-
tantow oraz 10 tysiecy w przypadku wyboréw do Senatu. Por. A. Corra-
do, Money and Politics: A History of Federal Campaign Finance Law, art. cyt.,
s. 39-41. Niniejsze postanowienia zostaly jednak w znacznym stopniu osta-
bione, gdy Sad Najwyzszy uznal, Zze ograniczenia wydatkéw na kampa-
nie wyborcze dotycza jedynie wyboréw wiasciwych, a nie prawyboréw.
Newberry v. United States, 256 U.S. 232 (1921). Postanowienie to dopiero
wiele lat pdZniej zostato bardziej restrykcyjnie zinterpretowane. W sprawie
United States v. Classic 313 U.S. 299 (1941) Sad Najwyzszy orzekl, Ze regu-
lacje kongresowe moga dotyczy¢ rowniez prawyborow, ale tylko w przy-
padku standéw, gdzie wedlug prawa stanowego prawybory sa czescia pro-
cesu wyborczego oraz moga mie¢ wptyw na wynik wyboréw wiasciwych.
Zaznaczmy, ze obecnie limity takie juz nie obowiazuja ze wzgledu na de-
cyzje Sadu Najwyzszego w sprawie Buckley v. Valeo z 1976 roku.
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stalo sie w czasach niezwykle gtosnej afery Teapot Dome. Ujawniono
wtedy wiele procederéw korupcyjnych zwigzanych z przemystem
naftowym i politykami przekupywanymi wielkimi sumami pienie-
dzy'®. Kolejny raz dopiero skandal polityczny stat si¢ inspiracja do
podjecia préby wyeliminowania patologii, ktore juz wczesniej byly
powszechnie dostrzegane. Uchwalony w 1925 roku Federal Corrupt
Practices Act miat za zadanie wyeliminowac luki prawne pozosta-
wione przez wczesniejsze ustawy. Gléwnymi elementami staty sie
scislejsze wymagania odnosnie ujawniania przychoddw partii oraz
politykdw i, co bardzo istotne, objecie wymogiem ujawniania réw-
niez lat, gdy nie prowadzone sq kampanie wyborcze®.

W latach 30. XX wieku zaczely pojawiac si¢ nowe niepokojace
tendencje. Po pierwsze, w okresie New Deal, gdy interwencjonizm
rzadowy powodowal rozbudowywanie programoéw robot pub-
licznych, bardzo znaczaco powigkszato si¢ grono oséb zawodowo
uzaleznionych od administracji rzagdowej, a nieobjetych regulacja-
mi opisywanego Pendleton Act. W 1939 roku uchwalono wigc Hatch
Act, ktory rozszerzyl zakres Pendleton Act, obejmujac regulacjami
zakazujacymi zaangazowania politycznego znacznie szersze grono
pracownikow federalnych niz to byto w swietle wczesniej istnieja-
cego prawa®. Kolejng zauwazalna tendencja lat 30. i okresu New
Deal byla niezmiernie szybko rosnagca rola i pozycja polityczna
zwigzkoéw zawodowych?'. Zwigzane to bylo z charakterem polity-
ki prowadzonej przez administracje F.D. Roosevelta, ktéra w natu-
ralny sposdb budowata pozycje zwigzkéw. Konsekwencja wzrasta-
jacej roli zwiazkow byla ich sita, réwniez finansowa, i co za tym
idzie, wzrastajace zaangazowanie finansowe w proces wyborczy.

18 Afera Teapot Dome zwiazana byta z udostepnieniem w zamian za tapéwki
panstwowych zt6z roponosnych do eksploatacji prywatnej firmie. Odnos-
nie do okolicznosci, ktére doprowadzity do wszczecia dochodzenia w tej
sprawie, por. B. Noggle, The Origins of the Teapot Dome Investigation, ,The
Missisipi Valley Historical Review” Vol. 44, No. 2 (Sep., 1957), s. 237-266.

19 Dodatkowo podniesiono limity wydatkédw na kampanie do Senatu z 10 do
25 tysiecy dolaréw.

20 Por. M.J. Esman, The Hatch Act. A Reappraisal, ,The Yale Law Journal”
Vol. 60, No. 6 (Jun., 1951), s. 988-991.

21 Por. A. Corrado, Money and Politics: A History of Federal Campaign Finance
Law, art. cyt., s. 30.
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Zwiazkom zawodowym bardzo zalezato, aby rozpoczeta przez de-
mokratow i prezydenta F.D. Roosevelta polityka byta kontynuowa-
na i dlatego tez przeznaczaty znaczna czes¢ swoich budzetéw na
pomoc prozwigzkowym politykom w dostawaniu sie¢ do Kongresu.
Skala tego wsparcia zaczeta wzbudzac coraz szersze kontrowersje
i to nie tylko wsrdd politykdw Partii Republikanskiej, ale rowniez
wsrod umiarkowanych Demokratow. W odpowiedzi, w 1943 roku
uchwalono, pomimo weta prezydenta F.D. Roosevelta, tzw. Smith-
-Conally Act. Wsréd najwazniejszych postanowien tej ustawy nale-
zy wymieni¢ zastosowanie w stosunku do zwigzkéw zawodowych
analogicznych zakazow odnoszacych si¢ do donacji wyborczych,
jakie przewidziane byly dla korporacji w Tillman Act. W rezultacie,
od tamtego czasu ani korporacje, ani zwiazki nie mogly — teoretycz-
nie — przekazywac pieniedzy na rzecz kampanii wyborczych. Smith-
-Conally Act, ktory byt ustawa majaca charakter prawa czasu wojny,
musial by¢ z formalnego punktu widzenia uchwalony po wojnie
ponownie. Doszlo do tego w 1947 roku, kiedy to Taft-Harley Act po-
wtorzyl wiele najwazniejszych postanowien wczesniejszego prawa
z 1943 roku. Niemniej jednak w ustawie Taft-Harley znalazlo si¢ cos
wiecej, co z punktu widzenia rozwazan o finansowaniu kampanii
wyborczych wydaje si¢ niezmiernie istotne. Wczesniej, i to zaréw-
no w stosunku do korporacji, jak i zwigzkéw zawodowych, mieli-
smy do czynienia z zakazem czynienia donacji wyborczych, a wigc
przekazywania pieniedzy kandydatom, ich komitetom, jak réwniez
komitetom partyjnym. Caly czas jednak i korporacje, i zwiazki mo-
gly samodzielnie takie kampanie prowadzi¢, oplacajac ogloszenia
wyborcze, drukujac ulotki i podejmujac temu podobne dziatania.
W ustawie Taft-Harley zapisano, ze oprdcz donacji zakazuje sie row-
niez czynienia wydatkéw zwigzanych z kampaniami wyborczymi
na szczeblu federalnym. Ustawa Taft-Harley odnosila sie konkretnie
do zwiazkdw zawodowych, ale réwnolegle poczyniono odpowied-
nie zmiany w Federal Corrupt Practices Act, gdzie tymi zakazami ob-
jeto zarowno zwiazki, jak i korporacje”. Zaznaczmy, ze zakaz ten
dotyczyl wykorzystywania przez te podmioty pieniedzy pochodza-
cych bezposrednio z ich budzetéow. Zwiazki zawodowe sprawnie

22 Por. W.D. Layman, Constitutionality of Section 610 of the Federal Corrupt
Practices Act, , California Law Review” Vol. 46, No. 3, (Aug., 1958), s. 439.
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przystosowaty si¢ do nowych ograniczen. Co prawda, nie mogly
przekazywac pieniedzy pochodzacych ze zwigzkowych budzetow,
ale zaczely tworzy¢ komoérki z osobnymi budzetami, zasilanymi
pieniedzmi zbieranymi od ludzi specjalnie na cele wyborcze. Jako
ze byly to podmioty w pewnym stopniu niezalezne, pozostawaly one
poza regulacjami natozonymi na same zwiazki. Pierwszym takim
osobnym zwigzkowym komitetem byl zatozony w 1943 roku przez
Congress of Industrial Organizations, Congress of Industrial Organizations
Political Action Committee (CIO PAC). Wtasnie nazwa Political Action
Committee (PAC) zaczeta by¢ pdzniej uzywana do opisywania tego
typu podmiotéw. W pdzniejszym okresie zaczelo powstawac bardzo
duzo tego typu komitetow, przy czym tworzone one byly réwniez
przez inne organizacje, jak korporacje czy tez polityczne grupy inte-
resu. PAC-i staly sie jednym z najbardziej popularnych sposobéw za-
angazowania réznego rodzaju organizacji w proces wyborczy*. War-
to jednak pamietad, ze to organizacje zwiazkowe daly poczatek tego
typu fenomenowi. Korporacje natomiast bardzo czesto staraly sie
obchodzi¢ wprowadzone zakazy przez przekazywanie pieniedzy na
kampanie wyborcze posrednio poprzez swoich pracownikéw. Przy-
znawano im specjalne premie, ktore nastepnie byli oni zobligowani
przekazac na rzecz kandydata lub partii.

W okresie po uchwaleniu Taft-Harley Act sytuacja prawna bardzo
dlugo pozostawata bez zmian. Ani w latach 50., ani 60. ubiegtego
wieku nie pojawily si¢ jakiekolwiek reformy dotyczace finansowania
kampanii wyborczych*, ale stopniowo sytuacja si¢ zmieniata. Sami
politycy dostrzegli koniecznos¢ wprowadzenia ograniczen, jezeli
chodzi o finansowanie kampanii wyborczych. Nie chodzito tu tyle
o zasady przejrzystosci czy dazenie do stworzenia sprawiedliwego

23 PAC- sa to komitety, ktére zbieraja donacje od obywateli oraz innych
PAC-6w, a nastepnie rozdysponowuja je w rézny sposob. Moga np. prze-
kazywad pienigdze kandydatom, moga same prowadzi¢ kampanie w imie-
niu kandydatéw, moga prowadzi¢ kampanie niezaleznie od kandydatow.
Odnosnie do doktadnego opisu funkcjonowania PAC-6w, ich struktury,
proceséw decyzyjnych i pozycji politycznej, por. L. Sabato, PAC Power,
Norton, New York 1984.

24 Pojawialy sig, co prawda, proby wprowadzenia jakichs regulagji — jak cho-
ciazby propozycja senatora R. Longa, aby wprowadzi¢ publiczne finanso-
we wspomaganie partii przy okazji kampanii prezydenckich — ale nie zy-
skiwaly one wystarczajacej aprobaty politycznej.
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systemu, ile o interes. W miare bowiem, jak zmieniat si¢ po II wojnie
swiatowej charakter kampanii wyborczych®, do czego najbardziej
przyczynito si¢ rozpowszechnienie telewizji, politycy zasiadajacy
w Kongresie dostrzegli, Ze przy niebotycznie wzrastajacych kosztach
kampanii nie sq oni w stanie zapewni¢ skutecznego finansowania
i przeciwstawia¢ si¢ kandydatom-milionerom, ktérych liczba wzra-
stata w szybkim tempie®. Na poczatku lat 70. powstata wigc w kon-
cu korzystna sytuacja polityczna, aby wprowadzi¢ znaczace reformy,
ktore bylyby w stanie uzdrowié catkowicie nieefektywny system op-
arty na Federal Corrupt Practices Act z roku 1925.

W 1971 roku uchwalono ustawe, ktora, jak czesto si¢ okresla, ot-
worzyla epoke nowoczesnego prawodawstwa w zakresie finanso-
wania wyborow?. Uchwalona Federal Election Campaign Act (FECA)
miata na celu uregulowanie dwdch kwestii. Pierwszym prioryte-
tem stato si¢ doprowadzenie do przejrzystego i pelnego ujawnia-
nia finanséw wyborczych, a drugim pewne ograniczenie sum, jakie
wydawane byly na kampanie. W ramach tej ustawy wprowadzono
limity wydatkow, ktore kandydaci mogli z wlasnej kieszeni prze-
znacza¢ na kampanie®® oraz, ktére mozna bylo czyni¢ na poczet
kampanii prowadzonych w mediach®. Niedlugo po uchwaleniu
ustawy pojawily sie jednak okolicznosci, ktdre sprawity, ze kon-
gresmani, pod naciskiem opinii publicznej, postanowili jeszcze
bardziej zaostrzy¢ zawarte w FECA regulacje. Mowa tu o skanda-
lu Watergate. Sam w sobie skandal nie byt bezposrednio zwigzany
z finansowaniem kampanii wyborczych, ale w wyniku sledztwa
ujawniono bardzo wiele nieprawidlowosci w kampanii z roku 1972

25  Bardzo znaczaca zmiang byto to, ze do prowadzenia skutecznych kampa-
nii wyborczych nie trzeba bylo tysiecy aktywistow dziatajacych w terenie.
Skuteczniejsze stawaty si¢ kampanie prowadzone poprzez nowe, atrakcyj-
ne medium, ktérym stata sie telewizja.

26 Por. H.E. Alexander, Rethinking Election Reform, ,Annals of the American
Academy of Political and Social Science” Vol. 425, ,Political Finance: Re-
form and Reality” May 1976, s. 5.

27 Por. A. Corrado, Money and Politics: A History of Federal Campaign Finance
Law, art. cyt,, s. 20.

28 W wyborach prezydenckich byto to 50 tysiecy dolaréw, senatorskich 35 ty-
siecy, a w wyborach do Izby Reprezentantéw 25 tysiecy.

29 Sumy zalezne od liczby ludnosci zamieszkujacej dany stan.
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oraz informacje o pienigdzach niewiadomego pochodzenia, ktd-
re znalazly sie na koncie Partii Republikanskiej i ktorych uzyto do
sfinansowania czesci nielegalnej akcji w hotelu Watergate. Jeszcze
raz to afera stala si¢ katalizatorem zmian. Zostata do tego celu wy-
korzystana przez grupy interesu publicznego, jak cho¢by Common
Cause®. Poprawiona w 1974 roku FECA, ze wzgledu na klimat spo-
fecznego wzburzenia, stala si¢ ustawa idaca bardzo daleko, jezeli
chodzi o ograniczenia finanséw kampanii wyborczych — duzo dalej
niz mozna byto jeszcze na poczatku lat 70. przypuszczac?'. Pierwsza
znaczaca zmiang bylo wprowadzenie limitow na ogot wydatkow,
jakie mogly by¢ czynione na poczet kampanii*’. Zastapily one ogra-
niczenia, ktore w ramach FECA 1971 odnosily si¢ jedynie wydat-
kéw medialnych. Dodatkowo, co wazne, ustalono réwniez limity
wydatkéw, ktdre na poczet kampanii kandydatéw mogly by¢ czy-
nione z kont partii*. Drugim istotnym komponentem ustawy byto
ustalenie limitéw donagji, jakie obywatele mogli przekazywa¢ na
rzecz kandydatow i kampanii wyborczych. Ustalono, ze obywatel
w jednej turze wyborow mogt przekazad na rzecz kandydata mak-
symalnie tysiac dolarow. Lacznie obywatel mogt przekazac na rzecz
kampanii wyborczych réznych kandydatdw nie wigcej niz 25 tysie-
cy dolaréw rocznie. Ustalono réwniez, ze wspominane juz PAC-i,
ktore w zasadzie zostaly w FECA usankcjonowane prawnie, mogly

30  Por. H.E. Alexander, Rethinking Election Reform, art. cyt., s. 5.

31  Oprécz samego FECA 1974, czyli ustawy na szczeblu federalnym, w obli-
czu afery Watergate bardzo wiele stanéw zmienito rowniez swoje wilasne
stanowe prawa odnoszace si¢ do kwestii finansowania kampanii wybor-
czych. Por. R.J. Huckshorn, Who Gave It? Who Got It?: The Enforcement of
Campaign Finance Laws in the States, ,The Journal of Politics” Vol. 47, No. 3
(Aug., 1985), s. 773.

32 W mysl postanowienn FECA 1974, kandydaci na senatoréw mogli wyda¢
w prawyborach 100 tysiecy dolaréw albo 8 centéw pomnozone przez licz-
be uprawnionych do gtosowania w zaleznosci od tego, ktéra suma byta
wyzsza. W wyborach wiasciwych bylto to odpowiednio 150 tysiecy albo 12
centow. W przypadku wyboréw do Izby Reprezentantow limit ustalono na
70 tysiecy dolaréw w kazdej turze. W przypadku wybordéw prezydenckich
limity wynosily 10 milionéw w procesie nominacji oraz 20 milionéw w wy-
borach wiasciwych.

33 20 tysiecy dolaréw albo 2 centy pomnozone przez liczbe uprawnionych do
glosowania.
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przekazac na rzecz kandydata nie wiecej niz 5 tysiecy dolaréw. Zapi-
sano rowniez limity wydatkéw, ktére sami kandydaci i czlonkowie
ich rodzin mogli czynic¢ na poczet kampanii. Niezmiernie istotnym
komponentem ustawy z 1974 roku bylo ograniczenie wydatkow, ja-
kie rézne podmioty mogly czyni¢, prowadzac kampanie niezaleznie
od kandydatow?*. W ramach FECA 1974 ustalono rowniez dos¢ kom-
pleksowy i przejrzysty system ujawniania finanséw kampanii wy-
borczych oraz stworzono w konicu odpowiedni mechanizm kontroli.
Przypomnijmy, Ze podstawowym mankamentem wszystkich wczes-
niejszych regulacji dotyczacych finansowania kampanii wyborczych
byl brak odpowiedniej instytucji, ktora bylaby w stanie sprawdzac
prawidlowos¢ sktadanych raportow oraz nadzorowac przeptyw wy-
datkow na kampanie wyborcze, jak tez wydawaé dodatkowe regu-
lacje dotyczace kampanii wyborczych. W mysl postanowien z 1974
roku powotano Federal Election Commission (FEC), szescioosobo-
we ciato skladajace si¢ z przedstawicieli zar6wno Demokratéw, jak
i Republikandéw, posiadajace szerokie kompetencje w zakresie kon-
trolowania finanséw kampanii wyborczych oraz interpretacji prze-
piséw. Ostatnim elementem tej kompleksowej ustawy byto wprowa-
dzenie publicznego finansowania wyboréow prezydenckich. System
ten przewidywat czesciowe finansowanie kampanii w prawyborach
oraz pele finansowanie wyboréw wiasciwych. Warunkiem otrzy-
mywania przez kandydata pieniedzy byta jego akceptacja limitow
wydatkow na kampanie oraz zobowigzanie si¢ do niepozyskiwania
dodatkowych funduszy ze Zrddet prywatnych. W 1974 roku limit
wydatkéw, a rdwnoczesnie sume, jaka kandydatom zwracano, usta-
lono na 20 milionéw dolarow, przy czym z kazdymi wyborami miata
ona rosnac. Jezeli chodzi o prawybory, to zastosowano dos¢ ciekawy
system publicznych funduszy uzupekniajacych. Kandydaci otrzymy-
wali od panstwa dolara za kazdego dolara zebranego od darczyncow
indywidualnych. Nalezy zaznaczy¢, ze dotyczylo to tylko donagji in-
dywidualnych do sumy 250 dolaréw™®. System byt skonstruowany

34  Ograniczenie podobne do tego, ktore znalazto si¢ wczesniej w odniesieniu
do zakazu czynienia wydatkéw wyborczych przez korporacje i zwigzki
w Taft-Harley Act i poprawionym w 1947 roku Federal Corrupt Practices Act.

35  Tak wiec na przyktad: jezeli kandydat otrzymat od kogos$ datek w wyso-
kosci 50 dolarow, to panstwo dodatkowo wptacalo na jego konto drugie 50
dolarow. Jezeli bylo to 250, to suma zwrotu wynosita 250. Natomiast jezeli
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w taki sposob, by zachecaé¢ kandydatow do zbierania donacji od
drobnych darczyncow, co, jak ufano, miato zapobiec nadmiernemu
wplywowi bogatych ofiarodawcéw.

Uchwalona w 1974 roku FECA stworzyta wiec bardzo komplek-
sowy teoretycznie bardzo skuteczny system nadzoru nad finan-
sowaniem kampanii wyborczych. Skladato si¢ na niego: ogdlne
ograniczenie wydatkéw na kampanie wyborcze, sciste i dos¢ mate
limity donacji wyborczych, jasne reguly dotyczace ujawniania fi-
nansow, FEC jako instytucja nadzorujaca finanse wyborcze, pub-
liczne finansowanie wyboréw prezydenckich oraz ograniczenia
natozone na kampanie prowadzone niezaleznie od kandydatow.
Ustawa, ktora powotata do zycia taki system, byta, jak oceniaja ana-
litycy, najambitniejsza proba ustanowienia kontroli nad kwestiami
finansowania kampanii wyborczych w historii USA*.

Jednakze ta prdba, jak sie miato okazad, byta jak na amerykan-
skie realia polityczne i konstytucyjne zbyt ambitna. Niedlugo po
uchwaleniu nowego prawa zaczely pojawiac sie¢ glosy, ze ustawa
ta w niedopuszczalny sposob ogranicza prawa wolnosci wypowie-
dzi. Na nieszczescie dla reformatorow Sad Najwyzszy rowniez za-
jat podobne stanowisko. Rozstrzygniecie w sprawie Buckley v. Va-
leo byto druzgocace dla koncepcji reformy zatozonej przez tworcow
FECA 1974. Podstawowa kwestia, ktora zostata poddana osadowi
Sadu Najwyzszego bylo to, czy i jesli tak, to w jakim stopniu, usta-
wa dotyczaca finansowania kampanii wyborczych stata w sprzecz-
nosci z wolnoscia wypowiedzi gwarantowana Pierwsza Popraw-
ka do Konstytucji USA. Zdaniem podmiotéw wnoszacych skarge,
miedzy innymi senatora ].L. Buckleya, ograniczanie mozliwosci fi-
nansowania kampanii wyborczych jest réwnoznaczne z ogranicza-
niem mozliwosci wypowiedzi. W mysl tej argumentacji przekazy-
wanie pieniedzy badz wydawanie ich na kampanie stanowi forme
wyrazania swojej opinii politycznej o kandydacie czy prowadzone;j
przez dana partie polityce. Sad w duzej mierze przychylit sie do tej

ktos wptacil przyktadowo tysigc dolaréw, to kandydat otrzymywat dodat-
kowo od panstwa i tak maksymalnie jedynie 250 dolaréw.

36  Por. RK. Goisdel, D.A. Gross, T.G. Shields, Money Matters: Consequences of
Campaign Finance Reform in the U.S. House Elections, Rowman and Littlefield
Publishers, Lanham 1999, s. 27.
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argumentacji, uznajac, ze nalozone przez FECA 1974 limity tego,
ile kandydaci moga przeznaczac¢ na swoje kampanie, catkowite li-
mity wydatkéw na kampanie oraz ograniczenia tego, ile jednostki
i grupy mogly wydawac na kampanie niezaleznie od kandydatow,
sa niekonstytucyjne. Tym samym unicestwiona zostata cata czesc¢
FECA, ktdra ograniczala wydatki. Sad uznal, Ze wydatki pono-
szone na kampanie wyborcze stanowia wyraz konkretnych prefe-
rencji politycznych i, jako takie, nie moga by¢ ograniczane przez
Kongres. Co ciekawe jednak, kwestia donacji wyborczych, czyli
pieniedzy przekazywanych kandydatom przez rézne podmioty,
zostala potraktowana odmiennie. Sad Najwyzszy uznal, ze przeka-
zywanie pieniedzy kandydatom rozni sie jakosciowo od czynienia
wydatkow na poczet ich kampanii. Zgodnie z orzeczeniem Sadu,
podstawowa roznicag byta kwestia kontroli nad pieniedzmi i w kon-
sekwencji nad przekazem. W przypadku wydatkow, to podmiot ich
dokonujacy ma peina kontrole i dzieki nim moze stworzy¢ przekaz
taki, jaki chce, a tym samym moze wyrazi¢ swoje opinie. Natomiast
w przypadku donacji darczynca po przekazaniu pieniedzy nie ma
w zadnym stopniu kontroli nad przekazem. Sad Najwyzszy uznat,
ze donacje wyborcze nie powinny by¢ wiec w takim samym stopniu
chronione Pierwsza Poprawka, jak to jest w przypadku wydatkow
czynionych podczas kampanii. W mysl interpretacji Sadu, w przy-
padku donacji Kongres ma prawo wprowadzac ograniczenia, jezeli
uwaza, ze jest to konieczne w celu ograniczenia potencjalnej korup-
qji. Przekladajac te decyzje na konkretne realia, mozna przedstawic
hipotetyczna sytuacje, w ktorej ktos pragnie przeznaczy¢ milion
dolarow na rzecz konkretnego kandydata. Nie moze przekazac ich
kandydatowi, jego PAC-owi badz komitetowi partyjnemu prowa-
dzacemu kampanie, ktdre to podmioty wykupilyby za te pienigdze
czas antenowy i zamiescilty w eterze reklamowke wyborcza. Nie
moze tego zrobi¢, gdyz donacje w tak duzych sumach sg zabronio-
ne. Osoba ta jednak moze samodzielnie wykupi¢ czas antenowy
i zleci¢ wyprodukowanie takiej samej reklamdwki i osiagnac bardzo
zblizony efekt. Kolejnym istotnym postanowieniem byto uscislenie
tego, co w ogole mozna uwazac za wydatki na kampanie wyborcze.
W mysl postanowient FECA przez takie wydatki rozumiano jakikol-
wiek przekaz odnoszacy sie do konkretnego kandydata. Takie wy-
datki byly regulowane prawem dotyczacym kampanii wyborczych
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i, jako takie, byly poddane nadzorowi Federal Election Commission,
i przypomnijmy, do tamtego czasu bardzo ograniczone. Sad Naj-
wyzszy, orzekajac w sprawie Buckley v. Valeo, uznal, ze definicja ta
jest zbyt rozmyta i szeroka oraz, ze wydatki na kampanie wyborcze
beda wydatkami jedynie wtedy, gdy przekaz przez niesfinansowa-
ny bedzie zawieral konkretne stowa, takie jak: ,glosuj na”, ,glosyj
przeciw”, ,popieraj”’. Byly to tak zwane ,magiczne” stowa. Gdy
w komunikacie stowa te si¢ nie pojawialy, nawet gdy byl on wybitnie
nakierowany na oddziatywanie wyborcze, nie mdgt on by¢ trakto-
wany jako ogloszenie wyborcze. Ta czes¢ rozstrzygniecia sadu spo-
wodowata, ze wszelkie ograniczenia stawaty sie praktycznie martwe.
Nie trudno byto bowiem stworzy¢ ogloszenie wyborcze majace jasny
przekaz, w ktérym unika sie tych zaledwie kilku zakazanych stéw.
Warunkiem byto jednak, aby wydatki czynione w ten sposob nie byly
Scisle koordynowane z kandydatem i jego sztabem, gdyz w przypad-
ku, gdyby taka koordynacja zachodzita, bylyby one traktowane jako
donacje i w rezultacie podlegaty limitom. Decyzja w sprawie Buckley
v. Valeo, oparta na obronie tak cennych dla Amerykandéw wartosci
wynikajacych z Pierwszej Poprawki do Konstytugji, a wigc wolnosci
wypowiedzi, w rzeczywistosci pogrzebata nadzieje tych, ktérzy pla-
nowali doprowadzi¢ do pewnego ograniczenia wpltywu pieniedzy
na proces wyborczy i polityczny.

W 1976 roku Kongres zostal wigc zmuszony do poprawienia
FECA zgodnie z postanowieniami Sadu Najwyzszego. Poprawio-
na FECA zawierata wprawdzie ciagle limity donacji wyborczych,
system publicznego finansowania wyboréw prezydenckich, ale
wykreslone z niej zostaly wszystkie ograniczenia wydatkéw na
kampanie wyborcze oraz ograniczenia natozone wczesniej na wy-
datki niezalezne czynione przez rézne podmioty. Powstat wiec re-
zim finansowania kampanii wyborczych, ktéry, pomimo ze duzo
lepszy i bardziej pelny niz przed rokiem 1971, byt jednak peten luk,
ktore miaty sprawic, ze konsekwentnie zaczely pojawiac sie i nara-
sta¢ dos¢ negatywne tendencje.

Problemem nie byto to, Ze na kampanie wyborcze wydawano co-
raz wigksze sumy pieniedzy, ale przede wszystkim to, ze pojawia-
fo sig coraz wigcej form finansowania kampanii wyborczych, ktére
wymykaly sie spod kontroli, a Scislej kontroli prawa o finansowa-
niu kampanii wyborczych oraz organu nadzorujacego, czyli FEC.
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Komisja ta miata nadzdr nad finansami kampanii prowadzonych
przez kandydatow, przez PAC-i afiliowane przy réznych organiza-
gjach, przez komitety wyborcze partii politycznych. Jezeli chodzi
o te podmioty, to dzieki rozstrzygnieciu w sprawie Buckley v. Va-
leo nie obowiazywaty ich limity wydatkow, jednak Zrodta pocho-
dzenia pieniedzy byly juz Scisle okreslone. Pieniadze na kampanie
mogty pochodzi¢ z donacji zbieranych w ramach funkcjonujacego
prawa o finansowaniu kampanii wyborczych, a donacje, przypo-
mnijmy, byly ograniczone i $cisle ujawniane. Co wigcej, nie mogly
one pochodzi¢ ani od korporagji, ani od zwiazkow zawodowych. Te
wszystkie fundusze, a wiec fundusze zbierane i rozdysponowywa-
ne w oparciu o regulacje prawa o finansowaniu kampanii wybor-
czych, okreslane sa mianem funduszy twardy ch. Oczywiscie
mozna uwazac za problem, Zze na kampanie przeznaczano coraz
wieksze sumy, jednak byty to pieniadze dos¢ przejrzyste i kontro-
lowane. Powaznym problemem stalo si¢ natomiast, ze coraz wigk-
sza czes¢ kampanii wyborczych zaczela by¢ prowadzona w oparciu
o pieniadze nieobjete jurysdykcja FEC i prawa o finansowaniu kam-
panii wyborczych. Ten rodzaj funduszy przyjeto si¢ okresla¢ mia-
nem funduszy migkkich. Poczawszy od lat 80. coraz wigksza
ich czes¢ bylta rozdysponowywana przez partie polityczne oraz roz-
ne grupy interesu.

Partie, ktorych pozycja stopniowo spadata w latach 60. i 70. i do-
datkowo w kampaniach wyborczych ich miejsce byto konsekwentnie
zajmowane przez PAC-i oraz coraz mocniejsze sztaby samych kandy-
datéw, byly w stanie znalez¢ w systemie finansowania odpowiednie
luki prawne, ktére umozliwily im odbudowanie nadwatlonej pozydji.
Zaznaczy¢ nalezy, ze rola poszczegolnych podmiotéw w wyborach
zalezy gtownie od tego, jakie sumy sa one w stanie przeznaczy¢ na
kampanie. Po uchwaleniu FECA poczatkowo wydawalo sig, Ze partie
nie maja zbyt rozbudowanych mozliwosci. Nie istniaty co prawda
ogolne limity wydatkow, ale przypomnijmy, Ze limity te nie istnia-
ty jedynie w przypadku, gdy prowadzona za te pieniadze kampania
nie byla koordynowana z kandydatami®. Wydatki czynione przez

37 W rozstrzygnieciu w sprawie Buckley v. Valeo uznano, ze wydatki nieza-
lezne, a wigc czynione bez uzgodnienia z kandydatami nie sa objete limi-
tami. Wydatki czynione w koordynacji z kandydatami uznawane byly za
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partie uznawano jednak diugo za w naturalny sposob skoordynowa-
ne z kandydatami i, jako takie, byly traktowane jako donagcje na ich
rzecz i przez to znacznie ograniczane. W mysl obowiazujacego pra-
wa partie mogly wiec prowadzi¢ dzialania zwigzane z kampaniami
wyborczymi jedynie w oparciu o tak zwane fundusze twarde, a wigc
zbierane w ramach limitéw donacji (maksymalnie 20 tysiecy dolarow
rocznie od jednego obywatela oraz zakaz przyjmowania donacji od
korporacji i zwiazkdw zawodowych). Fundusze zbierane poza tymi
ograniczeniami mogty by¢ przeznaczane jedynie na tzw. budowanie
partii — czyli na przyktad zakup budynkow. To potencjalnie znacznie
ograniczalo mozliwosci partii. Ich przedstawicielom udalo si¢ jed-
nak stopniowo doprowadzi¢ do dokonania takiej interpretacji istnie-
jacego prawa, ze ograniczenia te praktycznie stracily na znaczeniu.
W wyniku interpretacji FEC oraz odpowiednich poprawek wprowa-
dzonych do FECA w 1979 roku partie zyskiwaty nowe mozliwosci.
Po pierwsze, przyznano im racje¢ w tym, ze dziatania prowadzone
przez partyjne organizacje stanowe, ktore nie maja bezposredniego
odniesienia do wyboréw na poziomie federalnym, nie sa regulowa-
ne przez prawo federalne czyli FECA, ale przez prawa stanowe®.
Miato to o tyle duze znaczenie, ze w wielu przypadkach prawa sta-
nowe zezwalaly partiom na pozyskiwanie pieniedzy od korporagji
i zwigzkdw zawodowych. Partie na poziomie stanowym zyskiwaty
wiec spore mozliwosci dziatania w oparciu o fundusze migkkie. Nie
mogly to by¢ oczywiscie dziatania bezposrednio zwigzane z nawo-
tywaniem do glosowania na okreslonego kandydata w wyborach na
poziomie federalnym, ale bardzo duza czes¢ ogélnych wydatkow
kampanii mogta by¢ prowadzona w oparciu o takie fundusze®. Do-
tyczyto to miedzy innymi tak zwanej kampanii Get out the vote, czyli

rownoznaczne z donacjami, czyli pieniedzmi przekazywanymi bezposred-
nio kandydatom i, jako takie, podlegaty limitom.

38  FECA, podobnie jak wczesniejszy Federal Corrupt Practices Act oraz p6zniej-
szy BCRA, sa to ustawy federalne, a wigc mogace regulowac jedynie kwe-
stie zwigzane z wyborami na poziomie federalnym (prezydenckie i kon-
gresowe). Kampanie wyborcze do wladz stanowych (legislatury stanowe,
wybory gubernatorskie) sa prowadzone w oparciu o oddzielne stanowe
regulacje dotyczace finansowania kampanii wyborczych, ktére w poszcze-
golnych stanach sg bardzo rézne.

39 Por. FEC, Advisory Opinion 1978 - 10.
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kampanii nawotujacej do gtosowania w ogole®. Nie stanowi tajem-
nicy, ze kampanie takie prowadzone przez partie polityczne maja na
celu gtéwnie zmobilizowanie swojego potencjalnego elektoratu, a nie
ogolne podniesienie frekwencji wyborczej. Partie na poziomie stano-
wym zyskaly wiec mozliwos¢ angazowania si¢ w proces wyborczy
czesciowo przy uzyciu pieniedzy nieobjetych regulacjami FECA. Co
istotne, rdwniez partie funkcjonujace na poziomie federalnym uzy-
skaly jakis czas pdzniej podobne mozliwosci. Federal Election Com-
mission przychylita si¢ do argumentéw liderow ogdélnonarodowych
organizacji partyjnych i rowniez te organizacje mogly angazowac
sie w aktywnosci polityczne przy uzyciu migkkich funduszy, jezeli
tylko te aktywnosci nie byly zwiazane z wyborami na poziomie fe-
deralnym®. Po drugie, aktywnosci, ktére nie byly uznane za czysto
wyborcze, a wigc zwigzane z konkretnym kandydatem, nie byly juz
traktowane jako wydatki z nim koordynowane i w rezultacie prze-
staty podlega¢ limitom natozonym wczesniej na wydatki na rzecz
kandydatow®. Po trzecie, Sad Najwyzszy w jednym z rozstrzyg-
nie¢ uznatl, ze partie mogq prowadzi¢ kampanie wyborcze na rzecz
kandydatow nieograniczone limitami tak dtugo, jak dtugo kampa-
nie te nie sa z kandydatami koordynowane®. Warto przypomniec,
ze wczesniej zakladano, iz kazda kampania wyborcza prowadzona
przez parti¢ na rzecz kandydata jest z nim uzgadniana i koordyno-
wana. Sad Najwyzszy okazat si¢ jednak by¢ innego zdania, traktujac
partie podobnie jak inne podmioty biorgce udziat w dyskursie po-
litycznym. Analizujac te decyzje, nalezy jednak uznac, ze byta ona
raczej logiczna konsekwencja wczesniejszego orzeczenia w sprawie

40 W ramach takiej kampanii znajda sie zaréwno ulotki nawotujace do wzie-
cia udziatu w gtosowaniu, jak rowniez niejednokrotnie zapewnianie trans-
portu do lokalow wyborczych.

41 Por. FEC, Advisory Opinion 1979 - 17.

42 Przypomnijmy, ze w ramach FECA wydatki, ktdre partie mogly czyni¢ na
rzecz kandydatéw, byly ograniczone. W przypadku np. wyboréw sena-
ckich byto to 20 tysiecy dolaréw albo 2 centy przypadajace na kazdego
uprawnionego do glosowania.

43 Uznano, ze partie mogg prowadzi¢ kampanie niezalezne od kandydatéw,
jezeli tylko nie zachodza przestanki, by przypuszcza¢, Ze sa to kampanie
z kandydatami koordynowane. Colorado Republican Federal Campaign
Committee v. Federal Election Commission 518 US 604 (1996).
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Buckley v. Valeo, gdyz sytuacja, w ktdrej wszystkie podmioty, czyli
réwniez grupy interesu, mogly czynic¢ nieograniczone wydatki, a par-
tie nie, byta sytuacja dosy¢ nieprawidtowa*. Po czwarte w koncu, ze
wzgledu na inne, dos¢ niejasne traktowanie aktywnosci partii na po-
ziomie federalnym i niefederalnym, zyskiwaty one mozliwos¢ wyko-
rzystywania znacznych funduszy zbieranych poza rezimem prawa
o finansowaniu kampanii politycznych (funduszy miekkich), a wiec,
miedzy innymi, pieniedzy od korporagji i zwiazkow zawodowych.
Mimo Ze partie zyskaly sporo mozliwosci prowadzenia kampa-
nii w oparciu o fundusze twarde, to jednak wlasnie fundusze migk-
kie staly sie¢ dla nich instrumentem szczegdlnie atrakcyjnym. Ich
gléwna zaletq bylo to, ze duzo fatwiej pozyskiwac jest wielkie sumy
pieniedzy od podmiotéw duzych i bogatych, jak wspomniane kor-
poracje i zwiazki, niz od drobnych darczyncow, jak to jest w przy-
padku funduszy twardych®. Kolejnym plusem wykorzystywania
funduszy miekkich z punktu widzenia partii politycznych byta ich
mata przejrzystosc i brak koniecznosci ich ujawniania* oraz wypet-
niania skomplikowanych deklaracji, co przy rozliczaniu funduszy
twardych bylo wymagane. Nie bylo wiec zaskoczeniem, ze partie
polityczne zaczely wykorzystywad tego typu mozliwosci na coraz
szersza skalg iich pozycja w procesie politycznym stawala si¢ duzo
mocniejsza niz wczesniej, a, jak podkreslaja analitycy, w rzeczywis-
tosci byla ona jeszcze mocniejsza niz w powszechnej percepgji

44  Traktowanie partii politycznych w ten sposéb byto niewtasciwe, poniewaz
gléwnym powodem regulowania finanséw kampanii wyborczych i na-
ktadania jakichkolwiek limitéw byta che¢ ograniczania sytuacji korupcjo-
gennych. Mozna si¢ jedynie zastanawiac¢, gdzie w relacji kandydat oraz
wspierajaca go partia te korupcjogenne okolicznosci mogly zachodzi¢. Por.
C. Long, Shouting down the Voice of the People: Political Parties, Powerful PACs,
and Concerns about Corruption, ,Stanford Law Review” Vol. 46, No. 5 (May,
1994), s. 1185-1186.

45  Jak pokazuja analizy, fundusze miekkie sa najczesciej przekazywane przez
organizacje bogate i rownoczesnie takie, ktére nie maja mozliwosci uzycia
w procesie politycznym innych znaczacych zasobdw, jak chociazby czton-
kostwa i poparcia spotecznego. Por. D.E. Appolonio, R.J. La Raja, Who Gave
Soft Money? The Effect of Interest Group Resources on Political Contributions,
,,The Journal of Politics” Vol. 66, No. 4, Nov. 2004, s. 1147-1148.

46 Az do 1991 roku nie wymagane byly zadne raporty odnosnie do funduszy
miekkich.
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spotecznej®. Podczas gdy w 1980 roku fundusze migkkie partii po-
litycznych wynosity okoto 19 milionéw dolarow, to w 2002 roku juz
blisko 500%. Niezmiernie istotnym powodem tego dramatycznego
wzrostu byly nowe sposoby, na ktore partie nauczyly sie fundusze
miegkkie wykorzystywac. Zwyczaj zbierania nieograniczonych sum
funduszy migkkich byt usankcjonowany prawnie juz od konca lat
70. Ciagle istnialy jednak ograniczenia co do ich wydawania. Mo-
gly by¢ one przeznaczane na bardzo wiele aktywnosci, ale nie na
ogloszenia wyborcze, bo te byly aktywnoscia wybitnie wyborcza i,
jako takie, musiaty by¢ optacane z funduszy twardych. Stopniowo
jednak i to, dzigki interpretacji sadow, miato si¢ zmienié. Kolejne
orzeczenia sagdowe* jasno pokazywaty, podazajac droga wyznaczo-
ng przez orzeczenie w sprawie Buckley v. Valeo, ze ogloszenie jest
ogloszeniem wyborczym jedynie wtedy, gdy uzyte w nim zostana
wspomniane wczesniej magiczne stowa, czyli ,,gltosuj na”, ,, glosuj
przeciw”, ,,doprowadz do porazki wyborczej kandydata X” i kilka
innych, ktore zostaly literalnie wymienione w regulacji Federal Elec-
tion Commission. Wszystkie inne ogloszenia nie kwalifikujq si¢ jako
wyborcze i nie sa objete jakimikolwiek limitami i ograniczeniami.
Ogloszenia te kwalifikowaly sie jako tak zwane ogloszenia tema-
tyczne® i mogly by¢ zamieszczane przez jakiekolwiek podmioty
bez ograniczen. Czes¢ z nich oczywiscie promowata wazne poli-
tyczne kwestie, inne mozna bylo uzna¢ za kampanie spoteczne po-
ruszajace istotne tematy, ale gros z nich byty to po prostu oglosze-
niami kryptowyborczymi. Pod przykrywka ogloszen tematycznych

47  Por. D. Dwyre, Spinning Straw into Gold: Soft Money and U.S. House Elections,
,Legislative Studies Quarterly” Vol. 21, No. 3 (Aug., 1996), s. 420.

48 Por. D.B. Magleby, N. Carlisle Squires, Party Money in 2002 Congressional
Elections, [w:] The Last Hurrah?: Soft Money and Issue Advocacy in the 2002
Congressional Elections, red. D.B. Magleby, Q.]. Monson, Brookings Institu-
tion Press, Washington D.C. 2004, s. 41.

49  Por. Federal Election Commission v. Massachusetts Citizens for Life 479
US 238 (1986), Faucher v. Federal Election Commission 502 US 820 (1991),
Federal Election Commission v. Christian Action Network 92 F.3d 1178 (4
Cir. 1996).

50  Z ang. issue advertisements lub issue advocacy. Odnosnie do rozwoju zja-
wiska oraz charakterystyki tego typu kampanii, por. A. Corrado, On the
Issue of Issue Advocacy, ,Virginia Law Review” Vol. 85, No. 8, Symposium:
The Law and Economics of Elections (Nov., 1999), s. 1803-1812.
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mozna bylto pokazywac wizerunek kandydata, chwali¢ badz gani¢
jego cechy charakteru oraz dokonania, roztacza¢ wizje przysziosci
po jego ewentualnym wyborze i w mysl orzeczen sadéw nie byly to
ogloszenia wyborcze.

Ogloszenia tematyczne staty sie w latach 90. najpopularniej-
sza forma prowadzenia kampanii wyborczych. Nalezy zaznaczy¢,
ze byly one wykorzystywane przez bardzo wiele podmiotow, nie
tylko przez partie polityczne. Staly si¢ one bowiem bardzo popu-
larnym sposobem, dzigki ktéoremu w kampanie wyborcze mogly
bezposrednio angazowac si¢ podmioty, ktore inne mozliwosci mia-
ty catkowicie badz bardzo ograniczone. Mowa tu znowu o korpora-
gjach i zwiazkach zawodowych. W mysl obowigzujacego prawa o fi-
nansowaniu kampanii wyborczych podmioty te nie mogly czynic
donacji wyborczych, nie mogly prowadzi¢ kampanii wyborczych
w imieniu kandydatow, a jedyna dopuszczalng forma ich zaanga-
zowania w kampani¢ bylo przekazywanie pieniedzy partiom po-
litycznym w ramach funduszy miekkich, co jednak nie pozwalato
im bra¢ aktywnego udziatu w wyborach. Istniata jeszcze oczywiscie
mozliwos¢ tworzenia przez korporacje i zwigzki zawodowe swych
PAC-6w, ktére mogly w pelni bra¢ udzial w kampaniach wybor-
czych, ale, co bardzo istotne, PAC-i te nie mogly by¢ zasilane bez-
posrednio z budzetéw korporacyjnych i zwigzkowych, a jedynie
z donagji obywatelskich. Konstrukcja ogloszen tematycznych sta-
nowila wiec niezmiernie atrakcyjna alternatywe. Nalezy zaznaczyy¢,
ze obok specyficznych grup interesu, jakimi sa zwigzki zawodowe
i korporacje, rowniez inne grupy korzystaly z mozliwosci zamiesz-
czania ogloszen tematycznych. Powszechnie strategie te wykorzy-
stywaly grupy o podtozu ideologicznym, jak chociazby organizacje
obrony zycia, organizacje reprezentujace mniejszosci, organizacje
promujace prawo do posiadania broni i wiele, wiele innych. Prak-
tycznie cale sSrodowisko amerykanskich grup interesu wykorzysty-
wato mozliwos¢ oddzialywania na kampanie wyborcze poprzez
sponsorowanie ogloszen tematycznych, dzieki czemu ten proce-
der byl stosowany na coraz wigksza skale™. Bardzo powszechne

51  Szacuje sie, ze w 1996 roku na ogloszenia tego typu wydano tacznie (wszyst-
kie podmioty) pomiedzy 54 a 69 milionéw dolaréw, natomiast w 2002 roku
juz 347,8 miliona dolaréw. Por. R. Biersack, M.H. Viray, Interest Groups and
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stalo si¢ rdOwniez tworzenie organizacji tylko i wylacznie na potrze-
by prowadzenia takich kampanii. Mowa tu o tak zwanych komite-
tach 527, czyli podmiotach majacych na celu oddzialywanie poli-
tyczne. Sens tworzenia takich organizacji polega gléwnie na tym,
Ze zazwyczaj przez przyjecie niewinnie brzmiacej nazwy udaje sie
zwies¢ opinie publiczna co do tego, kto w rzeczywistosci za dang
kampania stoi. Kampanie tematyczne staly si¢ wiec sposobem po-
wszechnie wykorzystywanym przez réznego rodzaju organizacje,
ale od lat 90. na najwigksza skale zaczely one by¢ stosowane przez
partie polityczne, ktore przeznaczaly na nie setki milionow dola-
row, oczywiscie w ramach funduszy migkkich®.

W drugiej potowie lat 90. system kontroli nad finansowaniem
kampanii wyborczych zatamat sie wiec catkowicie. Kampanie pro-
wadzone byly przez rézne podmioty, na rézne sposoby i, co byto
najwigkszym problemem, poza kontrola Federal Election Commission
oraz prawa o finansowaniu kampanii wyborczych. Na ogromna
skale w kampanie angazowaly si¢ grupy interesu, a finanse par-
tii politycznych, jezeli chodzi o naklady na kampanie, byly mato
przejrzyste. Czare spotecznej goryczy zaczely przelewad dodatko-
wo coraz czesciej ujawniane skandale zwiazane z praktykami finan-
sowania wybordw. Przy okazji wyboréw 1996 roku swiatlo ujrzaly
fakty, wedtug ktdrych Democratic National Committee, czyli gldéwny
komitet partyjny Partii Demokratycznej, przyjmowal pieniqgdze na

Federal Campaign Finance, [w:] The Interest Group Connection: Electioneering,
Lobbying, and Policymaking In Washington, red. P.S. Herrnson, R.G. Shaiko,
C. Wilcox, CQ Press, Washington D.C. 2005, s. 59.

52 Komitety te swa nazwe wziely od tego, ze wlasnie sekcja 527 kodeksu pra-
wa podatkowego definiuje i okresla prawa oraz obowiazki tego typu orga-
nizacji. Ich prawna definicja stanowi, ze sa to ,,organizacje polityczne, kto-
rych podstawowym celem jest wptywanie na selekcje, nominacje, wybodr czy
tez mianowanie osoby na stanowisko federalne, stanowe, lokalne, w admini-
stracji publicznej, czy tez organizadji politycznej, jak rdowniez wplyw na wybor
Prezydenta i Wiceprezydenta” 26 U.S.C. sec. 527(e)(2).

53  Na bardzo duza skale uzycie kampanii tematycznych w oparciu o fundusze
miekkie miato miejsce po raz pierwszy w kampanii prezydenckiej 1995-1996
i zapoczatkowane bylo przez Parti¢ Demokratyczng promujaca reelekcje Bil-
la Clintona. Por. T.E. Mann, The Rise of Soft Money, [w:] Inside the Campaign Fi-
nance Battle: Court Testimony on the New Reforms, red. A. Corrado, T.E. Mann,
T. Potter, Brookings Institution Press, Washington D.C. 2003, s. 24.
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kampanie¢ od podmiotéow zagranicznych. Ujawniono tez, ze Bill
Clinton osobiscie brat udzial w zbieraniu migkkich funduszy na
rzecz swej partii, goszczac najbardziej hojnych darczyricéw w Bia-
tym Domu, a najznamienitszym oferujac nawet nocleg w stynnym
apartamencie Lincolna. Skandale w potaczeniu z coraz bardziej
agresywnymi i drozszymi kampaniami prowadzonymi w drugiej
potowie lat 90. spowodowaty, ze w oczach opinii spolecznej system
finansowania i regulowania kampanii wyborczych byt coraz bar-
dziej nie do przyjecia i wymagal natychmiastowej zmiany. Istotne
bylo nie tyle to, ze ludzie postrzegali ten system jako niewlasciwy,
ile przede wszystkim to, Ze kwestia ta stawala si¢ jedna z najwaz-
niejszych dyskutowanych kwestii spotecznych. Ponad 80% ankieto-
wanych bylo zdania, Ze sytuacja systemu jest bardzo zta i wymaga
on catkowitej rekonstrukcji**. Wigkszos¢ opinii publicznej uwazata,
ze duze donacje przekazywane partiom politycznym maja niewtas-
ciwy, korupcjogenny wplyw na proces polityczny, a to, iz politycy
tak duzo czasu musza poswiecac na zbieranie funduszy na kampa-
nie wyborcze sprawia, Ze nie moga prawidlowo wypetiaé swych
obowiazkow™. W rzeczywistosci rowniez duza czes¢ politykow byta
podobnego zdania i dlatego tez podczas kolejnego przesilenia poja-
wil sie klimat korzystny dla przeprowadzenia gruntownej reformy.
Nalezy jednak zaznaczy¢, ze debata nad jej wprowadzeniem byta
bardzo trudna i dtugotrwata. W gre wchodzity bowiem rézne inte-
resy politykow zaréwno demokratycznych, jak i republikanskich,
tych piastujacych urzedy i tych do ich piastowania pretendujacych,
a sytuacje w okresie debaty dodatkowo komplikowat fakt, ze Bialy
Dom byt kontrolowany przez jedna partig, a Kongres przez druga.

54 Por. P. Herrnson, The Bipartisan Campaign Reform Act and Congressional Elec-
tions, [w:] Congress Reconsidered 8" Ed., red. L.D. Dodd, B.I. Oppenheimer,
CQ Press, Washington D.C. 2005, s. 161.

55  Por. M. Mellman, R. Wirthlin, Public Views of Party Soft Money, art. cyt.,
s. 266.

56  Republikanie lepiej niz Demokraci radzili sobie w pozyskiwaniu funduszy
twardych, a wiec w ramach prawa o finansowaniu kampanii. Demokraci
w wigkszym stopniu, co pokazaty wybory 1996, wykorzystywali fundusze
miekkie. Por. A. Corrado, The Legislative Oddysey of BCRA, [w:] Life After Re-
form: When the Bipartisan Campaign Refeorm Act Meets Politics, red. M. Mal-
bin, Rowman & Littlefield Publishers, New York 2003, s. 24.
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W 2002 roku udalo si¢ jednak w konicu doprowadzi¢ do uchwa-
lenia oczekiwanej reformy. Bipartisan Campaign Reform Act of 2002
(BCRA) z zalozenia byt proba przywroécenia porzadku, ktéry zapla-
nowany byl w FECA 1974, a ktory nastepnie stopniowo erodowat.
Gléwnymi celami nowej reformy bylo: po pierwsze, ograniczenie
mozliwosci wykorzystywania przez partie polityczne funduszy
miekkich jako zbyt uzalezniajacych je od grup interesu; po drugie,
uregulowanie kwestii ogloszen tematycznych w taki sposob, aby
jasno odgraniczy¢ je od ogloszen wyborczych. W odniesieniu do
funduszy migkkich, wprowadzono catkowity zakaz ich zbierania
przez organizacje partyjne funkcjonujace na szczeblu federalnym.
Byla to ogromna zmiana, gdyz wczesniej partie te mogly zbierac
nieograniczone sumy takich pieniedzy i dzigki mozliwosci two-
rzenia ogloszen tematycznych mogly réwniez wydawac je w do-
wolny sposéb. Od momentu wprowadzenia BCRA wszelka dzia-
talnos¢ partii na szczeblu federalnym musi by¢ finansowana przy
pomocy funduszy twardych, a wiec zbieranych zgodnie z limita-
mi prawa o finansowaniu kampanii wyborczych®. Wyelimino-
wano w ten sposob funkcjonujaca wczesniej niejasna konstrukgje,
w ramach ktorej czes¢ aktywnosci mogta by¢ optacana z funduszy
miekkich, a czes$¢ z twardych. Ponadto, co niezmiernie istotne, unie-
mozliwiono stanowym organizacjom partyjnym prowadzenie kam-
panii wspierajacych kandydatéw w wyborach na szczeblu federal-
nym przy uzyciu funduszy migkkich. W swietle ustalert BCRA cala
aktywnos¢ wyborcza partii zwigzana z wyborami do Kongresu oraz
Bialego Domu musi by¢ finansowana przy pomocy funduszy scisle
objetych regulacjami i nadzorem FEC. To miedzy innymi uniemoz-
liwia korporacjom i zwigzkom zawodowym przekazywanie pienie-
dzy na konta partii politycznych. Samo wyeliminowanie funduszy
migkkich nie mogloby przynies¢ zamierzonego efektu. Drugim ko-
niecznym komponentem ustawy bylo ograniczenie zjawiska wy-
korzystania ogloszen tematycznych w kampaniach wyborczych.
Bez tego ograniczenia moglaby zaistnie¢ sytuacja, kiedy korpora-
gje, ktore wczesniej przekazywaly miekkie fundusze na rzecz partii
politycznych, zaczelyby te same pieniadze przeznacza¢ na samo-
dzielne prowadzenie kampanii czy tez przekazywac je na rzecz

57 Por. Bipartisan Campaign Reform Act, Sekcje 101 i 102.
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wspomnianych komitetéw 527, ktére prowadzityby organizowa-
tyby kampanie w oparciu o ogloszenia tematyczne. Tworcy BCRA
postarali si¢ umiesci¢ w ustawie takie zapisy, ktdre okreslityby wy-
raznie ktdre ogloszenia sa ogloszeniami wyborczymi, a ktore nie.
Przypomnijmy, Ze do tamtego czasu przez ogloszenia wyborcze ro-
zumiano tylko te, w ktérych uzyte byty okreslone stowa nawotujace
do glosowania w konkretny sposob. W BCRA wprowadzono nowy
termin — komunikowanie wyborcze®®, za ktére uznano kazdy prze-
kaz w mediach skierowany do okreslonego elektoratu, odnoszacy
sie¢ do konkretnego kandydata, ktory to przekaz jest wyemitowany
w okresie 30 dni poprzedzajacych prawybory oraz 60 dni poprze-
dzajacych wybory wlasciwe. W mysl BCRA w okresie wyborczym,
a wiec w obrebie tych 30 czy 60 dni, caly czas mogly ukazywad sie
wszelakie ogloszenia wyborcze nawigzujace zarowno w bezpo-
$redni, jak i posredni sposdb do glosowania na okreslonych kandy-
datow, ale musiaty one by¢ optacane w ramach funduszy twardych.
Spowodowato to, ze w okresie wyborczym korporacje i zwiazki za-
wodowe utracity mozliwos¢ finansowania ogloszen wyborczych™.
Zaznaczmy, ze w odniesieniu do okresu przedwyborczego nie
wprowadzono zadnych ograniczen. Trzecim, obok regulacji fundu-
szy miekkich dla partii politycznych oraz restrykcji w odniesieniu
do ogloszen tematycznych, komponentem BCRA bylo zwiekszenie
limitow na pozyskiwanie funduszy twardych w ramach federalne-
go prawa o finansach kampanii wyborczych®. Regulacje te mialy
ufatwi¢ pozyskiwanie pieniedzy od zwyklych obywateli, drobnych
ofiarodawcdéw, co bylo jednym z gléwnych celéw BCRA.

Ustawa, mimo zZe nawet przez tworcow traktowana jako zale-
dwie pierwszy krok, stworzyla system duzo klarowniejszy i bar-
dziej przejrzysty niz funkcjonujacy do tamtego czasu. Rdwnoczes-
nie pojawilo si¢ jednak bardzo szerokie grono krytykow nowo

58  Por. Electioneering communication. Bipartisan Campaign Reform Act, Sekcja 201.
59  Wprowadzono taki zakaz w Sekgji 203 Bipartisan Campaign Reform Act.

60 W BCRA przewidziano, ze obywatel w cyklu wyborczym (dwuletnim)
moze przekazac na rzecz partii, kandydatow, PAC-6w maksymalng sume
95 tysiecy dolaréw (indeksowane o inflacje i obecnie jest to juz ponad 100
tysiecy dolarow). Wczesniej limit ten wynosit 25 tysiecy dolaréw rocznie.
Dwukrotnie (z tysiaca do 2 tysiecy dolaréw) zwigkszono limit donacji, ja-
kie obywatel mégl przekazac na rzecz kandydata.
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uchwalonego prawa kontestujace jego konstytucyjnos¢, zwlaszcza
aspekty zwiazane z ograniczaniem wolnosci wypowiedzi i swo-
body funkcjonowania partii. O losie BCRA, podobnie jak to byto
kilkadziesiat lat wczesniej w przypadku FECA, mial zdecydowac
Sad Najwyzszy. Tym razem jednak, inaczej niz to byto w przypadku
rozstrzygniecia w sprawie Buckley v. Valeo, Sad stanat po stronie re-
formatorow. Rozstrzygajac w sprawie McConnel v. Federal Election
Commission®, Sad Najwyzszy podtrzymat wiekszos¢ najwazniej-
szych postanowient BCRA, co bylo zresztg sporym zaskoczeniem
dla obserwatoréw zycia politycznego®. Nalezy jednak zaznaczyc,
ze sprawa McConnel v. Federal Election Commission byla sprawg
o charakterze ogdlnym, tzw. facial challenge, i takie rozstrzygnie-
cie nie wykluczalo, iz w przysztosci w konkretnych sprawach (as-
-aplied challenge) postanowienia te beda skonkretyzowane, a w zasa-
dzie zmieniane. W nastepnych jednak dwdch cyklach wyborczych
(2003-2004 i 2005-2006) kampanie byly prowadzone w oparciu o in-
terpretacje przychylna dla zwolennikdw BCRA.

W obliczu obowiazywania nowych regulacji dato sie dostrzec
diametralng zmiang, jezeli chodzi o strukture finanséw kampanii
wyborczych. Odcigcie partiom politycznym mozliwosci pozyski-
wania funduszy migkkich od korporacji, zwigzkéw zawodowych
i bardzo bogatych darczyncéw spowodowato, ze musiaty one skon-
centrowac si¢ na zbieraniu funduszy twardych od drobnych dar-
czyncow. W rzeczywistosci partie byly w stanie dostosowac sie¢ do
nowych realiow w bardzo skuteczny sposob, rozbudowujac baze
donatorow indywidualnych do rekordowych rozmiaréw i skutecz-
nie pozyskujac fundusze twarde na rzecz kampanii. Kontekst wy-
borczy roku 2004 byl ku temu szczegdlnie korzystny, ze wzgledu
na wigksze niz kiedykolwiek oparcie si¢ kandydatéw w wyborach

61  Por. McConnel v. Federal Election Commission 540 U.S 93 (2003).

62 Zaskoczeniem w tym rozstrzygnieciu byto to, ze zdecydowanie inaczej niz
to byto w przypadku ogromnej wigekszosci rozstrzygnie¢ wczesniejszych
w tej materii, Sad sklonil si¢ bardziej w strong gwarantowania praw spra-
wiedliwosci i réwnosci niz wolnosci. W rozumieniu komentatoréw miat to
by¢ wyraz pewnej nowej tendengji. Por. R.L. Hasen, Buckley Is Dead, Long
Live Buckley: The New Campaign Finance Incoherence of McConnel v. Federal
Election Commission, ,,University of Pennsylvania Law Review” Vol. 153,
No. 1, Symposium: The Law of Democracy (Nov., 2004), s. 31-32.
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prezydenckich na bardzo przeciwstawnych, zdefiniowanych
w oparciu o platformy partyjne pozycjach. Sprawito to, ze polityka
w percepdji spotecznej stala si¢ bardzo partyjna i tym samym tatwiej
partiom bylo pozyskiwac donacje od 0séb indywidualnych. W wy-
niku tych tendencji, wbrew przewidywaniom analitykow, fundusze
zebrane przez partie w okresie po wprowadzeniu zakazu przekazy-
wania funduszy migkkich nie byly wcale mniejsze. Zebrane przez
partie donacje w roku 2004 w postaci jedynie funduszy twardych
wyniosty ponad 1,2 miliarda dolarow i przewyzszyly sumy zebrane
w roku 2002 tacznie jako twarde i migkkie fundusze az o 222 milio-
ny dolaréw®. Jednakze nie dotyczyto to wszystkich komitetdw par-
tyjnych na poziomie ogélnonarodowym. Omawiane liczby odnosza
sie do sum zebranych przez Democratic National Committee oraz
Republican National Committee. Komitety te zbieraly fundusze
gléwnie na poczet kampanii prezydenckiej. W ich przypadku wi-
da¢, ze udalo si¢ spokojnie wypeki¢ luke po zamknieciu doptywu
funduszy miegkkich i zastapic je funduszami twardymi.

Jednak w przypadku komitetow kongresowych, czyli takich,
ktdre zbieraja donacje dla kandydatéw do Izby Reprezentantow
oraz Senatu, sytuacja przedstawiala si¢ nieco inaczej. Wszystkie
cztery, czyli Democratic Senatorial Campaign Committee (DSCC),
Democratic Congressional Campaign Committee (DCCC), National
Republican Senatorial Committee (NRSC) oraz National Republi-
can Congressional Committee (NRCC), odnotowaly pewien spadek
ilosci otrzymanych donacji. W ich przypadku niemozliwe stato sie
calkowite zastapienie otrzymywanych wczesniej funduszow miek-
kich twardymi. Najwieksze straty ponidést DSCC, ktory w 2004
roku zebrat 88,7 miliona dolaréw, w porownaniu z 143,5 milionami
w 2002 roku. Republikanski NRSC zebrat w 2004 roku 79 milionow
dolaréw, a dwa lata wczesniej az 125,6 miliona dolarow. Mniejsze
straty odnotowatly komitety pozyskujace fundusze na konta kan-
dydatéw do Izby Reprezentantow. W przypadku DCCC bylo to
93,2 miliona dolaroéw w roku 2004 i 102,8 milionoéw w 2002. NRCC

63  Por. A. Corrado, Party Finance in the Wake of BCRA, [w:] M. Malbin, The
Election after Reform: Money, Politics, and Bipartisan Campaign Reform Act.
Rozdziat 2, s. 6, ze strony Campaign Finance Institute, <www.cfinst.org>
(dostep: 04.03.2006). Publikacja przygotowana do ukazania si¢ naktadem
wydawnictwa Rowman and Littlefield.
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zgromadzil w 2004 roku 185,7 miliona dolaréw, a w 2002 193,3 mi-
liona i w jego przypadku procentowe straty okazaly si¢ najmniej-
sze®. Ogdlnie nalezy wyraznie podkresli¢, Ze jezeli chodzi o zbie-
ranie funduszy twardych, to nastapil tu ogromny wzrost®. Partie
iich komitety dos¢ szybko przystosowaly si¢ do nowej sytuacji. Ko-
niec ery funduszy migkkich nie oznaczal wiec w zadnym wypad-
ku konica angazowania si¢ partii politycznych w proces wyborczy.
Zmienita si¢ jedynie struktura finansowania, a partie staly si¢ mniej
zalezne od wielkich, bogatych donatoréw, co na pewno bylo du-
zym pozytywem regulacji wprowadzonych przez BCRA®. Kolejng
istotna konsekwencjq wspominanej ustawy bylo przynajmniej czes-
ciowe wyeliminowanie z kampanii wyborczych ogloszen tematycz-
nych. Oczywiscie ich zamieszczanie byto nadal powszechne?, ale
w prawnie okreslonym okresie 30 dni przez prawyborami i 60 dni
przed wyborami wlasciwymi stato si¢ duzo rzadsze. W odniesieniu
do tego bowiem okresu wiele podmiotéw angazujacych sie wczes-
niej w ich sponsorowanie stracito taka mozliwos¢.

Rezim finansowania kampanii wyborczych po wprowadzeniu
BCRA byt jakosciowo duzo lepszy i bardziej przejrzysty niz wczes-
niejszy, ale po kilku latach funkcjonowania wiele z jego kluczowych
postanowien zostato znacznie ostabionych kolejnymi decyzjami

64  Dane FEC, skompilowane przez A. Corrado. Por. tamze s. 17.

65  Por. D. Dwyre, R. Kolodny, The Parties’ Congressional Campaign Committees
In 2004, [w:] M. Malbin, The Election after Reform: Money, Politics, and Bipar-
tisan Campaign Reform Act. Rozdziat 3. s. 2. Publikacja przygotowana do
ukazania si¢ nakladem wydawnictwa Rowman and Littlefield.

66  System finansowania wyboréw bez mozliwosci przekazywania fundu-
szy miekkich wydaje si¢ dawac stosunkowo wiecej szans organizacjom
w mniejszym stopniu dysponujacym duzymi srodkami finansowymi, a
z kolei posiadajacym inne zasoby, jak choc¢by liczne cztonkostwo. Por. D.E.
Appolonio, R.J. La Raja, Who Gave Soft Money? The Effect of Interest Group
Resources on Political Contributions, art. cyt., s. 1151.

67  Poza okresem okreslonym jako okres ,abstynengji” (30 dni przed prawy-
borami i 60 dni przed wyborami wtasciwymi) odnotowano nawet pewien
wzrost aktywnosci w dziedzinie zamieszczania ogloszen tematycznych.
Wyrazem tego byly zwiekszone sumy zbierane i wydawane przez komi-
tety 527, ktérych wzmozona dziatalnos¢ stata sie¢ pewnym kanatem, dzieki
ktoremu korporacje, zwiazki i inne grupy interesu probowaty angazowac
w proces wyborczy fundusze, ktére wczesniej przekazywane byly partiom
w postaci funduszy miekkich.
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Sadu Najwyzszego. W 2007 roku, w sprawie Fedral Election Com-
mission v. Wisconsin Right to Life Inc. Sad znacznie zawezit inter-
pretacje pojecia komunikowania wyborczego. Dotychczas, w opar-
ciu o wczesniejsza interpretacje w sprawie McConnel v. Federal
Election Commission, pod tym terminem rozumiano komunikat
odnoszacy si¢ do konkretnego kandydata, stworzony z intencja wy-
warcia wplywu na wynik wyboréw. W 2007 roku uznano jednak,
ze taka interpretacja znacznie ograniczalaby wolnos¢ wypowiedzi
i mogtaby ograniczac dyskurs polityczny. Nie nalezy wiec, w opinii
Sadu, sankcjonowac, aby sama intencja, ktdra jest przeciez niezmier-
nie trudna do okreslenia, miata stanowic o tym, czy dane ogloszenie
mozna uznac¢ za wyborcze, czy tez nie. Co wiegcej, Sad stwierdzit,
ze dane ogloszenie mozna uznac za wyborcze jedynie wtedy, gdy
nie da mu si¢ przypisac jakichs innych celéw i intengji. Interpretacja
ta sprawila, ze znowu wiele ogloszen tworzonych jako wybitnie na-
kierowane na oddzialywanie na wynik wyborczy nie bylo za takie
uznawane® i tym samym bezprzedmiotowa stala si¢ czes¢ BCRA
odnoszaca si¢ do definiowania komunikowania wyborczego i za-
kazu prowadzenia kampanii wyborczych w oparciu o ogloszenia
tematyczne. Ponownie wiec, dzigki rozstrzygnieciu w omawiane;j
sprawie, korporacje, zwiazki zawodowe i grupy interesu zyskaly
mozliwos¢ angazowania si¢ w kampanie wyborcze w okresie tuz
przed wyborami przy pomocy ogloszen tematycznych. Najwigk-
sze jednak znaczenie miata decyzja Sqdu Najwyzszego z 2010 roku
w sprawie Citizens United v. Federal Election Commission. Roz-
strzygajac w tej sprawie, Sad zaopiniowal, Ze nie wolno zakazywac
korporacjom, zwiazkom i innym grupom angazowania si¢ w komu-
nikowanie wyborcze®. Uznano, Ze podmioty te powinny miec pra-
wo do produkowania swoich wlasnych reklamoéwek wyborczych
na rzecz badz przeciw kandydatom i reklamdwki te moga miec cha-
rakter dostowny, a wigc bezposrednio nawotywac¢ do glosowania
w okreslony sposdb. Tak oto Sad Najwyzszy przyznat im prawo,
ktdrego wczesniej przez wiele dziesigcioleci nie posiadaty. Zakaz

68  Por. D. Ortiz, The Difference Two Justices Make: FEC v. Wisconsin Right to Life
II and the Destabilization of Campaign Finance Regulation, ,, 1 Albany Govern-
ment Law Review” 141 (2008), s. 155-162.

69  Por. Citizens United v. Federal Election Commission 558 U.S. 50 (2010).
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takiej dziatalnosci istniat juz bowiem przeciez od 1947 roku i po-
twierdzany byl zaréwno kolejnymi ustawami, jak i rozstrzygnie-
ciami sadowymi”. Stopniowo wigc system kontroli nad finansami
kampanii wyborczych, ktory stworzono w 2002 roku, uchwalajac
BCRA, zostal rozmontowany przez Sad Najwyzszy. Wspomniane
decyzje Sadu Najwyzszego, a zwlaszcza ta z 2010 roku, wywotaly
ogromne wzburzenie spoteczne, jak rowniez polityczne. Prezydent
B. Obama w specjalnym komunikacie skomentowat:

Dzisiejsza decyzja Sad Najwyzszy dal zielone swiatto dla zalania
naszej polityki przez fale pieniedzy pochodzacych od grup intere-
su. Ta decyzja to wielkie zwyciestwo korporacji naftowych, wielkich
bankow, instytugji ubezpieczeniowych i innych poteznych grup in-
teresu, ktére wykorzystuja swoja site, aby kazdego dnia tu, w Wa-
szyngtonie, zagluszac¢ glosy zwyczajnych Amerykanow. To orze-
czenie Sadu daje grupom interesu i ich lobbystom jeszcze wigcej
wplywu, réwnoczesnie umniejszajac wplyw, jaki maja przecietni
obywatele, ktérzy wspomagaja kandydatow politycznych jedynie
drobnymi donacjami”.

System finansowania kampanii wyborczych w Stanach Zjedno-
czonych jest bardzo zlozony i skomplikowany, a jak pokazat po-
wyzszy opis rozwoju prawodawstwa regulujacego te dziedzine,
rowniez niezwykle problematyczny. Obecnie kampanie wyborcze
moga by¢ prowadzone przez bardzo wiele podmiotéw i moga przy-
bieraé rozne formy. Po pierwsze, kampanie moga by¢ prowadzone
i finansowane przez samych kandydatow i ich sztaby wyborcze.
Moga oni oplacac¢ te kampanie zarowno ze swoich witasnych pie-
niedzy, jak i z pieniedzy, ktore zbiora od darczyricéw. Kazdy oby-
watel moze przekazac kandydatowi maksymalnie do 2 tysiecy 400
dolarow przypadajace na jedna ture wyborcza. Dodatkowo, kandy-
dat moze otrzymac do 5 tysiecy dolaréw od PAC-u, czyli specjal-
nego komitetu stworzonego na potrzeby pozyskiwania pieniedzy

70  Zakaz taki zapisano zaréwno w FECA, jak i BCRA. W 1990 roku zostat
on rowniez potwierdzony przez Sad NajwyzZszy rozstrzygajacy w sprawie
Austin v. Michigan Chamber of Commerce 494 U.S. 652 (1990).

71 Oswiadczenie prezydenta Baracka Obamy z 21 stycznia 2010 roku, <http://
www.whitehouse.gov/the-press-office/statement-president-todays-supre-
me-court-decision-0> (dostep: 20.02.2011).
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na kampanie wyborcze. Kandydat moze réwniez otrzymywac pie-
nigdze na prowadzenie kampanii od swojej partii oraz od komi-
tetu wyborczego innego kandydata’, ale musza to by¢ pieniadze
zebrane przez parti¢ w ramach funduszy twardych, a wiec z do-
nacji indywidualnych. Oprécz kampanii prowadzonych przez kan-
dydatéw i ich sztaby, kampanie wyborcze moga by¢ prowadzone
i finansowane réwniez przez PAC-i. Komitety te moga, co prawda,
przekazywac na rzecz kandydatow jedynie do 5 tysiecy dolarow
w cyklu wyborczym, do 15 tysigcy na rzecz komitetu wyborczego
partii politycznej, ale za to wolno im przeznaczac nieograniczone
sumy pieniedzy na prowadzenie kampanii. Moga wigc one spon-
sorowac i produkowad reklamdéwki wyborcze, organizowac wiece
i spotkania oraz angazowac si¢ we wszelkie formy aktywnosci wy-
borczej. Zaznaczmy, ze pieniadze, jakimi dysponuja PAC, to fun-
dusze zbierane jedynie w ramach limitéw donagji, a wiec fundusze
twarde. Trzecig kategorig podmiotéw, ktére moga finansowac i pro-
wadzi¢ kampanie wyborcze, sa partie polityczne, a scislej wyborcze
komitety partyjne”. Komitety te zbieraja donacje od darczyncow
indywidualnych (obywatel moze maksymalnie rocznie przeznaczy¢
do 30 tysiecy 400 dolaréw na rzecz komitetu partyjnego dzialajace-
go na szczeblu federalnym) oraz od PAC-6w. W ramach obowiazu-
jacego prawa partie nie moga przyjmowac pieniedzy od korporagji,
zwiazkow i grup interesu. Czwartg kategorig sa grupy interesow,
w tym korporacje i zwigzki zawodowe. One rowniez posiadaja spo-
ro mozliwosci prowadzenia kampanii wyborczych. Od 2010 roku
moga oficjalnie produkowacd i zamieszcza¢ w mediach wiasne ko-
munikaty wyborcze, jak tez bra¢ udziat w kampaniach wyborczych

72 Czesta praktyka jest, ze kongresmani, ktorzy nie potrzebujg na potrzeby
swoich kampanii az tylu pieniedzy, ile moga zebra¢ w ramach limitéw,
gdyZ nie maja w wyborach zagrazajacych im kontrkandydatow, przekazu-
ja fundusze na rzecz tych kolegéw partyjnych, ktérzy pieniedzy bardziej
potrzebuja, poniewaz w ich okregu wyborczym rywalizacja jest bardziej
zaciekta. Por. E. Heberlig, B. Larson, Redistributing Campaign Funds by U.S.
House Members: The Spiraling Costs of the Permanent Campaign, ,Legislative
Studies Quarterly” Vol. 30, No. 4 (Nov., 2005), s. 597-624.

73 Istnieje sze$¢ gléwnych komitetéw partyjnych: Democratic National Com-
mittee, Democratic Senatorial Campaign Committee, Democratic Congressional
Campaign Committee, Republican National Committee, National Republican Se-
natorial Committee, National Republican Congressional Committee.
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poprzez omawiane wczesniej ogltoszenia tematyczne i firmujace je
bardzo czesto komitety 5277%. Wptyw na wynik wyborow maja wiec
zarowno podmioty, ktdre bezposrednio i oficjalnie sa zaangazowa-
ne w kampanie, tj. kandydaci i partie, jak i podmioty, ktére biorg
w kampaniach udziat posredni, probujac wptywacé na korzystne dla
siebie rozstrzygniecia”.

To, ze tak wiele podmiotéw moze w nieskrepowany sposodb
i przy uzyciu nieograniczonych funduszy uczestniczy¢ w dyskur-
sie wyborczym, sprawia, ze w niewiarygodnym tempie nakreca si¢
spirala wydatkow i kosztéw kampanii. Spdjrzmy, jak mniej wiecej
ksztaltuje sie struktura finansow kampanii wyborczych. W przykta-
dowym cyklu wyborczym 2007-2008 kandydaci na senatoréw i ich
sztaby dysponowali taczna suma okoto 400 milionéw dolarow?™.
63% tej sumy to donacje od 0sob indywidualnych, 19% od PAC-6w,
a reszta to albo wiasne finansowanie, albo wsparcie finansowe ze
strony partii. W przypadku wyboréw kongresmanéw do Izby Re-
prezentantow w tym samym cyklu wyborczym calosciowa suma
wynosila okoto 845 milionéw dolaréw, w tym 54% od darczyncow
indywidualnych, 36% od PAC-6w. Warto zaznaczy¢, ze w przypad-
ku wyborow do Izby Reprezentantéw, suma ta rozkladala si¢ na
az 754 kandydatéw, podczas gdy w wyborach senackich jedynie na
66. W tym samym cyklu wyborczym partie polityczne wydaty na
cele kampanii blisko 1,5 miliarda dolaréw”. PAC-i z kolei, oprocz
tego co przekazaly kandydatom, wydaly dodatkowo okoto 770

74 Oprocz komitetéw 527 istnieja réwniez innego rodzaju podmioty majace
swoje oparcie w grupach interesu i mogace wywiera¢ wplyw polityczny.
Mowa tu o organizacjach typu 501 ¢ (3) oraz 501 c (4). One jednak, jezeli
chodzi o oddziatywanie stricte wyborcze, maja prawnie bardziej ograniczo-
ne pole dziatania.

75  Podmioty te bardzo czesto angazuja si¢ w kampanie za pomoca tzw.
wydatkéw niezaleznych. Jak pokazuja badania, kampanie prowadzone
w oparciu o te fundusze moga mie¢ realny wptyw na koricowy wynik wy-
boréw. Por. R.N. Engstrom, C. Kenny, The Effects of Independent Expenditures
in Senate Elections, ,,Political Research Quarterly” Vol. 55, No. 4, Dec. 2002.

76  Por. dane Campaign Finance Institute, <http://www.cfinst.org/pdf/vital/
VitalStats_t8.pdf> (dostep: 18.02.2011).

77 Por. dane Federal Election Commission, <http://www.fec.gov/press/press2009
/05282009Party/20090528Party.shtml> (dostep: 18.02.2011).
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miliondw dolaréw”®. Swdj udziat w kampanii miaty rowniez komi-
tety 527, ktére wydaty okoto 213 milionéw dolaréw”. Z uwagi na
fakt, ze byt to akurat rok wyboréw prezydenckich, do wydatkdw,
jakich dokonano w tym cyklu wyborczym, nalezy doliczy¢ rowniez
te poczynione przez sztaby kandydatow na prezydentéw. W przy-
padku wyborow 2008 roku byta to rekordowo wysoka suma ponad
1,8 miliarda dolaréw®. Gdy dodamy powyzsze kwoty, a na pew-
no nie sa to absolutnie wszystkie wydatki, to otrzymamy astrono-
miczna sume ponad 5,5 miliarda dolarow! Do tego dochodzi jeszcze
niezliczona cze$¢ wydatkdow, ktore nie sg kwalifikowane jako wy-
datki na kampanie wyborcze, a bezsprzecznie wptywaja na wyniki
wyborow.

KONSEKWENCJE I REALIA POLITYCZNE PRAWA
O FINANSOWANIU KAMPANII WYBORCZYCH

Ogromne sumy zaangazowane w kampanie, bardzo duze skompli-
kowanie systemu finansowania oraz brak przejrzystosci czesci Zro-
det finansowania sprawiaja, Ze kwestia finansowania wybordéw jest
uwazana w Stanach Zjednoczonych za jeden z najpowazniejszych
problemdéw politycznych. Jak pokazat opis prob reformowania tego
systemu, jest to problem niezmiernie trudny, jezeli nie niemozliwy
do zadowalajacego rozwigzania.

Sprawa jest o tyle powazna, ze to, w jaki sposdb system finanso-
wania kampanii wyborczych jest zaprojektowany, ma swoje bardzo
bezposrednie konsekwencje polityczne. Nie jest to wiec wylacznie
kwestia pryncypidw i filozoficznej koncepcji polityki, ale kwestia
tego, jak ksztattowany jest ustrdj i jak wyglada system polityczny.
Wybory sa przeciez podstawowym mechanizmem, za pomoca ktore-
go ustala si¢ w panstwie sktad cial decyzyjnych, odpowiedzialnych

78  Por.dane Federal Election Commission, <http://www.fec.gov/press/press2009/
20090415PAC/documents/1summary2008.pdf> (dostep: 18.02.2011).

79  Por.dane Campaign Finance Institute, <http://www.cfinst.org/pdf/federal/in-
terestgroup/Federal527s_2008Cycle_Raising200K.pdf> (dostep: 18.02.2011).

80  Por. dane Federal Election Commission, <http://www.fec.gov/press/press2009/
20090608Pres/1_OverviewPresFinActivity1996-2008.pdf> (dostep: 18.02.2011).
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za uchwalanie i wdrazanie polityk, w réznym stopniu korzystnych
dla réznych grup. Grupy te powinny mie¢ oczywiscie mozliwos¢
popierania kandydatéw, ktorzy sa w stanie dbac¢ o ich interesy.
Rola kampanii wyborczych polega na uzmystowieniu glosujacym,
ktdrzy kandydaci beda z ich punktu widzenia najlepsi. W kampa-
niach kandydaci sa w stanie zaprezentowad siebie, swoje progra-
my oraz ewentualnie pokazac stabe strony oponenta. Sama koncep-
¢ja kampanii wyborczych moze by¢ wiec bezsprzecznie uznana za
wartosciowy element demokratycznego systemu wylaniania rza-
dzacych, gdyz wzbogaca wyborce o informacje i tym samym po-
woduje, ze decyzja podejmowana jest w oparciu o pelniejszy stan
wiedzy. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wyidealizowane postrzeganie
roli kampanii wyborczych jest uprawnione jedynie przy zalozeniu,
ze maja one charakter rzeczywiscie informacyjny. Jednak w obec-
nych realiach aspekt informacyjny stanowi tylko jeden z wielu
komponentéow kampanii wyborczych. Sukcesywnie od lat 50. XX
wieku kampanie wyborcze w USA zaczely nabierac charakteru co-
raz bardziej marketingowego. Zaczeto wiec aplikowac typowe dla
strategii promocji produktow zabiegi socjotechniczne, manipulacje
psychologiczne i inne sposoby majace na celu sprzedawanie pro-
duktu politycznego. Nowoczesne kampanie staly sie faktycznie
skuteczne®. To wszystko powodowalo, ze kampanie zaczetly by¢
mniej merytoryczne i, co najwazniejsze, coraz drozsze. Bardzo istot-
ne stalo si¢ rowniez to, ze jakos¢ przekazu wyborczego — a nie jedy-
nie tres¢ — zaczeta mie¢ wptyw na wyniki wyborow. W konsekwen-
qji coraz wigksze znaczenie zaczety mied srodki finansowe®. To, kto
i w jakim stopniu mogt finansowaé¢ kampanie wyborcze, wiazato

81  To, do jakiego stopnia kampanie moga by¢ skuteczne, zalezy od wielu
czynnikéw, m.in.: wyksztatcenia, Swiadomosci politycznej odbiorcéw, pro-
filu ideologicznego. Por. M.M. Franz, T.N. Ridout, Does Political Advertising
Persuade?, , Political Behavior” Vol. 29, No. 4 (Dec., 2007), s. 485-486.

82 Nalezy zaznaczy¢, ze nie ma wérdd badaczy konsensusu co do tego, w ja-
kim stopniu srodki finansowe wydane na kampanie wplywaja na prawdo-
podobienistwo osiagniecia sukcesu. Istniejg badania pokazujace, ze efekt
jest nieznaczny, ale sa tez takie —i tych jest wigcej — ktore ujawniaja, ze srod-
ki wydane na kampanie przekladaja si¢ bezposrednio na zdobyte glosy.
Por. np. G.C. Jacobson, The Effects of Campaign Spending In House Elections:
New Evidence for Old Arguments, ,,American Journal of Political Science”
Vol. 34, No. 2 (May, 1990), s. 357.
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sie z tym, kto w rzeczywistosci budowat sobie pozycje polityczna
i mozliwos¢ wpltywu na rezultaty polityczne. Z tego tez wzgledu
tak istotne stalo si¢ uchwalenie odpowiedniego prawa regulujacego
kwestie finansowania kampanii wyborczych.

Regulacje prawne maja ogromne znaczenie, gdyz determinuja,
kto moze mied realne znaczenie w procesie wyborczym, a konse-
kwentnie — politycznym. Z obserwacji wida¢, ze gdy prawnie ogra-
nicza si¢ mozliwos¢ oddzialywania jednej kategorii podmiotow, to
automatycznie zwigksza si¢ stosunkowo wplyw innej kategorii.
Zwroémy uwage cho¢by na wspominane regulacje z korica XIX wie-
ku. Ograniczajac partiom politycznym mozliwos¢ zbierania fundu-
szy od pracownikdw administracji i stuzby cywilnej, jednoczesnie
spowodowano, ze korporacje i ich wklad finansowy zyskaly na
znaczeniu. Podobnie, gdy ograniczono zarowno zwiazkom zawo-
dowym, jak i korporacjom mozliwos¢ udziatu finansowego w kam-
paniach wyborczych, na bardzo szeroka skale rozprzestrzenity sie
PAC-i. Rola partii politycznych bardzo wzrosta, gdy na poczatku
lat 80. XX wieku umozliwiono im rozdysponowywanie na potrze-
by kampanii wyborczych ogromnych sum funduszy migkkich. To
z kolei miato co najmniej dwie istotne konsekwencje polityczne. Sil-
na pozycja partii politycznych, ktéra byta wynikiem skutecznego
zaangazowania w kampanie, skutkowata konsekwentnym uzalez-
nianiem si¢ kandydatow od partiiiich pieniedzy. W wielu przypad-
kach kandydaci doskonale zdawali sobie sprawe, Ze bez pomocy
partii nie beda w stanie skutecznie prowadzi¢ kampanii. Zaleznos¢
politykéw od partii politycznych powodowata, ze w pewnym stop-
niu powstawalo co$ na ksztalt dyscypliny partyjnej. Oczywiscie
nie chodzilo o formalng dyscypling partyjna w europejskim rozu-
mieniu tego slowa, ale mimo wszystko polityka stanowiona byta
w coraz wigkszym stopniu w oparciu o podzialy partyjne. Bez-
sprzecznie Kongres przetomu XX i XXI wieku byt pod tym wzgle-
dem bardziej upartyjniony od Kongresu z lat 60. czy 70.%, kiedy to
podzialy odnosnie do wielu istotnych kwestii przebiegaly nie po

83  Istnieje oczywiscie wiele czynnikéw wplywajacych na to, ze nastapi-
fa tak duza polaryzacja na przestrzeni tego okresu. Por. E. Heberlig,
M. Hetherington, B. Larson, The Price of Leadership: Campaign Money and the
Polarization of Congressional Parties, ,The Journal of Politics” Vol. 68. 4 (Nov.,
2006), s. 992-1005.
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liniach partyjnych, ale po liniach geograficznych, a partie politycz-
ne byly na tyle stabe, Ze czesto zaczeto méwic o erze popartyjnej®.
Zwigkszanie sig roli partii skutkowato rowniez pewnym zideologi-
zowaniem dyskursu politycznego i zwigkszeniem spolaryzowania
sceny politycznej. Podczas gdy jeszcze trzydziesci lat temu trudno
bylo tak naprawde naszkicowadé klarowne roznice pomiedzy Re-
publikami i Demokratami, to obecnie jest juz to duzo tatwiejsze. Po-
laryzacja sceny dostrzegalna jest rowniez bardzo wyraznie w pro-
wadzonych kampaniach wyborczych. W duzym stopniu kampanie
te przybierajg forme promowania okreslonej wizji firmowanej przez
partie, a nie przez samych kandydatéw. Jest to dos¢ znaczaca roz-
nica w poréwnaniu do kampanii sprzed czterdziestu, piecdziesie-
ciu lat, w ktdrych to kandydat stat w centrum. W duzym stopniu
tendencje te wiaza si¢ wlasnie z kwestiami finansowania kampanii.
Bezsprzecznie wigc to, do jakiego stopnia pozwala si¢ partiom fi-
nansowac¢ kampanie wyborcze, ma wpltyw na ksztalt i jakos¢ sy-
stemu partyjnego. Wprowadzony przez BCRA zakaz pozyskiwania
przez partie polityczne miekkich funduszy nie spowodowat wca-
le spadku ich finansowego zaangazowania w kampanie wyborcze
i byly ku temu co najmniej dwa powody. Po pierwsze, partie mialy
wystarczajaco duzo czasu na przygotowanie si¢ do proponowanych
zmian. Debata nad BCRA trwata co najmniej piec¢ lat i przez ten czas
struktury partyjne byly w stanie wypracowac odpowiednio spraw-
nie funkcjonujacy mechanizm pozyskiwania donacji od oséb indy-
widualnych. Po drugie, polityka stata si¢ na tyle partyjna, zantago-
nizowana, ze obywatele znacznie intensywniej niz wczesniej zaczeli
identyfikowac sig z partiami, co z kolei przetozylo si¢ oczywiscie na
wsparcie finansowe dla nich. Odebranie partiom mozliwosci pozy-
skiwania funduszy migkkich miato jednak z pewnoscia niezwykle
istotne konsekwencje dla systemu politycznego. Przede wszystkim
do pewnego stopnia oczyscilo system w oczach opinii publicz-
nej, co z punktu widzenia sprawujacych wladze jest oczywiscie
zawsze pozadane. Druga niezmiernie istotna konsekwencjq bylo

84  Przyjeto sie uwazad, ze w czasach dekompozygi systemu partyjnego
i spadku roli partii politycznych coraz wigkszy rzeczywisty wpltyw zacze-
ly mie¢ organizacje i grupy interesu. Por. H. Holloway, Interest Groups in
the Postpartisan Era. The Political Machine of the AFL-CIO, ,,Political Science
Quarterly” Vol. 94, No. 1, (spring 1979), s. 117.
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to, ze zmienila si¢ struktura przychodéw partii politycznych. To,
ze partie polityczne pozbawione mozliwosci pozyskiwania pienie-
dzy od grup interesu, korporacji i zwiazkow zawodowych zwrdcity
sie¢ w strone drobnych darczyncéw, wywotato dwa pozytywne efek-
ty. Po pierwsze, w pewnej mierze zmniejszono doptyw pieniedzy
od podmiotdw bogatych, majacych niewspdtmierny wptyw, a po
drugie, co chyba wazniejsze, zmobilizowano politycznie wiele mi-
liondw zwyczajnych obywateli. Zbierajac od nich donacje, spowo-
dowano, ze w znacznie wigkszym niz poprzednio stopniu zaanga-
zowali si¢ oni sSwiadomie w dyskurs polityczny, co przetozylo si¢ na
wieksza swiadomos¢ polityczna, a rOwniez wymiernie na frekwen-
cje wyborcza®.

Wydaje sig, ze dobrym sposobem na ksztattowanie systemu pra-
wa o finansowaniu kampanii wyborczych jest tworzenie regula-
gji inspirujacych do zabiegania o donacje drobne, pochodzace od
zwyklych obywateli. Jest to jednak o tyle klopotliwe, ze, jak uzmy-
stawia nam historia regulacji, niezmiernie trudno jest wprowadzic¢
skuteczne obostrzenia majace utrudni¢ pozyskiwanie pieniedzy
od podmiotéw bogatych, instytucjonalnych. Jak pokazuje bowiem
chociazby przykiad korporacji, podmioty te sa zawsze w stanie
znalez¢ odpowiedni sposdb, aby wpompowac pieniadze do proce-
su politycznego. Gdy w Tillman Act zakazano im przekazywania
pieniedzy na kampanie wyborcze, zaczely je przekazywac posred-
nio poprzez swoich pracownikow. Gdy ten proceder zostat pod-
dany bacznej obserwacji spotecznej, jako ze donacje przekazywa-
ne w ten sposob nie byty do konca dobrowolne, pieniadze zaczety
by¢ przekazywane przez samych szeféw korporacji i to w znacznie

85  Raport Campaign Finance Institute faktycznie potwierdza zwigkszong par-
tycypacje drobniejszych darczyncow, co przeklada si¢ na zwigkszona
partycypacje spoteczng. Autorzy raportu jednak wyraznie stwierdzaja,
ze istnieje jasna zaleznos¢: im wybory nizszego szczebla, tym partycypacja
i zaangazowanie drobnych darczyncéw mniejsze. Duzo wieksze zaanga-
zowanie obserwuje si¢ w przypadku wyboréw prezydenckich niz kongre-
sowych, a zdecydowanie najmniejsze na szczeblu stanowym i lokalnym.
Por. Reform In the Age of Networked Campaigns: How to Foster citizen parti-
cipation through small donors and volunteers, red. A.J. Corrado, M.]. Malbin,
T.E. Mann, N.J. Ornstein, Publikacja Campaign Finance Institute, udostep-
nione na <http://www.cfinst.org/books_reports/Reform-in-an-Age-of-Net-
worked-Campaigns.pdf> (dostep: 15.02.2011), s. 19.
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wiekszych sumach. Gdy to z kolei ograniczono przez wprowadze-
nie limitow na donacje, jakie poszczegdlni obywatele moga przeka-
zywac na cele kampanii, korporacje, biorgc przyklad ze zwigzkow
zawodowych, zaczely bardzo aktywnie angazowac si¢ w tworze-
nie swych wlasnych PAC-6w?®. Dodatkowa furtka otworzyla sie¢ dla
nich wraz z usankcjonowaniem mozliwosci przekazywania migk-
kich funduszy na rzecz partii politycznych oraz uzywania wias-
nych funduszy do tworzenia ogloszen tematycznych. Gdy i ta furt-
ka zwigzana z funduszami miekkimi po 2002 roku si¢ zamknela,
korporagcje i inne grupy interesu znacznie wiecej pieniedzy zaczely
przekazywac na kampanie prowadzone za pomoca komitetow 527
oraz ponownie znaczaco rozbudowaty aktywnos¢ swoich PAC-6w.
Dodatkowo, decyzje Sadu Najwyzszego z 2007 i 2010 roku umoz-
liwily im jeszcze pelniejsze zaangazowanie, czyniac z nich rowno-
prawne podmioty biorace udziat w kampaniach wyborczych.

Fakt, ze mimo usilnych staran, tak trudno uregulowac czy tez
ograniczy¢ role tych podmiotéw, co pokazal opis ewolucji prawa
o finansowaniu kampanii wyborczych, sktania do zadania pytania:
Dlaczego w Stanach Zjednoczonych napotyka to na takie olbrzy-
mie trudnosci? Zastanawiajac si¢ nad odpowiedzia i spogladajac na
historie regulacji, nalezy stwierdzi¢, ze przy probach wprowadza-
nia reform Scieraja si¢ zazwyczaj opozycyjne wartosci, a co za tym
idzie — rowniez interesy. Ponadto, zauwazy¢ nalezy, ze wplyw na
to, jakie reformy sg uchwalane i jak funkcjonujg one w rzeczywi-
stosci, majq co najmniej trzy grupy podmiotdw — opinia publiczna,
ktdra wymusza zmiany, politycy, ktérzy zmiany te wprowadzaja,
oraz sady, ktore interpretuja zgodnos¢ danego prawa z konstytucja.
Analizujac ostatnie sto kilkadziesiat lat, kiedy to od czasu do czasu
na agendzie politycznej pojawialy si¢ ustawy reformujace system
finansowania kampanii wyborczych, mozna dostrzec, ze wyraz-
nie chwile te zwigzane byly z przesileniami politycznymi, a Scislej,
ze skandalami korupcyjnymi i naduzyciami w obszarze finanso-
wania kampanii. Tylko w chwilach wzburzenia opinii publicznej,
ktora dodatkowo jest organizowana przez media lub dziataczy

86  Por. C. Humphies, Corporations, PACs and the Strategic Link between Contri-
butions and Lobbying Activities, ,,The Western Political Quarterly” Vol. 44,
No. 2, (Jun., 1991), s. 354.
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spotecznych, udaje si¢ doprowadzi¢ do uchwalenia restrykcyjnych
regulacji. Tak byto w przypadku Tillman Act, Federal Corrupt Practic-
es Act, FECA 1974, BCRA. Politycy, mimo ze to do nich nalezy two-
rzenie prawa, wydaja si¢ tu zachowywac dos¢ reaktywnie, odpo-
wiadajac na wzburzenie spoleczne. Nie jest to oczywiscie zarzutem,
gdyz taka jest przeciez rola politykow — reagowacd na postulaty spo-
feczne. Niemniej obserwacja dotychczasowych wydarzen sklania
do prognozowania, ze istnieje mala szansa, aby bez znaczacych na-
ciskow ze strony opinii publicznej udato si¢ politykom samym z sie-
bie przeprowadzi¢ gruntowane zmiany. Nie oznacza to oczywiscie,
ze wsrdd politykdw nie istnieje w ogole wola polityczna do takich
zmian. W Kongresie kazdej kadencji pojawia sie¢ kilku reformatorow
przejmujacych inicjatywe, ale, jak uczy doswiadczenie, arytmetyka
kongresowa zazwyczaj jest dla takich préb okrutna. Prawda jest bo-
wiem rowniez to, ze amerykanski system uchwalania prawa jest na
tyle skomplikowany, iz duzo trudniej jest doprowadzi¢ do uchwa-
lenia nowego prawa niz si¢ temu przeciwstawic¥”. Wielokrotnie pro-
pozycje zmian, ktore pojawialy si¢ zaréwno w Izbie Reprezentan-
toéw, jak i Senacie, ginely w gaszczu proceduralnych niuanséw. Nie
mozna wiec do konica powiedzie¢, ze kompletnie nie ma woli poli-
tycznej do przeprowadzania zmian. Mozna powiedzie¢ natomiast,
ze zazwyczaj, gdy nie ma szczegdlnych naciskow ze strony opinii
publicznej, nie ma wystarczajaco zdeterminowanej woli wystarcza-
jacej wiekszosci politykow.

Zastanawiajac si¢ nad ta kwestia, mozna dojs¢ do wniosku,
ze faktycznie istnieje wiele powodow, dla ktorych woli takiej moze
nie by¢. Podstawowym celem polityka jest oczywiscie teoretycznie
reprezentowanie wyborcéw i tworzenie w ich imieniu i dla nich
najlepszej mozliwie polityki. Realnie jednak podstawowym celem
polityka jest bycie ponownie wybranym na stanowisko. Politycy,
ktorzy zostali wybrani w wyborach w oparciu o jakies funkcjonuja-
ce prawo wyborcze i prawo o finansowaniu kampanii wyborczych,

87  Przykladem moze by¢ tu chociazby proba wprowadzenia kompleksowej
ustawy o finansowaniu kampanii politycznych, zaktadajacej nawet pub-
liczne finansowanie wyboréw z 1992 roku, ktora to ustawa mimo, ze teo-
retycznie posiadata wiekszos¢ kongresows, to jednak za pomoca wykorzy-
stania procedury przeciagania prac nad ustawg (tzw. procedury filibuster),
udalo sie republikaniskiej mniejszosci doprowadzic do jej ,,$Smierci”.
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z matym prawdopodobienstwem beda zabiegali o jego zmiane. To
przeciez ono, w pewnym sensie, przyniosto im sukces. Gdyby je
zmieni¢, moglaby pojawié si¢ niepewnos¢, a tego zazwyczaj poli-
tycy unikaja. Stagnacja personalna w amerykanskim Kongresie
sprawia, ze nie ma tam wielu politykdw pragnacych diametralnych
zmian. Z kazdymi wyborami w Kongresie pojawia si¢ zaledwie kil-
kadziesigt nowych osob, gdyz procent ponownej obieralnosci na
stanowiska wynosi zazwyczaj az ponad dziewieédziesiat®. Wielu
z tych politykow jest w kongresie od wielu kadengji i zmiana regut
gry jest z ich punktu widzenia niekoniecznie pozadana®.

Oprécz takich ogolnych prawidlowosci istnieje rowniez oczy-
wiscie niezliczona liczba bardziej konkretnych okolicznosci i inte-
resOw, ktére sprawiaja, ze politycy beda glosowac za badz prze-
ciw okreslonym propozycjom reform. W réznym stopniu bowiem
rozne zrddla finansowania moga faworyzowac innych politykdw,
a Scislej méwiac, w dobie obecnego spolaryzowania partyjnego
albo Demokratow albo Republikandéw. Dobrym przyktadem sa tu
wspominane juz komitety 527. Ogromna ich czes¢ uwazana jest za
prodemokratyczne i z tego powodu przy okazji jakichkolwiek roz-
mow o reformach finansowania kampanii wyborczych Republika-
nie sklaniajq si¢ ku ograniczaniu ich wptywu, natomiast Demokraci
sa raczej ich obroncami. Republikanie sa zdecydowanymi propa-
gatorami ograniczania roli zwigzkéw zawodowych w procesie wy-
borczym, a Demokraci postuluja najczesciej koniecznos¢ ogranicza-
nia wplywu korporacji i innych ekonomicznych grup interesu. Ci
drudzy réwniez zdecydowanie czesciej niz Republikanie sq zwo-
lennikami wprowadzania jakichs form publicznego finansowania
wyborédw™. Jest to oczywiscie obraz w sporej mierze uproszczony,
ale oddajacy ogdlne tendencje. Dodatkowo, istniejg réznice profilu
darczyncow indywidualnych przekazujacych pienigdze Republi-

88 W wyborach 2010 roku wielko$¢ ta wyniosta 88% w przypadku Izby Repre-
zentantow, co bylo i tak wartoscig zaskakujaco niska. We wczesniejszych
wyborach wartosci te byty wieksze (2008 — 94%, 2006 — 94%, 2004 — 98%).

89  Por. H. Alexander, Rethinking Election Reform, , Annals of the American
Academy of Political and Social Science” Vol. 425, , Political Finance: Re-
form and Reality”, May 1976, s. 4/5.

90  Por. P. Herrnson, The Bipartisan Campaign Reform Act and Congressional Elec-
tions, art. cyt., s. 114.
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kanom i Demokratom, co rowniez nie pozostaje bez wptywu cho-
ciazby na potencjalne ustalanie limitéw sum donacji od 0sob indy-
widualnych”. Republikanie takze, w duzo wigekszym stopniu niz
Demokraci, sa przeciwnikami koncepcji ograniczania wydatkdéw na
kampanie wyborcze, gdyz, jak si¢ powszechnie przypuszcza, takie
ograniczenia przynioslyby im stosunkowo wiecej strat niz Demo-
kratom®. Te i wiele innych niuanséw zwigzanych z czysto poli-
tycznymi interesami sprawiaja, Ze nie jest tatwo o zgodne podejscie
do kwestii reformy prawa o finansowaniu kampanii politycznych.
Czes¢ winy za impotencje legislacyjna ponosza wiec sami politycy.

Jak jednak pokazata historia, kilkukrotnie udalo si¢ doprowa-
dzi¢ do uchwalenia, pod naciskiem opinii spotecznej, ustaw ma-
jacych spory potencjal, aby uregulowad system w sposob bardziej
spotecznie pozadany. Przypomnijmy, ze FECA 1974 oraz BCRA rze-
czywiscie oceniane byly jako potencjalnie skuteczne. Na drodze ku
pelnemu wykorzystaniu ich potencjatu stanety jednak rozstrzyg-
niecia Sadu Najwyzszego. W tym miejscu pojawia si¢ zasadnicze
pytanie dotyczace skutecznego uregulowania systemu finansowa-
nia kampanii wyborczych. Czy reforma taka jest w ogdle mozliwa
w amerykanskich realiach? Co z tego bowiem, Ze zostanie osiag-
niety polityczny konsensus czy tez konsensus po czesci wymuszo-
ny naciskiem opinii publicznej? Co z tego, ze politycy faktycznie
zauwaza, ze w ich interesie lezy ograniczanie finansow kampanii
wyborczych, gdy angazowanie si¢ w ich zbieranie i ciagglte obawy
przed tym, ze ich rywal zbierze na tyle duzo, iz bedzie w stanie
ich pokona¢, powoduja niemozliwos¢ efektywnego wykonywania

91  Oczywiste jest bowiem, ze jezeli nasi potencjalni darczyncy sa bogaci, to
w naszym interesie lezy, aby limity te ustalone byly wystarczajaco wy-
soko w celu umozliwienia im przekazywania pieniedzy na nasze konta.
Tak wigc przy debatowaniu nad BCRA to Republikanie byli zdecydowa-
nie zwolennikami zwiekszania limitéw donacji od 0séb indywidualnych,
a Demokraci podchodzili do tego z wigksza rezerwa, uznajac, ze rozwia-
zanie to bedzie sprzyja¢ gtownie Partii Republikanskiej. Por. C. Wilcox,
J.C. Green, PS. Herrnson, PL. Francia, L.W. Powell, B.A. Webster, Raising
limits: Campaign finance reform may hold some surprises, ,,Public Perspective”,
May/June 2002, s. 11.

92 Por. V. Blasi, Free Speech and the Widening Gyre of Fund-Raising: Why Campa-
ign Spending Limits May Not Violate the First Amendment after All, ,,Columbia
Law Review” Vol. 94, No. 4 (May, 1994), s. 1295.
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obowiazkow®, poniewaz niemal caly czas poswiecac trzeba na za-
bieganie o fundusze? Nawet gdy politycy albo ich wigkszos¢ dojda
do takiego przekonania, to i tak z wielkim prawdopodobienistwem
proba reformy zostanie obalona postanowieniem Sadu Najwyzsze-
go. Tak bylo przeciez zar6wno w przypadku orzeczen w sprawach
Buckley v. Valeo, Fedral Election Commission v. Wisconsin Right to
Life Inc., jak i Citizens United v. Federal Election Commission. Pod-
stawowym problemem reformatordw jest to, ze Sad w swych inter-
pretacjach, a zwlaszcza przy okazji sprawy Bucley v. Valeo, dokonat
wyktadni, w ramach ktdrej czynienie wydatkdw podczas kampanii
wyborczych jest rOwnoznaczne z egzekwowaniem swojego prawa
do wolnosci wypowiedzi, ktdra zagwarantowana jest Pierwsza Po-
prawka do konstytucji. Gwarantuje ona

(...) wolnos¢ wypowiedzi, wolnos¢ prasy, i prawo do pokojowego
zbierania si¢ i do wnoszenia petycji w stosunku do Rzadu w celu
zadosc¢uczynienia krzywdom®.

Sad wyszedl z zalozenia, Ze nie nalezy nakfada¢ zadnych limi-
tow na wydatki, gdyz takie limity spowodowatyby ograniczenie
mozliwosci wypowiadania opinii politycznych. Taka interpretacja

93  Czesto w wypowiedziach politykéw pojawia sie opinia, ze w czasach, gdy
kampanie sg tak bardzo kosztowne, musza oni poswieca¢ ogromna czesc¢
swojego czasu wlasnie na zbieranie funduszy na kampanie. Znamienita
jest tu wypowiedz senatora Ernesta Hollingsa: ,(...) w okresie wyborczym
2004 roku regularnie zaplanowane spotkania z ekspertami byly notorycz-
nie odwotywane, aby senatorowie mogli si¢ uda¢ w teren i blagac o fundu-
sze na swoje kampanie wyborcze. Skutkiem takiej nonsensownej sytuacji
jest to, ze jedna trzecia czasu pracy senatora poswiecana jest na zbieranie
pieniedzy (...). Pozostaje bardzo mato czasu na kontaktowanie si¢ z wy-
borcami, odpowiadanie na telefony czy odpisywanie na listy i petycje. Kaz-
dego wieczoru dodatkowo sg co najmniej trzy imprezy, na ktérych zbiera
sie pieniadze, po ktorych nastepuja kolejne trzy poranne imprezy rowniez
poswiecone zbieraniu funduszy”, cyt. za: W.K. Tam Cho, J.G. Gimpel, Pro-
specting for (Campaign) Gold, ,,American Journal of Political Science” Vol. 51,
No. 2 (Apr., 2007), s. 255.

94  Por.,(...) freedom of speech, or the press, or the right of the people peace-
ably to assemble, and to petition the Government for redress of grievan-
ces” — Constitution of the United States, Amendment I. Nalezy podkresli¢,
ze stfowo ,Government” w tym kontekscie odnosi si¢ do wladzy ogdlnie,
a nie jedynie do wladzy wykonaweczej, jak to jest w przypadku polskiego
uzycia tego stowa.
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zdeterminowata i caly czas determinuje wszelkie wysitki dotycza-
ce reform. W 1976 roku sad potraktowal mozliwos¢ czynienia wy-
datkéw niemalze jako Swietos¢, bedaca wyrazem amerykanskich
wartosci.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze istnieje wiele przypadkdw, co réw-
niez jest potwierdzane interpretacjami saqdowymi, w ktérych wol-
nos¢ wypowiedzi moze by¢ i jest ograniczana. Mozliwe jest bowiem
ograniczanie wolnosci wypowiedzi, gdy w gre wchodza na przyktad
bezpieczenstwo narodowe albo inne wazne wartosci spofeczne. Nie
jest wiec do konca tak, ze wszelka wolnos¢ wypowiedzi jest w Sta-
nach Zjednoczonych bezwzglednie gwarantowana. Istnieja bowiem
zakazy zamieszczania klamliwych reklam czy tez wystosowywania
oszczerstw, ktdre moga kogos krzywdzi¢. Rowniez tak hotubione
w Stanach Zjednoczonych normy politycznej poprawnosci w znacz-
nej mierze ograniczaja wolnos¢ wypowiedzi. Lapownictwo, ktdre
przeciez tez mozna by uwazac¢ za wyraz wolnosci wypowiedzi, jest
rowniez zakazane. W bardzo wielu przypadkach interpretacja sadow
i prawodawcow stanowi, ze wolnos¢ wypowiedzi moze by¢ ograni-
czana, gdy jest to w interesie spotecznym lub gdy wolnos¢ taka stoi
w znaczacej opozydji do innych fundamentalnych wartosci.

Wydaje si¢ wiec, ze decyzja Sadu Najwyzszego w sprawie Buc-
ley v. Valeo byta jednym z najbardziej ekstremalnych przypadkow
interpretacji wolnosci wypowiedzi. Co wiecej, wyjatkowo niejasne
i niekonsekwentne wydaje si¢ poczynione w tym rozstrzygnieciu
rozréznienie pomiedzy wydatkami a donacjami. Uznano, ze doko-
nywanie donacji na rzecz kampanii politykdéw moze by¢ ogranicza-
ne, gdyz wiaze si¢ mozliwosciami prawodawcow do ograniczania
okolicznosci korupcjogennych, natomiast czynienie wydatkéw na
potrzeby tych kampanii juz wedtug Sadu z takimi mozliwoscia-
mi si¢ nie wigze. Rozstrzygniecie w sprawie Buckley v. Valeo jest
powszechnie krytykowane przez wielu wybitnych amerykanskich
prawnikow i postuluja oni, ze podczas jakiejs przyszlej sprawy
przed Sadem Najwyzszym interpretacja powigzania wolnosci wy-
powiedzi z dokonywaniem wydatkéw na kampanie wyborcze po-
winna by¢ zmieniona®. Podstawa do zmiany moze by¢ na przyktad

95  Por. RK. Goisdel, D.A. Gross, T.G. Shields, Money Matters: Consequences of
Campaign Finance Reform in the U.S. House Elections, dz. cyt., s. 50.
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przywotanie nowego istotnego argumentu, w oparciu o ktdry Sad
moglby uznag, Ze istnieje na tyle wazny interes spoteczny, aby uspra-
wiedliwi¢ pewne ograniczenie wolnosci wypowiedzi. Pojawia si¢
tu czesto argumentacja, ze ograniczenie wydatkdw jest konieczne,
gdyz niewprowadzenie takiego ograniczenia sprawia, ze politycy
zbyt duzo czasu musza spedzad na zbieraniu funduszy, co tamie ich
prawa do wlasciwego wykonywania swojego zawodu*.

Dokonanie nowej interpretacji jest oczywiscie mozliwe w przy-
sztosci, ale w znacznej mierze bedzie zaleze¢ od sktadu Sadu Naj-
wyzszego. Przez ostatnie kilkadziesiat lat instytucja ta jest zdomi-
nowana przez sedzidow reprezentujacych opcje konserwatywna,
nominowanych przez prezydentow Republikanow. Wiekszos¢ skta-
du sedziowskiego, a decyzje podejmowane sg przeciez wigkszoscio-
wo, wydaje si¢ by¢ silnie przywiazana do akcentowania koncepcji
minimalnej ingerencji prawodawcéw w regulowanie kwestii po-
wigzanych z wolnosciami politycznymi. Sktad Sadu Najwyzszego
moze si¢ jednak w przysztosci zmienic i nie jest powiedziane, ze za-
wsze mozliwos¢ dokonywania wydatkow na kampanie wyborcze
bedzie traktowana jako nienaruszalna swietosc. Do rozstrzygniecia
sadu nalezy bowiem, czy sytuacje, w ktorej jakis podmiot przy po-
mocy wielomilionowego budzetu pomaga politykowi wygra¢ wy-
bory, uznac za taka, w ktdrej polityk ten bedzie nastepnie musiat by¢
na tyle ,wdzieczny” za pomoc wyborcza, ze powstanie zaleznos¢
sprzyjajaca korupcji. W swietle obecnych interpretacji zaleznos¢
taka teoretycznie nie wystepuje, co wydaje sie paradoksem. To, czy
mozna ogranicza¢ wydatki na kampanie wyborcze, jest wiec bardzo
zalezne od tego, jakie pryncypia polityczne sa aktualnie istotne dla
sedziow Sadu Najwyzszego.

Nalezy wspomnie¢, ze u podiloza omawianego problemu nie
lezy jedynie pryncypialne przywigzanie do abstrakcyjnych idei
Pierwszej Poprawki. Jego zZrodtem sg rowniez konkretne, potencjal-
ne konsekwencje polityczne. W swiecie idealnym, nie jest wazne
jak duzo pieniedzy przeznaczy si¢ na kampanie wyborcze, bo i tak

96 V. Blasi przytacza argumenty za tym, ze wlasnie takie uzasadnienie jest
najbardziej korzystne, gdyz z punktu widzenia konstytucyjnego wydaje
sie by¢ trudno podwazalne. Por. V. Blasi, Free Speech and the Widening Gyre
of Fund-Raising, art. cyt., s. 1298.
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powinien wygrac¢ najlepszy, najbardziej odpowiadajacy gustom
spolecznym kandydat. W Swiecie realnym intensywne kampanie
prowadzone przez dobrze optacanych ekspertow od socjotechni-
ki moga catkowicie zdeterminowa¢ wynik wybordw, szczegdlnie
w przypadku amerykanskiego, wigkszosciowego systemu wybor-
czego, gdzie kapitalne znaczenie ma to, czy uzyska sie 49% czy 51%
glosow. W swiecie idealnym kazdy, kto chce, ma szanse przedsta-
wi¢ swoj komunikat polityczny, wyrazajac swoje preferencje i stara-
jac sie do nich przekonad reszte spoteczenistwa. W swiecie realnym
zamieszczenie reklamowki politycznej czy wyborczej w mediach
o duzym zasiegu kosztuje setki tysiecy, jezeli nie miliony dolaréw.
Konsekwencja teoretycznego zestawienia tych dwoch swiatéw po-
zostajacych w znaczacym dysonansie jest sankcjonowanie wplywu
podmiotéw bogatych w oparciu o retoryke obrony prawa kazde-
go obywatela do wyrazania preferencji politycznych®. Liberalno-
-wolnosciowe zatozenie, ktdre na rynku ekonomicznym sprawdza
si¢ bardzo dobrze i powoduje wzrost efektywnosci, na rynku po-
litycznym powinno by¢ traktowane z duza ostroznoscia. Polityka
oznacza, co prawda, w duzym stopniu decydowanie o lokowa-
niu zasobdw, ale nie jest to jednak lokowanie tych zasobéw jedy-
nie w oparciu o czysto racjonalne, wymierne wskazniki i wytycz-
ne. Ze wzgledu na to, ze decyzje polityczne nie s podejmowane
w oparciu o wymierne wytyczne, pozostaje duza doza uznanio-
wosci. Ona z kolei sprawia, ze dazenie do posiadania mozliwosci
wplywania na decydentoéw jest czyms naturalnym. Przykladowo,
w interesie korporacji zdecydowanie lezy doprowadzenie do wybo-
ru takich politykow, ktorzy obnizyliby podatki czy tez przyznali jej
intratne kontrakty rzadowe. Z punktu widzenia prezeséw korpora-
qji, jej wladz i by¢ moze pracownikow jest to w pelni uzasadnione
i usprawiedliwione. Nic nie stoi na przeszkodzie, a wrecz wydaje
sie oczywiste, ze ludzie ci powinni w wyborach zagtosowac wtasnie
na politykdw, ktérzy beda gwarantowac realizacje interesow korpo-
racji. Problemem jest jednak to, ze korporacje, aby osiagna¢ swoje

97  Powszechnie uwaza sig, ze konstrukga prawna pozwalajaca dokonywaé
nieograniczonych wydatkéw w kampaniach wyborczych pozwala grupom
interesu uzyskiwac niekontrolowany wptyw zaréwno nad politykami, jak
i opinia publiczna. Por. R.N. Engstrom, C. Kenny, The Effects of Independent
Expenditures in Senate Elections, art. cyt., s. 888.
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cele polityczne, nierzadko wykorzystuja swe zasoby finansowe, by
wplywac na polityke, ktdra polega przeciez w duzej mierze na dys-
trybucji sSrodkow finansowych®.

Wydaje si¢ wigc, Ze pewne ograniczenie wydatkow, jakie moga
by¢ czynione na poczet kampanii, sprawitoby, Zze sytuacja bytaby
bardziej przejrzysta i korzystna dla systemu politycznego®. Dodat-
kowo kampanie prowadzone w ramach limitowanych wydatkow
z duzym prawdopodobienistwem moglyby sta¢ si¢ bardziej kon-
kurencyjne'®. Nalezy sie jednak liczy¢ z tym, Ze ograniczanie wy-
datkow na kampanie moze mie¢ rowniez pewne negatywne konse-
kwencje. Podkresla si¢ bowiem czasami, Ze zamieszczane w ramach
kampanii wyborczych reklamowki i ogloszenia wyborcze zwigk-
szaja polityczne zaangazowanie obywateli, czynia ich bardziej poli-
tycznymi'®. W pewnym sensie zmniejszenie wydatkow przeznacza-
nych na kampanie moze ogranicza¢ dyskurs polityczny, zmniejszac
spoleczng swiadomos¢ odnosnie niektorych kwestii, jak rowniez, co
niewykluczone, wplynac na nizsza frekwencje wyborcza'®*. Za mi-
nus mozna uznac tez to, Ze ograniczenie takie mogtoby uniemoz-
liwi¢ pewnym podmiotom czy grupom interesu wypowiadanie si¢

98  Por. E.B. Foley, Equal-Dollars-per-Voter: A Constitutional Principle of Campaign
Finance, ,,Columbia Law Review” Vol. 94, No. 4 (May, 1994), s. 1204.

99 Mozna przypuszczad, ze ograniczenia takie miatyby podobny pozytywny
wplyw, jak ograniczenia donacji. Odnosnie do analizy efektéw wprowa-
dzania limitow donacji wyborczych, por. S. Coate, Pareto-Improving Campa-
ign Finance Policy, ,,The American Economic Review” Vol. 94, No. 3 (Jun.,
2004), s. 628-655.

100 Nalezy zaznaczy¢, ze jezeli chodzi o zaleznosci pomiedzy limitami wydat-
kéw a konkurencyjnoscig kandydatow w wyborach, badania i symulacje
nie sa jednoznaczne. Istniejq zardwno takie, ktdre sugeruja, Ze ograniczenie
wydatkow wyraznie wplynie na konkurencyjnos¢ pomiedzy kandydata-
mi, jak réwniez takie, wedle ktorych wptyw ten nie bedzie az tak znaczacy.
Por. R.K. Goisdel, D.A. Gross, Reconsidering the ‘Myths and Realities” of Cam-
paign Finance Reform, ,Legislative Studies Quarterly” Vol. 21, No. 1 (Feb.,
1996), s. 135.

101 Por. P. Freedman, M. Franz, K. Goldstein, Campaign Advertising and De-
mocratic Citizenship, ,American Journal of Political Science” Vol. 48, No. 4
(Oct., 2004), s. 723-741.

102 Por. JJ. Coleman, P.F. Manna, Congressional Campaign Spending and the
Quality of Democracy, ,,The Journal of Politics” Vol. 62, No. 3 (Aug., 2000),
s. 757-789.



Finansowanie kampanii wyborczych w USA

na niektdére tematy, a mozliwos¢ wypowiedzi jest przeciez bardzo
istotna dla wlasciwego rozwoju systemu demokratycznego. Wyda-
je sie wiec, ze ograniczenie to powinno by¢ ustalone na rozsadnym
poziomie. Oczywiscie okreslenie tego, co uwaza si¢ za rozsadny
poziom, jest rGwniez bardzo problematyczne. Tu jednak zdaje sie,
ze najlepiej, gdyby mogta o tym orzekac odpowiednia instytucja, jak
chociazby Kongres czy Federal Election Commission. Problem jednak
lezy w tym, ze w interpretacji Saqdu Najwyzszego Kongres w ogole
nie powinien miec jurysdykgji nad takimi ustaleniami.

Pelne ograniczenie kampanijnego dyskursu politycznego nie jest
oczywiscie ani mozliwe, ani tez na pewno pozadane. Niemniej jed-
nak wydaje sig, ze dla jakosci tego dyskursu istotne jest to, jakie
podmioty biora w nim udziat i w nim dominuja. Wzmocnienie po-
zydji partii politycznych i kandydatow kosztem grup interesu nie-
watpliwie wprowadziloby do kampanii pewne uporzadkowanie
i lepsza jakos¢. Jak pokazuja doswiadczenia ostatnich lat, kampanie
prowadzone przez partie i samych kandydatow sa duzo bardziej
stonowane i merytoryczne niz kampanie prowadzone przez bli-
zej nieokreslone grupy. Firmowanie kampanii swa marka w przy-
padku partii czy tez osoba w przypadku kandydata daje gwaran-
cje pewnego umiarkowania. Z kolei kampanie prowadzone przez
grupy, a jeszcze w wiekszym stopniu przez nieprzejrzyste komitety
527 bardzo czesto przybierajg forme kampanii wybitnie negatyw-
nych, przewaznie oszczerczych'®. Kampanie negatywne, jak poka-
zuja badania'®, sprawiaja, ze wiedza wyborcéw o rzeczywistych

103 Bardzo trafnie ujat ten aspekt Terry Dolan z National Conservative Politi-
cal Action Committee, czyli jednej z takich politycznych grup. Powiedziat
on: ,grupa, jak nasza moze Iga¢, klama¢, a kandydat, ktérego wspiera-
my mimo to pozostaje czysty”. Por. M. MacPherson, The New Right Bri-
gade, ,Washington Post” 10 sierpnia 1980, cyt. za: R. Engstrom, C. Kenny,
The Effects of Independent Expenditures in Senate Elections, art. cyt., s. 887.

104 Z badan W. Kocha wynika, ze takie negatywne ogloszenia wyborcze spra-
wiaja, iz wyborcom wydaje sig, ze po ich ogladnieciu wiedza wiecej o sta-
nowisku ideologicznym danego kandydata i w konsekwencji czujq sie
pewniej, podejmujac decyzje, ale w rzeczywistosci ogloszenia takie odda-
laja ich od prawdziwego poznania pogladéw kandydata. Por. J.W. Koch,
Campaign Advertisements’ Impact on Voter Certainty and Knowledge of House
Candidates’ Ideological Positions, ,,Political Research Quarterly” Vol. 61, No. 4
(Dec., 2008), s. 609.

291



292

KoNRAD OSWIECIMSKI

programach kandydatow staje si¢ daleka od prawdy. Im wiecej ta-
kich kampanii, tym wyborca dysponuje bardziej bledng informacjq
i tym gorsza i mniej racjonalng decyzje podejmuje przy urnie wy-
borczej. Oczywiscie partie polityczne rowniez w pewnym stopniu
angazuja si¢ w kampanie negatywne, ale robia to w nieporownywal-
nie mniejszym stopniu niz inne podmioty biorace udziat w kampa-
niach. Dodatkowo partie, w odrdéznieniu od grup interesu, sg pod-
miotami agregujacymi interesy spoleczne, co powoduje, ze dyskurs
polityczny staje si¢ bardziej wywazony. Jest tak nawet w przypadku
spolaryzowanej sceny politycznej. Co wigcej, polityczne i finanso-
we zaangazowanie partii w wybory sprzyja konkurencji na rynku
politycznym, gdyz partie w wigkszym stopniu niz inne podmioty
wspieraja pretendentow, a nie jedynie pewnych kandydatéw pia-
stujacych aktualnie urzedy'™.

Wzmacnianie wyborczej pozydji partii politycznych wobec grup
interesu moze przybierac¢ dwie formy. Po pierwsze, moze toby¢ogra-
niczenie grupom mozliwosci brania finansowego udziatu w wybo-
rach; po drugie, wspomaganie partii i kandydatow'®. W drugim
przypadku istnieje mozliwosc¢ albo znacznego utatwienia zbierania
przez partie i kandydatéw donacji od drobnych darczyncéw, albo
zapewnienia im publicznego finansowania. Publiczne finansowa-
nie wydaje sie¢ by¢ bardzo dobrym pomystem, ale ma ono sens tyl-
ko wtedy, gdy towarzyszy mu wprowadzenie ograniczenia wydat-
kow na kampanie. Przyktad publicznego finansowania kampanii
prezydenckich pokazuje, ze przy obecnych tendencjach i kosztach
kampanii staje si¢ to problemem. W ramach funkcjonujacego od

105  Por. D. Dwyre, Spinning Straw into Gold: Soft Money and U.S. House Elections,
art. cyt., s. 410.

106  Sa to dwa komponenty kazdej potencjalnej reformy o finansowaniu kam-
panii wyborczych, tzw. strona popytu i podazy. Mozna albo ograniczac
mozliwosci przekazywania przez rézne podmioty funduszy politykom,
albo stworzy¢ taki system, w ktérym politycy nie beda na kampanie po-
trzebowac az tylu pieniedzy, aby zabiegac o nie u grup interesu i bogatych
darczyncow. Podzielone sa opinie na temat tego, ktéry komponent w refor-
mie prawa o finansowaniu kampanii wyborczych powinien by¢ bardziej
akcentowany. Rozne propozycje w ramach regulowania tych dwéch kom-
ponentow przytoczone sg m.in. w: J.A. Nelson, The Supply and Demand of
Campaign Finance Reform, ,,Columbia Law Review” Vol. 100, No. 2 (Mar.,
2000), s. 348-355.
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kilkudziesigciu lat systemu finansowania wyborow prezydenckich
kandydaci moga przyjac finansowanie z budzetu, ale r6wnoczesnie
musza zobligowac si¢ do nieprzekroczenia limitu wydatkow i nie-
pozyskiwania pieniedzy z zadnych innych Zrodel. Przez wiele lat
system ten funkcjonowat w miare sprawnie, aby w 2008 roku sie
zalamac. Barack Obama jako pierwszy kandydat w historii zrezyg-
nowat z publicznego finansowania, gdyz uznal, Ze sam jest w stanie
zebra¢ duzo wiegcej, nie bedac dodatkowo ograniczonym zadnymi
limitami. Faktycznie, zebrat na potrzeby kampanii'” i nastepnie
wydat kilkukrotnie wigcej niz otrzymatby w ramach publicznego
tinansowania. Problem z publicznym finansowaniem kampanii wy-
borczych lezy znowu w interpretacji Sadu Najwyzszego. W sprawie
Buckley v. Valeo uznano, ze limity na kampanie moga by¢ natozone
wylacznie wtedy, gdy kandydat zgodzi si¢ dobrowolnie im poddac,
w zamian za co otrzyma publiczne finansowanie w okreslonej kwo-
cie. Gdy natomiast odrzuci te opcje, zadne limity nie moga go doty-
czy¢, gdyz nie wolno ogranicza¢ mu prawa wypowiedzi. Oczywiste
jest, ze gdy jeden kandydat podda si¢ limitom wydatkow, a drugi
postanowi ich uniknaé, szanse nie beda wyrownane. Tak wlasnie
bylo w przypadku wspomnianej kampanii prezydenckiej w 2008
roku, kiedy John McCain, przyjmujac publiczne finansowanie, mogt
wydad na swa kampanie nieporownywalnie mniej niz jego oponent.
Publiczne finansowanie, co pokazujg liczne badania'®, moze wiec

107 Nalezy wyraznie podkresli¢, ze w przypadku kampanii zbierania pienie-
dzy przez Baracka Obame byly to gléwnie donacje zbierane od bardzo
wielu drobnych darczyncéw. Dodatkowo o jakosci tej kampanii zbierania
pieniedzy decydowata jej innowacyjnos¢. Po raz pierwszy na tak ogrom-
na skale oparto si¢ na pozyskiwaniu funduszy przez Internet. Wlasnie to
przyczynito si¢ do ogromnego sukcesu finansowego kampanii Baracka
Obamy. Z 746 miliondw dolaréw, ktore zebrat na potrzeby prowadzenia
kampanii, szacuje sig, ze az okoto 500 milinéw zostato pozyskane online,
wiekszos$¢ przez specjalnie stworzong platforme My.BarackObama.com
(MyBO). Por. Reform In the Age of Networked Campaigns, dz. cyt., s. 12.

108  Z Analizy R. Goisdela, wynika, ze wprowadzenie publicznego finansowa-
nia (w wyborach kongresowych) znacznie zwigkszyloby konkurencyjnos¢
w polityce, spowodowato wieksza rotacyjnos¢, a co za tym idzie — polep-
szenie dyskursu politycznego. Por. R.K. Goisdel, D. A. Gross, Reconsidering
the ‘Myths and Realities” of Campaign Finance Reform, art. cyt., s. 139, 142. Por.
P.L. Francia i P.S. Herrnson, badajac wplyw wprowadzenia publicznego
finansowania wyboréw w przypadku kilku stanéw, doszli natomiast do
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przynosi¢ systemowi wiele korzysci'®, ale w tym celu winno by¢
ono standardem, a nie opcja.

Podsumowujac rozwazania o regulacjach dotyczacych finanso-
wania kampanii wyborczych, nalezy stwierdzic, ze bez watpienia
jest to jedna z najbardziej skomplikowanych i kontrowersyjnych
materii w amerykanskiej polityce. Przy probach skutecznego zre-
formowania systemu, ktdry, co do czego prawie wszyscy sa zgodni,
wymaga zdecydowanych zmian, staja naprzeciw siebie dos¢ prze-
ciwstawne wartosci. Z jednej strony wolnos¢ wypowiedzi, a z dru-
giej jakos¢ procesu politycznego i zasada réwnosci reprezentadji.
Na przestrzeni lat podejmowano bardzo wiele préb wypracowa-
nia zasad, ktére sprawilyby, ze system bylby przejrzysty, w mia-
re sprawiedliwy, jak rowniez skuteczny. Jednak wigkszos¢ z tych
prob w ostatecznym rozrachunku konczyla si¢ miernymi rezulta-
tami. Przy wspomnianych probach ogromng role miata zaréwno
pragnaca zmian opinia publiczna, jak i pojawiajaca si¢ od czasu do
czasu wola polityczna. Na przeszkodzie stawato stanowisko Sadu
Najwyzszego. Ten wlasnie komponent wydaje si¢ by¢ najwigksza
przeszkoda do zreformowania systemu w sposob odpowiadaja-
cy preferencjom wigkszosci spoteczenstwa, jak tez, co trzeba za-
znaczy¢, sporej czesci klasy politycznej. Niezwykle ortodoksyjne

wniosku, iz finansowanie takie zdecydowanie skutkuje tym, ze kandyda-
ci nie musza tak wiele czasu poswiecac na zbieranie funduszy, co z kolei
przekltada sie na to, Ze czas ten poswigcaja w wigkszym stopniu na typowo
wyborcze aktywnosci, jak chociazby spotkania z wyborcami. Autorzy oce-
niaja to jako wybitnie pozytywny skutek. Por. PL., Francia P.S. Herrnson,
The impact of public finance laws on fundraising in state legislatures elections,
,American Politics Research” Vol. 31, No. 5, (Sep., 2003), s. 531-536. Row-
niez P.D. Donnay i G.P. Ramsden, ktorzy analizuja wptyw publicznego fi-
nansowania na konkurencyjno$¢ wyboréw w stanie Minnesota, dochodza
do wniosku, Ze miedzy wymienionymi zjawiskami zachodzi bliska pozy-
tywna korelacja. Por. P.D. Donnay, G.P. Ramsden, Public Financing of Le-
gislative Elections: Lessons from Minnesota, ,Legislative Studies Quarterly”
Vol. 20, No. 3 (Aug., 1995), s. 557-563.

109 R. Briffault przytacza trzy gtéwne grupy plaszczyzny zwiazane z proce-
sem wyborczym i wartosciami demokratycznymi, w odniesieniu do kto-
rych wprowadzenie publicznego finansowania przyniostoby bardzo duza
jakosciowa poprawe. Sa to: konkurencyjno$¢ wyborow, réwnos¢ szans wy-
borczych, jakos¢ rzadzenia i odpowiedzialnos¢ rzadzacych przed wybor-
cami. Por. R. Briffault, Public Funding and Democratic Elections, , University
of Pennsylvania Law Review” Vol. 148, No. 2 (Dec., 1999), s. 568-583.
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stanowisko Sadu Najwyzszego, jezeli chodzi o interpretacje poli-
tycznych implikacji praw wynikajacych z Pierwszej Poprawki do
Konstytucji, sprawia, ze niemozliwe staje si¢ na razie ograniczenie
wplywu ogromnych pieniedzy na polityke, jak tez wprowadze-
nie sprawnie funkcjonujacego systemu publicznego finansowania
kampanii wyborczych. W przypadku kampanii wyborczych sa-
dowa nadinterpretacja Pierwszej Poprawki do Konstytugji, ktdrej
tyle przeciez spoleczenstwo amerykanskie zawdziecza, sprawia,
ze w oczach wielu obserwatorow, zwlaszcza tych reprezentujacych
organizacje dbajace o jakos¢ polityki, poprawka ta staje si¢ faktycz-
nie przeszkoda w zapewnieniu realnej wolnosci wypowiedzi zwy-
ktym obywatelom.

Konrad Oswiecimski, doktor nauk humanistycznych w zakresie nauk
o polityce, adiunkt w Instytucie Politologii Wyzszej Szkoty Filozoficzno-
-Pedagogicznej , Ignatianum” w Krakowie.



