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R E G U L A T I N G S O L I C I T A T I O N O F C H A R I T A B L E C O N T R I B U T I O N S 

Sue B. R a n k i n 

A CONSIDERABLE AMOUNT of l i t i g a t i o n r e c e n t l y h a s a r i s e n o v e r t h e c o n s t i t u 
t i o n a l i t y of s t a t e s t a t u t e s a n d l oca l o r d i n a n c e s t h a t p r o v i d e fo r t h e l i c e n s i n g of 
c h a r i t a b l e s o l i c i t a t i o n s . A w i d e v a r i e t y of n o n p r o f i t o r g a n i z a t i o n s , i n c l u d i n g 
t h e M a r c h of D imes a n d t h e U n i t a r i a n C h u r c h , h a v e c h a l l e n g e d t h e e f fo r t s of 
g o v e r n i n g b o d i e s to r e g u l a t e s o l i c i t a t i o n s of t h e p u b l i c . In N o r t h C a r o l i n a , a 
s t a t e s t a t u t e , t h e m u n i c i p a l o r d i n a n c e s of C h a r l o t t e a n d R o c k y M o u n t , a n d 
a c o u n t y ABC b o a r d r e s o l u t i o n h a v e al l b e e n s u c c e s s f u l l y a t t a c k e d a s v i o l a 
t i o n s of t h e F i r s t a n d F o u r t e e n t h A m e n d m e n t s of t h e U . S . C o n s t i t u t i o n . 
T h i s m e m o r a n d u m wi l l (1) d e s c r i b e t h e c o m p e t i n g i n t e r e s t s t h a t h a v e g i v e n 
r i s e to l i t i g a t i o n , (2) o u t l i n e t h e g e n e r a l l e g a l p r o b l e m s i n v o l v e d in t h i s t y p e 
of l i t i g a t i o n , (3) a d d r e s s t h e s p e c i f i c f e a t u r e s of r e g u l a t i o n t h a t h a v e b e e n 
s u c c e s s f u l l y a t t a c k e d , a n d (4) r e c o m m e n d o t h e r w a y s to p r o t e c t t h e s t a t e ' s 
c o n c e r n s . 

COMPETING INTERESTS 

T h e S t a t e ' s C o n c e r n s 

T h e s t a t e m a y p r o p e r l y r e g u l a t e c h a r i t a b l e s o l i c i t a t i o n i n o r d e r to 
p r o t e c t i t s c i t i z e n s a g a i n s t f r a u d , c r i m e , a n d h a r a s s m e n t . Some w h o s e e k 
m o n e y from t h e p u b l i c on b e h a l f of a n o r g a n i z a t i o n d o s o i n s u c h a w a y a s 
to d e c e i v e o r i n t i m i d a t e t h e p u b l i c . S o l i c i t o r s m a y h a r a s s o t h e r s b y i m p e d i n g 

T h e a u t h o r i s a 1978 g r a d u a t e of t h e D u k e U n i v e r s i t y Schoo l of L a w . 
S h e j o i n e d t h e I n s t i t u t e f acu l ty i n J u l y 1978 a n d wi l l w o r k in t h e f ield of 
s o c i a l s e r v i c e s l a w . 

1. N . C . GEN. S T A T . §§ 1 0 8 - 7 5 . 1 to - 7 5 . 2 5 . 
2. CHARLOTTE, N . C , CODE § 2-30. 
3. R O C K Y M O U N T , N . C , CODE § 12-2. 
4. ABC B o a r d R e s o l u t i o n (Nov . 25 , 1975) . 
5. H e r i t a g e V i l l a g e C h u r c h v . S t a t e , No . 77 -CVS-6460 ( M e c k l e n b u r g 

C o u n t y S u p e r . C t . , J u n e 27, 1 9 7 8 ) , s t r u c k d o w n t h e s t a t e s t a t u t e . C a r o l i n a 
A c t i o n v . P i c k a r d , 420 F . S u p p . 310 ( W . D . N . C . 1 9 7 6 ) , v o i d e d t h e C h a r l o t t e 
O r d i n a n c e . N o r t h C a r o l i n a v . She f f r in (Nash C o u n t y D i s t . C t . , J u n e 1978) 
s t r u c k d o w n t h e R o c k y Mount o r d i n a n c e . U . S . L a b o r P a r t y v . K n o x , 430 F . 
S u p p . 1359 ( W . D . N . C . 1977) , e n j o i n e d of t h e ABC r e s o l u t i o n . 
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t h e flow of t ra f f ic on s i d e w a l k s o r in b u s y t r a n s p o r t a t i o n t e r m i n a l s . T h e p r e 
t e n s e of s o l i c i t i n g for c h a r i t y m a y b e u s e d to g a i n a c c e s s to r e s i d e n t i a l a r e a s 
in o r d e r to f u r t h e r c r i m i n a l p u r s u i t s . T h e U n i t e d S t a t e s S u p r e m e C o u r t n o t e d 
in 1940 t h e l e g i t i m a c y of some s t a t e r e g u l a t i o n s to p r o t e c t t h e p u b l i c from 
t h e p o t e n t i a l for c r i m e s : "Wi thout d o u b t a S t a t e m a y p r o t e c t i t s c i t i z e n s from 
f r a u d u l e n t so l i c i t a t i on b y r e q u i r i n g a s t r a n g e r . . . to e s t a b l i s h h i s i d e n t i t y 
a n d h i s a u t h o r i t y to ac t for t h e c a u s e w h i c h h e p u r p o r t s to r e p r e s e n t . " 

C o m p a r e d w i t h t h i s i n t e r e s t in r e d u c i n g t h e t h r e a t of c r i m e , t h e s t a t e ' s 
i n t e r e s t in r e d u c i n g p u b l i c a n n o y a n c e i s l e s s p e r s u a s i v e a n d t h e r e f o r e m o r e 
s u b j e c t to a t t a ck on c o n s t i t u t i o n a l g r o u n d s . R e c e n t d e c i s i o n s a r e s p l i t o n t h e 
e x t e n t to w h i c h t h e p u b l i c m u s t t o l e r a t e a n n o y i n g s o l i c i t a t i o n s . In ISKCON 
v . M c A v e r y , for e x a m p l e , s o l i c i t o r s s o u g h t a c c e s s to b e n c h e s s u r r o u n d i n g 
a foun ta in in an o u t s i d e p l a z a in New Y o r k . A f e d e r a l d i s t r i c t c o u r t in t h a t 
s t a t e n o t e d t h a t o t h e r a r e a s of t h e p l a z a w e r e a v a i l a b l e a n d t h e n u p h e l d t h e 
b a n on so l i c i t a t i on in t h e foun t a in a r e a b e c a u s e " p e r s o n s u s i n g t h e p l a z a 
s h o u l d b e a b l e to f i re lax a n d ea t t h e i r l u n c h e s w i t h o u t i n t e r r u p t i o n b y p l a i n 
t i f f ' s a c t i v i t i e s . " In c o n t r a s t , t h e f e d e r a l d i s t r i c t c o u r t in New J e r s e y r e c e n t l y 
h e l d t h a t " p u b l i c i n c o n v e n i e n c e , a n n o y a n c e , o r e v e n u n r e s t " i s i n s u f f i c i e n l 
j u s t i f i c a t i o n for r e s t r i c t i n g t h e d i s t r i b u t i o n of h a n d b i l l s i n a b u s t e r m i n a l . 
T h e mos t r e c e n t U . S . S u p r e m e C o u r t d e c i s i o n i n v o l v i n g a s o l i c i t a t i o n o r d i n a n c e 
n o t e d t h a t t h e " . . . C o u r t h a s c o n s i s t e n t l y r e c o g n i z e d a m u n i c i p a l i t y ' s p o w e r 
to p r o t e c t i t s c i t i z e n s f rom c r i m e a n d u n d u e a n n o y a n c e b y r e g u l a t i n g s o l i c i t 
i n g a n d c a n v a s s i n g . " ( E m p h a s i s a d d e d . ) It i s d i f f icu l t to d e t e r m i n e t h e e x a c t 
m e a n i n g of " u n d u e a n n o y a n c e " a n d t h u s to d e t e r m i n e w h a t a c t i v i t i e s a s t a t e 
m a y l e g i t i m a t e l y r e g u l a t e . 

T h e S o l i c i t o r ' s C o n c e r n s 

Many n o n p r o f i t o r g a n i z a t i o n s d e p e n d a lmos t t o t a l l y o n c o n t r i b u t i o n s 
from n o n m e m b e r s for f u n d i n g . F a c e - t o - f a c e c o n t a c t w i t h l a r g e n u m b e r s 
of p o t e n t i a l c o n t r i b u t o r s b e c o m e s c r i t i c a l in a s s u r i n g t h e o r g a n i z a t i o n s ' s u r 
v i v a l . N e w l y fo rmed o r g a n i z a t i o n s a n d t h o s e t h a t e s p o u s e c o n t r o v e r s i a l 
r e l i g i o u s o r po l i t i ca l v i e w s a r e of ten s h o r t of m o n e y . G o v e r n m e n t a l r e s t r i c 
t i o n s on s o l i c i t o r s ' a c c e s s to t h e p u b l i c t h e r e f o r e c o n s t i t u t e a s e r i o u s t h r e a t 
to t h e i r c o n t i n u e d e x i s t e n c e . 

EXAMPLES OF LIMITATIONS ON SOLICITORS 

S i n c e m e m b e r s of c o n t r o v e r s i a l o r g a n i z a t i o n s m a y r e p r e s e n t o n l y a 
sma l l a n d r e l a t i v e l y p o w e r l e s s s e g m e n t of t h e c i t i z e n r y , l e g i s l a t i o n t h a t 
r e s t r i c t s t h e m i s often e a s i l y e n a c t e d . P e o p l e w h o a r e p e r s o n a l l y o f f ended 
b y t h e a p p e a r a n c e , b e l i e f s , o r c o n d u c t of s o l i c i t o r s m a y p r e s s u r e c i t y c o u n c i l -
men o r s t a t e l e g i s l a t o r s to e n a c t l e g i s l a t i o n i n h i b i t i n g t h e s o l i c i t o r s ' a c c e s s 
to t h e p u b l i c . In o r d e r to l imi t s o l i c i t a t i o n , l e g i s l a t o r s h a v e u s e d a v a r i e t y 

6. C a n t w e l l v . C o n n e c t i c u t , 310 U . S . 296 , 306 (1940) . 
7. 450 F . S u p p . 1265 ( S . D . N . Y . 1978) . 
8. I d . at 1270. 
9 . Moskowi tz v . C u l l m a n , 432 F . S u p p . 1263, 1268 ( D . N . J . 1977) . 

10. H y n e s v . Mayor of O r a d e l l , 425 U . S . 610, 616 (1976) . 



of t e c h n i q u e s , m a n y of w h i c h h a v e b e e n h e l d to b e u n c o n s t i t u t i o n a l . F o r 
e x a m p l e , t h e s p e e c h of d i s s i d e n t o r g a n i z a t i o n s h a s b e e n e f fec t ive ly c e n s o r e d 
b y l e g i s l a t i o n t h a t r e q u i r e d l i c e n s i n g b e f o r e s o l i c i t a t i o n of t h e p u b l i c a n d 
v e s t e d u n b r i d l e d d i s c r e t i o n i n t h e l i c e n s o r . A s p e c i f i c e x a m p l e of t h i s l e g i s 
l a t i o n i s t h e K a n s a s Ci ty o r d i n a n c e t h a t r e q u i r e d t h e w r i t t e n p e r m i s s i o n of 
t h e d i r e c t o r of t h e c i t y a i r p o r t b e f o r e s o l i c i t a t i o n cou lc j j t ake p l a c e in t h e 
a i r p o r t ; in p r a c t i c e , t h e d i r e c t o r d e n i e d a l l r e q u e s t s . 

Some o t h e r u n c o n s t i t u t i o n a l "dev ices fol low: 

B y b a n n i n g s o l i c i t a t i o n in s u c h p u b l i c p l a c e s a s p a r k s , b u s t e r m i n a l s , 
a n d a i r p o r t s , l o c a l i t i e s h a v e r e n d e r e d c o n t a c t w i t h t h e p u b l i c v e r y d i f f icul t 
for s o l i c i t o r s . G o v e r n m e n t a l b o d i e s h a v e a l l o w e d s o l i c i t a t i o n o n l y a t t i m e s 
w h e n o r in p l a c e s w h e r e s o l i c i t a t i o n w a s r e l a t i v e l y i n e f f e c t i v e , a s d i d a 
P e n n s y l v a n i a c o u n t y t h a i „ b a n n e d s o l i c i t a t i o n at t h e a i r p o r t o n t h e 48 h i g h e s t -
t ra f f ic d a y s of t h e y e a r . 

I s s u a n c e of a l i c e n s e to so l i c i t h a s b e e n m a d e c o n d i t i o n a l u p o n p a y m e n t 
of a l i c e n s e f e e , t h u s l i m i t i n g t h e r i g h t t o co l l ec t m o n e y to t h o s e w h o a r e 
a l r e a d y f i n a n c i a l l y s o l v e n t . 

O t h e r k i n d s of r e g u l a t i o n s , s u c h a s l i m i t a t i o n s o n t h e a d m i n i s t r a t i v e 
c o s t s an o r g a n i z a t i o n m a y i n c u r i n s o l i c i t i n g , h a v e s i l e n c e d o r g a n i z a t i o n s 
m e r e l y b e c a u s e t h e y w e r e ine f f i c i en t o r c o u l d no t r e c r u i t v o l u n t e e r s o l i c 
i t o r s . N o r t h C a r o l i n a ' s s t a t u t e r e g u l a t i n g s o l i c i t a t i o n , fo r e x a m p l e , m a k e s 
i t a c r i m e to so l i c i t for c h a r i t y if t h e l i c e n s o r c o n s i d e r s t h e e x p e n s e s a s s o c i a t e d 
w i t h t h e s o l i c i t a t i o n t o b e u n r e a s o n a b l e . T h u s g o v e r n i n g b o d i e s m a y , e i t h e r 
p u r p o s e l y o r i n a d v e r t e n t l y , i m p e d e t h e flow of i d e a s from s o l i c i t o r s to t h e p u b l i c . 

LEGAL ISSUES INVOLVED IN REGULATING SOLICITATION 

R e g u l a t i o n s of c h a r i t a b l e s o l i c i t a t i o n r a i s e a v a r i e t y of c o n s t i t u t i o n a l 
i s s u e s . S u c h r e g u l a t i o n s m a y offend t h e " f ree e x e r c i s e , " " e s t a b l i s h m e n t , " 
o r " f ree s p e e c h " c l a u s e s of t h e F i r s t A m e n d m e n t . L i c e n s i n g s t a t u t e s t r i g g e r 
t h e c o n s t i t u t i o n a l o b j e c t i o n to " p r i o r r e s t r a i n t . " T h e y a r e p a r t i c u l a r l y s u s 
c e p t i b l e to c h a r g e s of " v a g u e n e s s , " " o v e r b r e a d t h , " o r " e x c e s s i v e d e l e g a t i o n 
of a u t h o r i t y . " E a c h of t h e s e b a s i c l e g a l p r o b l e m s wi l l b e a d d r e s s e d in t h i s 
s e c t i o n . 

F r e e E x e r c i s e of R e l i g i o n 

In t w o c a s e s i n t h e 1940s , t h e S u p r e m e C o u r t m a d e i t c l e a r t h a t , a s 
a p p l i e d to r e l i g i o u s o r g a n i z a t i o n s , so l i c i t a t i on s t a t u t e s w i l l b e c l o s e l y e x a m 
i n e d ( s u b j e c t e d to " s t r i c t s c r u t i n y " ) to d e t e r m i n e w h e t h e r t h e y v i o l a t e t h e 
F i r s t A m e n d m e n t ' s p r o v i s i o n J t h a t p r o t e c t s t h e f ree e x e r c i s e of r e l i g i o n . 
In C a n t w e l l v . C o n n e c t i c u t , J e h o v a h ' s W i t n e s s e s a t t a c k e d a s t a t e s t a t u t e 

11. KANSAS CITY, M O . , CODE § 3 . 4 . 
12. See I n t e r n a t i o n a l S o c i e t y for K r i s h n a C o n s c i o u s n e s s v . Gr i f f in , 

437 F . S u p p . 666 (W.D. P a . 1977) . 
13. N . C . GEN. S T A T . § 1 0 8 - 7 5 . 1 8 ( 4 ) . 
14. C a n t w e l l v . C o n n e c t i c u t , 310 U . S . 296 (1940); M u r d o c k v . P e n n s y l 

v a n i a , 319 U . S . 105 (1943) . 15. 310 U . S . 296 (1940) 



t h a t r e q u i r e d t h e m to o b t a i n a s o l i c i t a t i o n l i c e n s e from a n a m e d p u b l i c official ' 
w h o w a s to i s s u e t h e l i c e n s e o n l y if h e found t h e o r g a n i z a t i o n to b e r e l i g i o u s . 
T h e C o u r t h e l d t h a t " to c o n d i t i o n t h e s o l i c i t a t i o n of a id for t h e p e r p e t u a t i o n 
of r e l i g i o u s v i e w s o r s y s t e m s u p o n a l i c e n s e , t h e g r a n t of w h i c h r e s t s i n 
t h e e x e r c i s e of a d e t e r m i n a t i o n b y state , a u t h o r i t y a s to w h a t i s a r e l i g i o u s 
c a u s e , i s to l a y a f o r b i d d e n b u r d e n . " B u t t h e C o u r t e x p l i c i t l y l i m i t e d 
t h i s h o l d i n g b y r e j e c t i n g t h e a r g u m e n t t h a t a n y s t a t e r e g u l a t i o n of r e l i g i o u s 
s o l i c i t a t i o n w o u l d b e u n c o n s t i t u t i o n a l . 

T h e g e n e r a l r e g u l a t i o n . . . of s o l i c i t a t i o n , w h i c h d o e s not 
i n v o l v e a n y r e l i g i o u s t e s t , a n d d o e s not u n r e a s o n a b l y o b s t r u c t 
o r d e l a y t h e c o l l e c t i o n of f u n d s , i s n o t o p e n to a n y c o n s t i t u t i o n a l . , , 
o b j e c t i o n , e v e n t h o u g h t h e c o l l e c t i o n b e fo r a r e l i g i o u s p u r p o s e . 

T h u s t h e C o u r t e s t a b l i s h e d t h a t , w i t h r e s p e c t to r e l i g i o u s o r g a n i z a t i o n s , 
a s t a t e v i o l a t e d t h e f r e e - e x e r c i s e c l a u s e b y v e s t i n g d i s c r e t i o n in a l i c e n s o r 
of s o l i c i t a t i o n s . 

18 
A few y e a r s l a t e r , i n M u r d o c k v . P e n n s y l v a n i a , t h e C o u r t r e v i e w e d 

a c i ty o r d i n a n c e s e t t i n g u p a s c h e d u l e of l i c e n s e fees for s o l i c i t o r s . O n c e 
a g a i n , i t f ound t h a t t h e f r e e - e x e r c i s e r i g h t s of J e h o v a h ' s W i t n e s s e s w e r e v i o 
l a t e d . T h e f ee s e s t a b l i s h e d w e r e $1 .50 a d a y , $7 a w e e k , a n d $20 fo r t h r e e 
w e e k s . T h e C o u r t s t r e s s e d t h a t t h i s t a x o n s o l i c i t a t i o n w a s a flat l i c e n s e 
t a x , " f ixed in a m o u n t a n d u n r e l a t e d to t h e s c o p e of t h e a c t i v i t i e s , " a n d w a s 
no t "a n o m i n a L f e e i m p o s e d as a r e g u l a t o r y m e a s u r e to d e f r a y t h e e x p e n s e s 
of p o l i c i n g . " L ike C a n t w e l l , M u r d o c k d e m o n s t r a t e s t h a t t h e C o u r t wi l l 
b e e s p e c i a l l y v i g i l a n t to d e t e c t p o t e n t i a l s t a t e o b s t r u c t i o n of so l i c i t a t i on b y 
r e l i g i o u s g r o u p s . 

P r o h i b i t i o n A g a i n s t t h e E s t a b l i s h m e n t of R e l i g i o n 

A n o t h e r l e g a l o b j e c t i o n to s o l i c i t a t i o n o r d i n a n c e s i s t h a t t h e y v i o l a t e 
t h e F i r s t A m e n d m e n t ' s p r o v i s i o n t ha t t h e s t a t e m a y not m a k e a l a w e s t a b l i s h 
i n g a r e l i g i o n . A r e l i g i o u s o r g a n i z a t i o n m a y s u c c e s s f u l l y a t t a c k s o l i c i t a t i o n 
r e g u l a t i o n s t h a t , e i t h e r o n t h e i r face o r a s a p p l i e d , f avo r c e r t a i n r e l i g i o n s 
o v e r o t h e r s . N o r t h C a r o l i n a ' s s t a t u t e , fo r e x a m p l e , e x e m p t s mos t r e l i g i o u s 
o r g a n i z a t i o n s from l i c e n s i n g b u t not r e l i g i o u s g r o u p s w h o s e f i n a n c i a l s u p p o r t 
i s d e r i v e d m a i n l y from n o n m e m b e r s . T h u s t h e l e s s t r a d i t i o n a l r e l i g i o n s 
a r e b u r d e n e d b y l i c e n s i n g r e q u i r e m e n t s w h i l e t h e c o n v e n t i o n a l d e n o m i n a t i o n s 
a r e i m m u n e . T h i s u n e v e n t r e a t m e n t of r e l i g i o u s o r g a n i z a t i o n s c o n s t i t u t e s 
a n e s t a b l i s h m e n t of r e l i g i o n t h a t v i o l a t e s t h e F i r s t A m e n d m e n t . 

R i g h t of F r e e S p e e c h 

T h e S u p r e m e C o u r t h a s n e v e r e x p l i c i t l y h e l d t h a t t h e r i g h t t o s e e k 
c o n t r i b u t i o n s from t h e p u b l i c i s p r o t e c t e d b y t h e F i r s t A m e n d m e n t ' s g u a r a n t e e 
of f r ee s p e e c h . In t h e a b s e n c e of a f i rm S u p r e m e C o u r t p r e c e d e n t , t h e Fif th 
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20. S e e H e r i t a g e V i l l a g e C h u r c h v . S t a t e , No . 77-CVS-6460 ( M e c k l e n b u r g 

C o u n t y S u p e r . C t . , J u n e 27, 1978) . 
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C i r c u i t C o u r t of A p p e a l s h e l d i n 1969 t h a t " [ n ] o c o n s t i t u t i o n a l r i g h t e x i s t s 
to m a k e a p u b l i c s o l i c i t a t i o n of f u n d s for c h a r i t y . " N e v e r t h e l e s s , t h e r e 
i s g o o d r e a s o n to b e l i e v e t h a t t h e S u p r e m e C o u r t w o u l d p r o t e c t s o l i c i t a t i o n 
b y n o n r e l i g i o u s g r o u p s . In H y n e s v . M a y o r of O r a d e l l , C o u r t e x a m i n e d 
t h e o r d i n a n c e i n t e r m s of i t s p o t e n t i a l i n f r i n g e m e n t o n f r ee s p e e c h , a n d it 
u s e d F i r s t A m e n d m e n t s t a n d a r d s to d e c l a r e t h e o r d i n a n c e u n c o n s t i t u t i o n a l 
b e c a u s e of v a g u e n e s s ( s e e be low) . S i n c e t h e p l a in t i f f i n H y n e s w a s 
no t a r e l i g i o u s o r g a n i z a t i o n , t h e C o u r t ' s a p p l i c a t i o n of F i r s t A m e n d m e n t 
p r i n c i p l e s s t r o n g l y s u g g e s t s t h a t t h e r i g h t to a s k o t h e r s fo r m o n e y i s p r o t e c t e d 
b y t h e r i g h t of f ree s p e e c h a n d i n v o l v e s l e g a l r i g h t s t h a t a r e i n d e p e n d e n t of 
t h e g u a r a n t e e of f r eedom of r e l i g i o n . F u r t h e r s u p p o r t fo r t h e v i e w t h a t 
so l i c i t a t i on i s p r o t e c t e d s p e e c h c o m e s from t h e S u p r e m e ' s C o u r t ' s r e c e n t 
h o l d i n g t h a t s p e e c h t h a t d o e s " n o m o r e t h a n p r o p o s e a c o m m e r c i a l t r a n s a c t i o n " 
i s e n t i t l e d to F i r s t A m e n d m e n t p r o t e c t i o n . A s k i n g t h e p u b l i c fo r m o n e y , 
l i k e a s k i n g them to j o i n an o r g a n i z a t i o n , s e e m s p r o t e c t e d b y t h e F i r s t A m e n d 
m e n t . T h e r e f o r e , r e g u l a t i o n of s o l i c i t a t i o n m u s t mee t t h e s t r i n g e n t s t a n d a r d 
of r e v i e w t h a t c o u r t s u s e w h e n e x a m i n i n g s t a t u t e s t h a t r e s t r i c t s p e e c h . 

R e q u i r i n g P r i o r A p p r o v a l to So l ic i t 

In j u r i s d i c t i o n s t h a t r e q u i r e l i c e n s e s to s o l i c i t , t h e p o t e n t i a l s o l i c i t o r 
c a n n o t d i s s e m i n a t e h i s i d e a s u n t i l h e h a s g o v e r n m e n t a l a p p r o v a l . L i c e n s i n g 
s p e e c h b e f o r e i t i s s p o k e n o r p r i n t e d r a i s e s p a r t i c u l a r l y d i f f icu l t p r o b l e m s . 
As o n e c o m m e n t a t o r r e c e n t l y n o t e d : " T h e S u p r e m e C o u r t h a s r e c o g n i z e d o n l y 
t w o c i r c u m s t a n c e s in w h i c h t h e i m p o s i t i o n of p r i o r r e s t r a i n t s u p o n e x p r e s s i o n 
i s p e r m i s s i b l e : t h e i m m i n e n t t h r e a t of t h e d i s s e m i n a t i o n of o b s c e n i t y a n d 
t h e i m m i n e n t t h r e a t of g r a v e h a r m to life o r n a t i o n a l s e c u r i t y . " S i n c e 
so l i c i t a t i on d o e s not p r e s e n t t h e s e d a n g e r s , t h e o n l y a v a i l a b l e j u s t i f i c a t i o n 
for l i c e n s i n g s o l i c i t a t i o n i s t h a t s o l i c i t a t i o n i n v o l v e s c o n d u c t a s wel l a s s p e e c h , 
While a l i c e n s o r c a n n o t r e f u s e to l i c e n s e o n t h e b a s i s of t h e c o n t e n t of t h e 
s p e e c h , h e may i m p o s e s o m e c h e c k on t h e c o n d u c t of t h e s p e a k e r . As w i t h 
p a r a d e p e r m i t s , s o l i c i t a t i o n l i c e n s e s a r e not a u t o m a t i c a l l y ( p e r s e ) u n c o n 
s t i t u t i o n a l b e c a u s e of t h e i r p r i o r - r e s t r a i n t a s p e c t s , b u t t h e y a r e s u s p e c t . 
T h e C o u r t wi l l look for s a f e g u a r d s in t h e l i c e n s i n g s y s t e m to a s s u r e t h a t 
t h e l i c e n s o r d o e s not c e n s o r s p e e c h . 

V a g u e n e s s in So l i c i t a t i on S t a t u t e s 
no 

In H y n e s v . M a y o r of O r a d e l l , t h e S u p r e m e C o u r t r e c e n t l y r e i t e r a t e d 
i t s d o c t r i n e t h a t " in t h e F i r s t A m e n d m e n t a r e a g o v e r n m e n t m a y r e g u l a t e . . . 
o n l y w i t h n a r r o w s p e c i f i c i t y . " H y n e s i n v o l v e d a c h a l l e n g e to a c i t y o r d i n a n c e 
t h a t r e q u i r e d s o l i c i t o r s for " r e c o g n i z e d " c h a r i t i e s to g i v e a d v a n c e n o t i c e to 
t h e p o l i c e " in w r i t i n g , for i d e n t i f i c a t i o n o n l y . " T h e C o u r t s t r u c k d o w n t h e 
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o r d i n a n c e for v a g u e n e s s b e c a u s e i t s l a n g u a g e d i d no t g i v e g u i d a n c e a s to 
w h i c h c h a r i t i e s w e r e " r e c o g n i z e d " o r w h a t k i n d of i den t i f i c a t i on w o u l d b e 
n e c e s s a r y . 

To b e v a l i d , a l aw r e g u l a t i n g s p e e c h m u s t b e i m p e c c a b l y d r a f t e d . 
S e v e r a l l oca l o r d i n a n c e s in N o r t h C a r o l i n a a u t h o r i z e t h e l i c e n s o r to d e t e r m i n e 
w h e t h e r t h e p r o p o s e d s o l i c i t a t i o n i s " w o r t h y " ; t h e v a g u e n e s s of t h a t l a n 
g u a g e i s p r o b a b l y o b j e c t i o n a b l e . 

O v e r b r o a d C o v e r a g e of So l i c i t a t i on S t a t u t e s 

S t a t u t e s a n d o r d i n a n c e s t h a t affect t h e e x p r e s s i o n of i d e a s m u s t b e c a r e 
ful ly t a i l o r e d to m i n i m i z e i n f r i n g e m e n t of s p e a k e r s ' r i g h t s . In C h i c a g o A r e a 
M i l i t a r y P r o j ect v . C i ty of C h i c a g o t h e N i n t h C i r c u i t C o u r t of A p p e a l s s t r u c k 
d o w n C h i c a g o ' s s o l i c i t a t i o n o r d i n a n c e b e c a u s e i t i n c l u d e d too m u c h - - i t b a n n e d 
al l s o l i c i t a t i o n a n y w h e r e on a i r p o r t p r e m i s e s . T h e c o u r t h e l d t h a t t h e c i t y ' s 
i n t e r e s t in p u b l i c s a f e ty c o u l d b e p r o t e c t e d w i t h n a r r o w e r r e g u l a t i o n s d e a l i n g 
o n l y w i t h s p e c i f i c h i g h - t r a f f i c a r e a s of t h e a i r p o r t . D e c l a r i n g t h e e n t i r e 
a i r p o r t off l i m i t s to s o l i c i t o r s w a s too d r a s t i c a m e a n s of p r o t e c t i n g t h e c i t y ' s 
c o n c e r n s . T h u s t h e r e g u l a t i o n s a g o v e r n i n g b o d y u s e s to c o n t r o l s o l i c i t a t i o n 
m u s t b e t h e l e a s t r e s t r i c t i v e m e a n s a v a i l a b l e to a c h i e v e t h e l e g i t i m a t e p u b l i c 
p u r p o s e . 

I m p r o p e r D e l e g a t i o n of A u t h o r i t y 

T h e g r e a t e s t n u m b e r of s u c c e s s f u l c h a l l e n g e s to so l i c i t a t i on l a w s h a v e 
a r i s e n from t h e d e l e g a t i o n of e x c e s s i v e d i s c r e t i o n to l i c e n s o r s . A c l e a r l i n e 
of S u p r e m e C o u r t c a s e s e s t a b l i s h e s t h a t l i c e n s o r s m a y not h a v e d i s c r e t i o n . 
T h e s t a t u t e t h a t c r e a t e s t h e l i c e n s i n g b o d y m u s t p r e c i s e l y se t ou t t h e c i r c u m 
s t a n c e s u n d e r w h i c h a l i c e n s e i s t o b e i s s u e d . T h u s i s s u i n g o r d e n y i n g 
t h e l i c e n s e m u s t b e a p u r e l y m i n i s t e r i a l a c t . R e c e n t l y a f e d e r a l d i s t r i c t 
c o u r t in New Y o r k s t r u c k d o w n a m u n i c i p a l o r d i n a n c e p r o v i d i n g t h a t t h e 
c l e r k w a s to i s s u e a s o l i c i t a t i o n p e r m i t "if r e a s o n a b l y s a t i s f i e d w i t h t h e a p p l i 
c a n t ' s q u a l i f i c a t i o n s " b e c a u s e t h e o r d i n a n c e c r e a t e d a g o v e r n m e n t c e n s o r 
w h o f u n c t i o n e d w i t h o u t l e g i s l a t i v e g u i d e l i n e s . 

STATE STATUTE A T T A C K E D 

A l t h o u g h c u r r e n t s t a t u t e s a n d o r d i n a n c e s r e g u l a t i n g s o l i c i t a t i o n a r e 
b y n o m e a n s u n i f o r m , t h e y s h a r e a n u m b e r of f e a t u r e s . It s e e m s t h e r e f o r e 
w o r t h w h i l e to d i s c u s s in d e t a i l t h e p r o v i s i o n s of t h e N or th C a r o l i n a S o l i c i t a 
t i on of C h a r i t a b l e F u n d s Ac t , w h i c h J u d g e Sam E r v i n , III , r e c e n t l y d e c l a r e d 
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u n c o n s t i t u t i o n a l . T h e c a s e soon wi l l b e h e a r d b y t h e N o r t h C a r o l i n a C o u r t 
of A p p e a l s . 

T h i s ac t r e q u i r e s a l l o r g a n i z a t i o n s t h a t so l i c i t for c h a r i t y to file a 
w r i t t e n a p p l i c a t i o n w i t h „ t h e D e p a r t m e n t of H u m a n R e s o u r c e s (DHR) u n l e s s 
s p e c i f i c a l l y e x e m p t e d . R e l i g i o u s o r g a n i z a t i o n s a r e e x e m p t e d u n l e s s t h e y 
d e r i v e t h e i r f i n a n c i a l s u p p o r t p r i m a r i l y from n o n m e m b e r s . O t h e r e x e m p t e d 
o r g a n i z a t i o n s i n c l u d e „ s o m e g a r d e n c l u b s , a s s o c i a t i o n s of v o l u n t e e r f i r e m e n , 
a n d f r a t e r n a l l o d g e s . T h e a p p l i c a t i o n for a s o l i c i t a t i o n l i c e n s e m u s t i n c l u d e 
t h e n a m e s of k e y p e r s o n n e l in c h a r g e of fund r a i s i n g a n d d e t a i l e d f i n a n c i a l 
i n fo rma t ion on t h e o r g a n i z a t i o n . C e r t a i n p e r s o n s a r e f o r b i d d e n to so l i c i t : 
t h o s e w h o h a v e b e e n c o n v i c t e d of a f e lony a n d h a v e n o t h a d t h e i r c i t i z e n s h i p 
r i g h t s r e s t o r e d a n d t h o s e w h o h a v e b e e n p r o h i b i t e d from s o l i c i t i n g in a n y 
j u r i s d i c t i o n . T h e l i c e n s o r p a y s p a r t i c u l a r a t t e n t i o n to t w o a s p e c t s of t h e 
f i n a n c i a l s t a t e m e n t — t h e a m o u n t of m o n e y p a i d to p r o f e s s i o n a l s o l i c i t o r s a n d 
t h e to ta l amoun t of m o n e y s p e n t on fund r a i s i n g . T h e ac t p r o h i b i t s a l i c e n s e 
from b e i n g i s s u e d if a p r o f e s s i o n a l s o l i c i t o r i s p a i d m o r e t h a n 5 p e r c e n t 
of t h e g r o s s amoun t of f u n d s h e r a i s e s o r if t h e to ta l e x p a n s e s a s s o c i a t e d 
w i t h a fund d r i v e e x c e e d 35 p e r c e n t of t h e m o n e y r a i s e d . T h e l i c e n s o r 
may w a i v e t h e 35 p e r c e n t l i m i t a t i o n if h e f i n d s " s p e c i a l f ac t s o r c i r c u m s t a n c e s " 
i n d i c a t i n g t h a t t h e s o l i c i t a t i o n e x p e n s e s w e r e not " u n r e a s o n a b l e . " An o r g a n 
i z a t i o n w h o s e a p p l i c a t i o n i s d e n i e d m a y a p p e a l o r a h e a r i n g b e f o r e DHR. 
A n n u a l fees r a n g i n g from $10 to $100 m u s t a c c o m p a n y t h e a p p l i c a t i o n a n d 
a r e s e t a s i d e "for the. s o l e p u r p o s e of f i n a n c i n g t h e r e q u i r e m e n t s of t h e a d m i n 
i s t r a t i o n " of t h e a c t . 

H e r i t a g e V i l l age C h u r c h v . N o r t h C a r o l i n a 

In A u g u s t 1977, t h e H e r i t a g e V i l l a g e C h u r c h s o u g h t d e c l a r a t o r y a n d 
i n j u n c t i v e r e l i e f a g a i n s t t h e s t a t e o n t h e g r o u n d s t h a t t h e N o r t h C a r o l i n a 
So l i c i t a t i on of C h a r i t a b l e F u n d s Act d e p r i v e d i t s m e m b e r s of t h e i r F i r s t a n d 
F o u r t e e n t h A m e n d m e n t r i g h t s . T h e c h u r c h i s a n o n p r o f i t C h r i s t i a n o r g a n i z a 
t i on t h a t d e r i v e s a p p r o x i m a t e l y 80 p e r c e n t of i t s i n c o m e from s o l i c i t a t i o n 
of n o n m e m b e r s . F r o m J a n u a r y t h r o u g h J u n e of 1977, a f u n d - r a i s i n g t eam 
from t h e c h u r c h r a i s e d o v e r $100 ,000 in c o n t r i b u t i o n s i n N o r t h C a r o l i n a . 
Af te r r e c e i v i n g n o t i c e from t h e S e c r e t a r y of DHR t h a t i t w a s s u b j e c t to t h e 
r e q u i r e m e n t s of t h e a c t , t h e c h u r c h v o l u n t a r i l y c e a s e d s o l i c i t i n g a n d b r o u g h t 
a c iv i l a c t i on in M e c k l e n b u r g C o u n t y S u p e r i o r C o u r t . 

In J u n e 1978, J u d g e E r v i n p e r m a n e n t l y e n j o i n e d t h e s t a t e from e n f o r c i n g 
t h e ac t a g a i n s t t h e c h u r c h a n d h e l d t h e act u n c o n s t i t u t i o n a l b e c a u s e i t 
(1) w o r k e d to e s t a b l i s h r e l i g i o n , (2) i m p a i r e d t h e f r ee e x e r c i s e of r e l i g i o n , 
(3) w a s v a g u e , (4) v i o l a t e d t h e e q u a l p r o t e c t i o n c l a u s e , (5) w a s o v e r l y b r o a d , 
(6) d e l e g a t e d e x c e s s i v e d i s c r e t i o n , a n d (7) r e s t r a i n e d s p e e c h b e f o r e i t w a s u t t e r e d . 

> 

32. I d . § 1 0 8 - 7 5 . 6 . 33. I d . § 1 0 8 - 7 5 . 7 ( 1 ) . 
34. I d . § 1 0 8 - 7 5 . 7 ( 7 ) , (8) . 35. I d . § 1 0 8 - 7 5 . 6 ( 5 ) , (6) . 

36. I d . § 1 0 8 - 7 5 . 2 0 (h) . 37. I d . § 1 0 8 - 7 5 . 1 1 ( a ) . 

38. I d . § 1 0 8 - 7 5 . 1 8 ( 6 ) . 39. I d . 

40. I d . § 1 0 8 - 7 5 . 1 9 ( b ) . 4 1 - W . § 108-75 . 23 (b) . 

42. H e r i t a g e V i l l a g e C h u r c h v . S t a t e , No. 77 -CVS-6460 ( M e c k l e n b u r g C o u n t v 
S u p e r . C t . , J u n e 27, 1978) . 
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O b j e c t i o n s B a s e d on R e l i g i o u s G r o u n d s 

T h e d r a f t e r s of t h e ac t e x e m p t e d mos t r e l i g i o u s o r g a n i z a t i o n s from 
i t s l i c e n s i n g r e q u i r e m e n t s . T h e ac t p r o v i d e s t h a t o r g a n i z a t i o n s e s t a b l i s h e d 
for " r e l i g i o u s p u r p o s e s " a r e e x e m p t u n l e s s t h e y e n g a g e in s e c u l a r a c t i v i t i e s 
o r so l i c i t f u n d s p r i m a r i l y from n o n m e m b e r s . T h e s t a t u t e d e f i n e d " r e l i g i o u s 
p u r p o s e s " i n t e r m s q f p r a c t i c e s c a r r i e d on " a c c o r d i n g to t h e r i t e s of a p a r t i c 
u l a r d e n o m i n a t i o n . " T h u s g r o u p s t h a t c o n s i d e r t h e m s e l v e s r e l i g i o u s b u t 
a r e n o t a s s o c i a t e d w i t h a p a r t i c u l a r d e n o m i n a t i o n a r e s u b j e c t to t h e l i c e n s i n g 
r e q u i r e m e n t w h i l e d e n o m i n a t i o n s a r e n o t . F u r t h e r m o r e , o r g a n i z a t i o n s t h a t 
a r e m o b i l e o r e v a n g e l i c a l f r e q u e n t l y d e r i v e t h e i r f i n a n c i a l s u p p o r t p r i m a r i l y 
from n o n m e m b e r s a n d t h u s a r e a l s o s u b j e c t to t h e a c t ' s l i c e n s i n g r e q u i r e 
m e n t s . T h e effect of t h e ac t i s t h e r e f o r e to e x e m p t s o m e , b u t not a l l , r e l i g i o u s 
o r g a n i z a t i o n s from t h e l i c e n s i n g r e q u i r e m e n t s . J u d g e E r v i n found t h r e e 
v i o l a t i o n s of t h e F i r s t a n d F o u r t e e n t h A m e n d m e n t s in t h e s e p r o v i s i o n s . 
B y m a k i n g d i f f e r e n t r e q u i r e m e n t s of d i f f e r en t r e l i g i o u s g r o u p s , t h e s t a t e 
v i o l a t e d b o t h t h e e s t a b l i s h m e n t a n d t h e e q u a l p r o t e c t i o n c l a u s e s . T h e r e q u i r e 
m e n t t h a t a l l r e l i g i o u s g r o u p s b e l i c e n s e d w i t h r e s p e c t to t h e i r s e c u l a r a c t i v i t i e s 
v i o l a t e d t h e f r e e ^ e x e r c i s e c l a u s e . 

T h e c o r r e c t n e s s of J u d g e E r v i n ' s h o l d i n g w i t h r e s p e c t to t h e f r e e -
e x e r c i s e v i o l a t i o n i s o p e n to d o u b t . In C a n t w e l l v . C o n n e c t i c u t , t h e S u p r e m e 
C o u r t n o t e d t h a t r e g u l a t i o n of s o l i c i t a t i o n s w o u l d not b e . u n c o n s t i t u t i o n a l 
" e v e n t h o u g h t h e c o l l e c t i o n b e for a r e l i g i o u s p u r p o s e " if t h e s t a t u t e w a s 
n o n d i s c r i m i n a t o r y a n d d i d no t " u n r e a s o n a b l y o b s t r u c t " t h e c o l l e c t i o n of 
f u n d s . Min imal r e g u l a t i o n of a l l p u b l i c s o l i c i t a t i o n s , i n c l u d i n g r e l i g i o u s 
s o l i c i t a t i o n s , d o e s not n e c e s s a r i l y v i o l a t e t h e c o n s t i t u t i o n a l g u a r a n t e e of 
f ree e x e r c i s e of r e l i g i o n . 

O b j e c t i o n s B a s e d on V a g u e n e s s a n d I m p r o p e r D e l e g a t i o n 

O t h e r g r o u n d s u p o n w h i c h t h e s t a t e s t a t u t e w a s h e l d to b e u n c o n s t i t u t i o n a l 
r e l a t e to t h e p r o t e c t i o n a f fo rded f r e e d o m of s p e e c h , w h e t h e r e x e r c i s e d b y 
r e l i g i o u s o r n o n r e l i g i o u s o r g a n i z a t i o n s . J u d g e E r v i n found t h e s t a t u t e ' s p r o 
v i s i o n t h a t u s e s t h e t e r m " m e m b e r s " (a t e r m u n d e f i n e d b y t h e ac t ) to b e 
vo id for v a g u e n e s s . S i m i l a r l y , h e found t h e d e f i n i t i o n of " r e l i g i o u s p u r p o s e s " 
to b e u n c o n s t i t u t i o n a l b e c a u s e i t w a s too v a g u e to g i v e t h e l i c e n s o r a c l e a r 
s t a n d a r d on w h i c h to a c t . 

C l o s e l y r e l a t e d to t h i s o b j e c t i o n w a s t h e c h a l l e n g e b a s e d o n e x c e s s i v e 
d e l e g a t i o n of a u t h o r i t y . T h e ac t l i s t s a s g r o u n d s for d e n y i n g a l i c e n s e t h e 
fact t h a t " a n u n r e a s o n a b l e p e r c e n t a g e " of f u n d s i s u s e d in fund r a i s i n g o r 
t h e fact t h a t t h e a p p l i c a n t h a s e n g a g e d i n a " f r a u d u l e n t " t r a n s a c t i o n . 
B e c a u s e t h e s t a t u t e d o e s not s p e c i f y w h a t p e r c e n t a g e i s r e a s o n a b l e o r w h a t 
c o n s t i t u t e s a f r a u d u l e n t a c t , i t g r a n t s t h e l i c e n s o r u n c o n s t i t u t i o n a l d i s c r e t i o n . 

43. N . C . GEN. S T A T . § 1 0 8 - 7 5 . 7 ( 1 ) . 
44 . I d . § 1 0 8 - 7 5 . 3 ( 1 7 ) . 
45. 310 U . S . at 305. 
46. N . C . GEN. S T A T . § 1 0 8 - 7 5 . 1 8 . 



O b j e c t i o n s B a s e d o n t h e P e r c e n t a g e L imi t a t ion 

) T h e a c t c o n t a i n s a p r o v i s i o n t h a t d e n i e s p e r m i t s to a p p l i c a n t s w h o s e 
r v . ^ c o s t s of f u n d r a i s i n g e x c e e d 35 p e r c e n t of t h e r e v e n u e s o b t a i n e d . J u d g e 
v E r v i n found t h i s f e a t u r e to b e o v e r b r o a d a n d u n r e a s o n a b l e . In 1976 , J u d g e 

McMil lan of t h e f e d e r a l d i s t r i c t c o u r t in C h a r l o t t e found a s i m i l a r p r o v i s i o n 
(a 25 p e r c e n t l i m i t a t i o n ) i n C h a r l o t t e ' s s o l i c i t a t i o n o r d i n a n c e o v e r b r o a d 
b e c a u s e it w a s " u n r e l a t e d . t p a n d d o e s not p r o t e c t a g a i n s t f r a u d o r v i o l e n c e 
on t h e p a r t of s o l i c i t o r s . " 

T h e s e d e c i s i o n s s t r i k i n g d o w n l i m i t s o n c o s t s s e e m to d i s t i n g u i s h 
b e t w e e n i n e f f i c i e n c y a n d f r a u d . T h e s t a t e m a y p r o h i b i t f r a u d u l e n t s o l i c i t a t i o n 
b u t no t i n e f f i c i e n t s o l i c i t a t i o n . R e t a i n i n g a s m u c h a s 35 p e r c e n t of t h e p r o c e e d s 
for a d m i n i s t r a t i v e e x p e n s e s m a y r e f l e c t i n e f f i c i e n c y b u t no t n e c e s s a r i l y f r a u d . 
C o n s i d e r i n g o t h e r c a s e s t h a t i n t e r p r e t F i r s t A m e n d m e n t g u a r a n t e e s , t h e s e 
d e c i s i o n s s e e m c o r r e c t in s u g g e s t i n g t h a t t h e s t a t e c a n n o t f la t ly p r e v e n t 
a g r o u p from s e e k i n g f i n a n c i a l s u p p o r t for i t s c a u s e s m e r e l y b e c a u s e t h e 
g r o u p ' s b u s i n e s s p r a c t i c e s a r e i n e f f i c i e n t . N e v e r t h e l e s s , a t s o m e r a t i o of 
f u n d - r a i s i n g c o s t s to f u n d s r a i s e d , t h e s o l i c i t a t i o n m i g h t b e f o u n d f r a u d u l e n t . 
O n e who c o n t r i b u t e s to a c h a r i t y e x p e c t s t h a t m u c h of h i s c o n t r i b u t i o n wi l l 
b e u s e d for t h e c h a r i t y ' s u l t i m a t e e n d s ; if h e s h o u l d l e a r n t h a t 85 p e r c e n t 
of h i s c o n t r i b u t i o n w a s b e i n g a b s o r b e d b y a d m i n i s t r a t i v e e x p e n s e , h e m i g h t 
w e l l feel d e f r a u d e d . T h u s d e s p i t e t h e c o u r t s ' u n w i l l i n g n e s s to a c c e p t , fo r 
e x a m p l e , 25 p e r c e n t o r 35 p e r c e n t l i m i t a t i o n s , a m u c h h i g h e r p e r c e n t a g e 
l i m i t a t i o n m i g h t b e p e r m i s s i b l e . 

) RECOMMENDATIONS 

T h e c o m p l e x i t y of t h e l e g a l i s s u e s i n v o l v e d i n r e g u l a t i n g s o l i c i t a t i o n 
a n d t h e r e c e n t s u c c e s s f u l l i t i g a t i o n a g a i n s t e x i s t i n g l a w s h a v e c a u s e d p u b l i c 
off ic ia ls t o a s k , "What c a n w e do to p r o t e c t t h e p u b l i c w i t h o u t o f f e n d i n g t h e 
C o n s t i t u t i o n ? " S e v e r a l s u g g e s t i o n s c a n b e o f fe red w i t h some a s s u r a n c e . 

F i r s t , a c o u r t w i l l s c r u t i n i z e a l i c e n s i n g s t a t u t e m o r e c l o s e l y t h a n 
o t h e r m e a n s of r e g u l a t i n g s o l i c i t a t i o n . R a t h e r t h a n l i c e n s e al l s o l i c i t o r s , 
a g o v e r n m e n t a l b o d y m a y f ind i t e a s i e r to p r o s e c u t e a b u s i v e s o l i c i t o r s fo r 
a s s a u l t o r t o p r o s e c u t e d i s h o n e s t o n e s for o b t a i n i n g m o n e y b y f a l s e p r e t e n s e s . 
S o l i c i t o r s w h o m i s l e a d c o n t r i b u t o r s , i n t i m i d a t e t h e m , o r i n s i s t o n o f f e n s i v e 
p h y s i c a l c o n t a c t c a n b e r e g u l a t e d w i t h o u t a l i c e n s i n g s t a t u t e . S i n c e p r i o r 
r e s t r a i n t of s p e e c h i s c o n s t i t u t i o n a l l y f o r b i d d e n , it s e e m s c l e a r t h a t l i c e n s i n g 
of s o l i c i t a t i o n s s h o u l d b e a t t e m p t e d o n l y w h e n n o o t h e r a l t e r n a t i v e a d e q u a t e l y 
p r o t e c t s t h e p u b l i c . 

S e c o n d , if a l i c e n s i n g s t a t u t e i s c h o s e n a s t h e m e a n s of r e g u l a t i n g 
s o l i c i t a t i o n , t h e s t a t u t e m u s t c o n t a i n e x p l i c i t s t a n d a r d s fo r t h e l i c e n s o r to 
u s e i n d e t e r m i n i n g w h e t h e r to g r a n t , d e n y , o r r e v o k e t h e l i c e n s e . F o r e x a m 
p l e , t h e l i c e n s o r c a n n o t b e g i v e n a u t h o r i t y to l i c e n s e "if h e i s r e a s o n a b l y 
s a t i s f i e d w i t h t h e a p p l i c a n t ' s q u a l i f i c a t i o n s . " 

^ 

What k i n d s of s t a t u t o r y d i r e c t i v e wi l l t h e m s e l v e s b e u n c o n s t i t u t i o n a l ? 
F i r s t , a n y d i r e c t i v e t h a t d e n i e s a l i c e n s e b e c a u s e of t h e o r g a n i z a t i o n ' s p u r p o s e s 

47. C a r o l i n a A c t i o n v . P i c k a r d , 420 F . S u p p . 310, 311 ( W . D . N . C . 1 9 7 6 ) . 
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i s c l e a r l y i n v a l i d . F o r e x a m p l e , a d i r e c t i v e i s u n c o n s t i t u t i o n a l if i t a l l o w s t h e 
l i c e n s o r to g r a n t a l i c e n s e o n l y t o t h o s e o r g a n i z a t i o n s t h a t p r o f e s s a b e l i e f i n 
C h r i s t o r in t h e A m e r i c a n form of g o v e r n m e n t . S i m i l a r p r o b l e m s a r e r a i s e d w h e n 
c e r t a i n o r g a n i z a t i o n s a r e e x e m p t from l i c e n s i n g o n t h e b a s i s of t h e i r b e l i e f s . 
S e c o n d , s t a t u t e s t h a t d i s t i n g u i s h b e t w e e n c a t e g o r i e s of o r g a n i z a t i o n s wi l l b e 
v u l n e r a b l e t o a t t a c k . T r e a t i n g d i f f e ren t r e l i g i o n s d i f f e r e n t l y v i o l a t e s t h e p r o 
h i b i t i o n a g a i n s t e s t a b l i s h m e n t of r e l i g i o n . A n y o t h e r u n e v e n t r e a t m e n t ( s u c h 
a s e x e m p t i n g o n l y c i v i c o r g a n i z a t i o n s ) m u s t b e s u p p o r t e d b y e v i d e n c e t h a t t h e 
f a v o r e d o r g a n i z a t i o n s a r e m u c h l e s s l i k e l y t h a n o t h e r s to d e f r a u d t h e p u b l i c . 

T h i r d , t h e g o v e r n m e n t a l u n i t m a y c h a r g e fees for a s o l i c i t a t i o n l i c e n s e 
o n l y if t h e y a r e n o m i n a l a n d i m p o s e d t o d e f r a y t h e e x p e n s e s of p o l i c i n g s o l i c i 
t a t i o n . T h u s a f e d e r a l d i s t r i c t c o u r t in P e n n s y l v a n i a s t r u c k d o w n ^ fee of 
$10 p e r d a y b e c a u s e i t w a s n e i t h e r n o m i n a l n o r m e r e l y d e f r a y i n g . T h e 
N o r t h C a r o l i n a S o l i c i t a t i o n Act c o n t a i n s a fee s c h e d u l e t h a t p r o b a b l y w i l l 
b e u p h e l d . T h e ac t p r o v i d e s a r a n g e of a n n u a l f e e s , g r a d u a t e d f r o m $10 
to $100 a c c o r d i n g to t h e a m o u n t of c o n t r i b u t i o n s r e c e i v e d , a n d i t s p e c i f i c a l l y 
r e q u i r e s t h a t t h e f ees c o l l e c t e d b e u s e d to f i n a n c e a d m i n i s t r a t i o n . 

F o u r t h , at l e a s t t w o f e d e r a l c o u r t s , h a v e r e q u i r e d t h e s t a t e t o s e t u p 
an u n u s u a l k i n d of a p p e l l a t e p r o c e d u r e . If t h e l i c e n s o r d e n i e s o r r e v o k e s 
a l i c e n s e , t h e s t a t e m u s t i n s t i g a t e an a p p e a l a n d b e a r t h e b u r d e n o f e s t a b l i s h i n g 
t h a t t h e s o l i c i t a t i o n i n q u e s t i o n w a s not c o n s t i t u t i o n a l l y p r o t e c t e d . T h e S u p r e m e 
C o u r t h a s r e q u i r e d t h i s s a m e p r o c e d u r e in t h e l i c e n s i n g of mot ion p i c t u r e s . 
B e c a u s e s p e e c h i s b e i n g r e s t r a i n e d in a d v a n c e , t h e l i c e n s o r m u s t p r o m p t l y 
o b t a i n j u d i c i a l e n d o r s e m e n t of h i s d e c i s i o n . A l t h o u g h i t i s n o t y e t c l e a r 
t h a t t h i s k i n d of a p p e l l a t e p r o c e d u r e i s m a n d a t o r y , g o v e r n m e n t a l u n i t s m i g h t 
b e w i s e to i n c l u d e t h e s e p r o v i s i o n s in t h e i r l a w s a s a n e x t r a m e a s u r e of 
c o n s t i t u t i o n a l p r o t e c t i o n . 

F i f th , r e a s o n a b l e r e s t r i c t i o n s on t h e t i m e , p l a c e , a n d m a n n e r of s o l i c i 
t a t i o n a r e c o n s t i t u t i o n a l l y p e r m i s s i b l e . P r e d i c t i n g e x a c t l y w h i c h t i m e , p l a c e , 
a n d m a n n e r r e s t r i c t i o n s a c o u r t w i l l u p h o l d i s no t e a s y . Spec i f i c r e s t r a i n t s 
t h a t h a v e b e e n s t r u c k d o w n r e c e n t l y offer t h e b e s t a v a i l a b l e g u i d e s . A to t a l 
p r o h i b i t i o n a g a i n s t d o o r - t o . - d o o r so l i c i t a t i on h a s b e e n v o i d e d b y t h e S e v e n t h 
C i r c u i t C o u r t of A p p e a l s . So l i c i t a t i on c a n n o t b e f la t ly p r o h i b i t e d in b u s 
t e r m i n a l s o r a i r p o r t s . A p r o h i b i t i o n a g a i n s t a i r p o r t s o l i c i t a t i o n o n f o r t y -
e i g h t n a m e d d a v s of t h e y e a r w a s s t r u c k d o w n i n a P e n n s y l v a n i a f e d e r a l 
d i s t r i c t c o u r t . P r o h i b i t i o n s o n s o l i c i t i n g i n t r a d i t i o n a l p u b l i c f o r u m s l i k e 

48. I n t e r n a t i o n a l S o c i e t y for K r i s h n a C o n s c i o u s n e s s v . G r i f f i n , 437 
F . S u p p . 666 (W.D. P a . 1977) . 
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p a r k s a n d s i d e w a l k s a r e g e n e r a l l y i m p e r m i s s i b l e . F o r e x a m p l e , t h e C o u r t 
of A p p e a l s for t h e S e v e n t h C i r c u i t h a s h e l d t h a t C h i c a g o c a n n o t d e n y a r e q u e s t 
t o h o l d a p o l i t i c a l m e e t i n g i n a p a r t i c u l a r p u b l i c p a r k o n t h e g r o u n d s t h a t 
four o t h e r p a r k s a r e a v a i l a b l e . 

T h e g o v e r n m e n t b e a r s t h e b u r d e n of d e m o n s t r a t i n g t h a t t h e s p e c i f i c 
l i m i t a t i o n s on t h e t i m e , p l a c e , a n d m a n n e r of s o l i c i t a t i o n a r e r e a s o n a b l y 
r e l a t e d to l e g i t i m a t e s t a t e c o n c e r n s . In b a l a n c i n g t h e w e i g h t of t h e s t a t e ' s 
c o n c e r n s a g a i n s t t h e d e g r e e of i n f r i n g e m e n t o n F i r s t A m e n d m e n t r i g h t s , 
t h e c o u r t s w i l l s t r i k e d i f f e r e n t b a l a n c e s , b u t t h e v a s t m a j o r i t y w i l l n o t b e 
s a t i s f i e d w i t h s w e e p i n g g e n e r a l i z a t i o n s b y t h e s t a t e . F o r e x a m p l e , t h e S e c o n d 
C i r c u i t C o u r t r e f u s e d t o a p p r o v e a to ta l b a n o n s o l i c i t a t i o n in s u b w a y s t h a t 
w a s b a s e d on a g e n e r a l a l l e g a t i o n t h a t s o l i c i t a t i o n " w o u l d i n t e r f e r e w i t h 
t h e s a f e ty a n d c o n v e n i e n c e of t h e p u b l i c . " M o r e n a r r o w l y t a i l o r e d r e s t r i c t i o n s , 
s u c h a s p r o h i b i t i o n s o n s o l i c i t i n g at a i r p o r t c h e c k o u t c o u n t e r s o r i n t h e a r e a s 
i m m e d i a t e l y l e a d i n g t o a r r i v a l a n d d e p a r t u r e g a t e s , h a v e b e e n u p h e l d a s a r e a 
s o n a b l e a c c o m m o d a t i o n of t h e c o m p e t i n g i n t e r e s t s i n v o l v e d . 

M o r e v e r , c e r t a i n a r g u m e n t s o f f e red b y t h e g o v e r n m e n t a r e c o n s i s t e n t l y 
t r e a t e d a s i n a d e q u a t e . T h u s t h e t h r e a t of l i t t e r o r t h e f e a r t h a t s o m e m e m b e r s 
of t h e p u b l i c w i l l b e a n n o y e d b y s o l i c i t a t i o n s wi l l no t s u p p o r t r e s t r i c t i o n s . 

IN SUMMARY, a g o v e r n m e n t a l b o d y c a n l imi t s o m e w h a t t h e t i m e , p l a c e , a n d 
m a n n e r of s o l i c i t a t i o n , b u t i t c a n n o t d e c l a r e p u b l i c p a r k s , s i d e w a l k s , a i r p o r t s , 
o r b u s o r t r a i n t e r m i n a l s c o m p l e t e l y off l i m i t s ; n o r c a n it u s e r e s t r i c t i o n s o n 
s o l i c i t a t i o n s t o d i s c r i m i n a t e a g a i n s t some s o l i c i t o r s o r to l imi t t h e i r c o n t a c t w i t h 
t h e p u b l i c for a n y r e a s o n o t h e r t h a n p u b l i c s a f e t y . 
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