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Saietak

Svaka ozbiljnija rasprava o ameriéckim interesnim grupama
mora poéi od Madisonovih analiza, ProtuteZu nuZnome interesnom
grupiranju ljudi Madison vidi u kontrolitanju njegovih uéinaka.
Onn poéiva na (a) postojanju prostrana teorija na kojemu na-
staju nove grupe kao protuteza postojeéima § (b) diobi politicke
modéi posredstvom federalizma i podjele vlasti kako bi se onemo-
gudila kontrola pojedinih grupa nad svim podru¢jima politickoga
odluéivanja. Premda je suvremena politicka § drusStvena zbilja
Sjedinjenih Driava znatno promijenjena u odnosu na Madisonovo
doba, autor smatra da su neke postavke njegove analize aktualne
i instruktivne Rijeé je poglavito o stavu da se interesné plurali-
zam me moze »ukrotili« otilanjanjem njegovih uzroka — 3sto vodi
Kk ugroZavanju slobode ili naprosto biva beskorisnim — nego kon-
trolom posljedica. A ona je moguéa ponovnim uspostavljanjem
ravnoteZe u federalnome sistemu i ozivijavanjem stranackog sis-
tema.

Svaka ozbiljna rasprava o amerifkim interesnim grupama morala bi za-
poéeti poznatom studijom Jamesa Madisona o grupiranju, objavljenom u je-
sen 1787. kao Federalist No. 10.
Madison tvrdi da je prirodna éovjckova tendencija da se organizira u gru-
pe na osnovi vlastitih interesa i da le interese zastupa i na politickom polju.
Prema Madisonu, ta je sklonost ka organiziranju u grupe »ugradena u ljud-
sku prirodu« i svaki pokusaj da se ona obuzda ili je uzaludan ili po slobodu
opasan. Lijek za to zlo grupiranja treba, prema Madisonu, potraziti u ~kon-
troliranju u¢inka« grupiranja. »Terapija« §to je Madison predlaZe i ona 3o
su je americ¢ki oci osnivaéi primijenili sastojala se od »republikanskog lijeka~
pod éime Madison podrazumijeva:
(1) golem, prostran teritorij na kojemu bi se pojavljivale nove grupe kao
protuteza veé postojeéima i

(2) diobu politicke moéi putem federalizma i podjele vlasti, kako bi se
pojedinim grupama onemoguéilo da preuzmu kontrolu nad svim sfe-
rama politickog odlucdivanja.
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Premda je ta medisonovska analiza dobar pod¢etak za nasu raspravu, ona
se u njoj ne iserpljuje i pred nama je jo§ uvijek zadatak da njegov »republi-
kanski lijek« razmotrimo u svjetlu suvremene ameri¢ke politike. Htio bih se
zadrzati na dva specifiéna pitanja.

Prvo, prema Madisonu, »ako se grupa sastoji od manjine, u pomoé pris-
kae republikansko nadelo koje omoguduje vedini da osujeti njezine nastrane
ideje regularnim glasanjem«. Za Madisona je slvarna opasnost bila u mo-
gucénosti da grupa predstavlja veéinu, u kojem bi se slucaju primjenom re-
publikanskog nadela samo olakiala pobjeda njezine »nastrane ideje«. Madi-
son je u tom smislu vrlo jasan; veé¢ na pocetku svoje studije on piSe: »O mje-
rama s¢ suvie festo odluduje ne prema zakonima pravednosti i pravima ma-
njine, nego prema snazi zainteresirane i nadmodéne vecine.«

Ali, moZemo li samo tako prijeéi preko problema grupa koje predstav-
ljaju manjinu? MoZemo li biti sigurni da njihove »nastrane ideje« neée po-
bijediti? Odmah ¢éu se vratiti tom pitanju, ali prvo da postavim drugi zanim-
ljivi problem.

Ako je ameri¢ki sistem zami8ljen tako da spredava stvaranje i uspjeinost
~zainteresirane i nadmocéne veéine«, kako éemo uopée dodi do veéine, bila ona
»zainteresirana i nadmoc¢na« ili ne? Valja imati na umu da americki sistem
politickog odlué¢ivanja, u izboru javnih sluZbenika i u zakonodavstvu, zahti-
jeva djelovanje veéine na svakom stupnju procesa. Premda se o tom pitanju
ne izja&njava, Madison ipak predlaZze dva rjeSenja. Prvo, u natjecanju za iz-
borne funkecije kandidati ée biti prisiljeni pridobiti veliki broj glasa¢a najra-
zliéitijih interesa. Tako jednom od funkcija izbornog procesa postaju cjenj-
kanje i traZenje kompromisa izmedu ckstremnijih ideja manjih grupa. Dru-
go, zakonodavei ¢e biti prisiljeni da dodu do kompromisa sa svojim kolegama
kako bi mogli formirati zakonsku veéinu. Te bi se dvije pretpostavke morale,
medutim, potvrditi u praksi: (1) da li proces nominacije i izbora dovodi na
vlast umjerene politiéare i (2) kakve su njihove pobude i moguénosti za tra-
Zenje kompromisa?

Oba éu problema razmotriti odvojeno. Prvo, problem »manjinskih grupa«.

Robert Dahl istide da medisonovski sistem onemoguéuje manjini da og-
rani¢i vlast veéine. U rascjepkanome ameriékom sistemu prijedlozi zakona
moraju prijeéi mnoge prepreke prije no Sto postanu zakonima. Moguénost
veta manjine postoji na svakom od stupnjeva procesa — unutar zakonodav-
nih komitela, gdje predsjednik ima pravo veta, a postoji zatim i moguénost
da ih Vrhovni sud proglasi neustavnima. Mislim da je povijest dokazala da
veéina mora &évrsto vjerovati u svoju ideju i biti spremna za dugu borbu ako
Zeli nadvladati energiénu i snaZnu manjinu.

U americ¢koj politici ne postavlja se, medutim, samo pitanje odnosa ve-
¢ine i manjine. Ce$éi je problem u odnosima izmedu manjina, ako ne i ma-
njine bez opozicije. Premda je odlufivanje manjine uvijek bila karakteristi-
ka ameritke politike, vjerujem da su noviji dogadaji stvar pogor3ali. Za to
postoje najmanje tri razloga:

(1) stalna specijalizacija funkcija unutar same vlade, tako da se pravo
odludivanja prakti¢ki prebacuje na zakonodavne potkomitete ili bi-
rokratske sluZbe;

(2) nedostatak djelotvornih mehanizama koji bi napravili izbor tema (ko-
ii hi obavliali ono 3to David Easton naziva »vratarskom funkcijom«);
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(3) umnoZenje usko specijaliziranih grupa.

U posljednjih dvadesetak godina federalne se zakonske mjere odnose na
sve uZi i uZi segment populacije. Nadzor nad tim suZenim politickim podrué-
jima uglavnom je povjeren zakonodavnim komitelima i njihovim savezni-
cima, malim izvrinim sluZbama i grupama korisnika kojima te mjere do-
nose dobit. Te mjere i programi nisu sredistributivni« u smislu u kojem o
tome govori Theodor Lowi. Odnosno, one nikome ne »Stete«, a ipak malom
dijelu populacije »pomaZu«. S obzirom na sklonost poslanika da »Zive i da
puste Zivjeti«, ne vrijedi im se odupirati ili ih dovoditi u sumnju, jer se time
nisla ne postiZe. Jednostavno refeno, jasno izraZeni suprotni interesi ne po-
stoje.

Istodobno se, zato §to takve mjere nekomu idu u prilog, stvaraju inte-
resne grupe koje ih podrzavaju. Novija iskustva pokazuju da je doslo do pra-
ve eksplozije porasta broja usko specijaliziranih grupa ograni¢ena interesa.
Premda je do toénih podataka nemoguce doédi, ipak postoje vjerodostojni po-
kazatelji koji potvrduju veliki porast broja interesnih grupa. Na primjer, Jack
Walker u svom je izvjeStaju o 564 organizacije koliko ih djeluje po kuloari-
ma u Washingtonu, otkrio da ih je 30%, osnovano u posljednjih dvadeset go-
dina, izmedu 1960. i 1980. godine; istraZivanje &to ga je Upravna §kola Bos-
tonskog sveuéilidta provela o 400 poslovnih tvrtki, otkrilo je da je od onih
§to imaju urede u Washingtonu polovica osnovana u posljednjem desetljecu,
a istraZzivanje Jeffreyja Berryja pokazalo je pak da je gotovo poloviea grupa
ito zastupaju »javni interes« u Washingtonu osnovana u razdoblju od samo
pet godina, od 1968. do 1972. godine. No, moZda je ipak najbolji pokazatelj
rasta broja interesnih grupa uprave fantasliécno mnoZenje Komiteta za po-
liticko djelovanje (Political Action Committees — PAC) do kojega je doslo
nakon izglasavanja amandmana Zakona o federalnoj izbornoj kampanji 1974.
godine. Te je godine bilo priblizno 600 PAC-ova, a do 1982. bilo ih je gotovo
3400.

Nije, medutim, doSlo samo do naglog rasta broja interesnih grupa, veé i
do promjene njihova karaktera. Dok su mnoge od tradicionalnih interesnih
grupa bile udruZenja priliéno razli¢itih interesa (Nacionalno udruZenje obrt-
nika na primjer), mnoge od novijih imaju vrlo suzeno interesno polje (npr.
Nacionalno udruZenje direktora pogrebnih poduzeéa ili pak Nacionalno udru-
Zenje samostalnih draguljara, trgovaca na malo). Tako je nagao rast tih usko
specijaliziranih grupa da New York Times o njima govori kao o »ekvivalentu
novog ogranka vlade«. A i bivii predsjednik Jimmy Carter rekao je u svome
oprostajnom govoru: »Nas sve viSe privlade single-issue grupe i organizacije
s posebnim interesima, jer Zelimo biti sigurni... da ée na8i osobni stavovi i
vlastiti privatni interesi biti zaitiéeni.« Problem je, prema biviem predsjed-
niku, u tome ito »nacionalni interes nije uvijek jednak zbroju svih nasih po-
jedinaénih i posebnih interesa«.

Te je novije, usko specijalizirane interesne grupe jedan znanstvenik na-
zvao »policy maximizers«. To znaéi da se le grupe zanimaju samo za vrlo od-
redeni dijapazon javnih politi¢kih ciljeva iskljuéujuéi sve ostale. Takve grupe
obi¢no okupljaju mali broj odanih élanova. One i ne Zele brojnije ¢lanstvo,
jer bi im to moglo ugroziti jedinstvenost ciljeva i nerado se izjaSnjavaju o
pitaniima izvan svoie interesne sfere od straha da ne razjedine élanstvo.
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Povijesno gledajuéi, za formiranje takvih grupa bilo je malo poticaja,
posebice na nacionalnoj razini. Funkecije nacionalne vlade bile su ogranidene
i bilo je mnogo probita¢nije [ormirati organizacije na 8iroj osnovi ili sklopiti
savez s grupama sli¢nih dispozicija. No, kad se djelovanje nacionalne vlade
poéelo osjecati u malim segmentima populacije, pojavile su se interesne gru-
pe koje su &titile i promicale le sitne interese. Tu su i drugi faktori odigrali
svoju ulogu. Na primjer, kategori¢noslt pri dodjeljivanju savezne pomoc¢i po-
takla je, takoder, stvaranje usko specijaliziranih interesnih grupa. A najvaz-
nija od svega jest mozda jednostavna éinjenica da ne postoji mehanizam koji
bi sprijetio njihovo politicko djelovanje, €injenica da nema »vratara«, da se
posluzimo Eastonovim izrazom,

Jedan od mehanizama koji su uspjeli oslabiti utjecaj interesnih grupa
bila je politicka stranka koja je u ameriékom sistemu igrala kljuénu ulogu
u »objedinjavanju interesa«. Ameri¢ke su stranke bile Siroka udruZenja in-
teresnih grupa i sluzile su za slvaranje koalicije izmedu pojedinih grupa s
ciljem formiranja vladajuce veéine. O svemu ovome piSem u proilom vreme-
nu, jer ima mnogo dokaza da su ameri¢ke polilitke stranke u takvom rasulu
da viSe ne mogu obavljati tu kljuénu ulogu. To nas, prirodno, dovodi do dru-
gog pitanja §to sam ga postavio u uvodu u ovaj kratak prikaz: koji su poti-
caji i koje moguénosti za kompromis izmedu grupa suprotnih interesa?

U nekim slu¢ajevima izborni okruzi s jednim poslanikom potidu izbor
umjerenih predstavnika viénih umije¢u politi¢kog pogadanja i kompromisa.
To osobito vrijedi za izborne okruge heterogena sastava. Ameriéki izborni o-
kruzi medusobno se zapravo vrlo razlikuju s obzirom na stupanj homogeno-
sti odnosno nehomogenosti: jedni su od njih jedinstveni kad je rije¢ o tema-
ma kao Sto su dohodak, zapo$ljavanje, rasni problemi ili kultura, dok su drugi
u tome neslozni. Nadalje, ¢ak i kad izborni okrug karakterizira jedan odre-
deni dominantni interes, njegov je predstavnik é&esto slobodan od pritiska
svojih birata sve dok brani interes koji je jedina briga tog okruga. Tako pred-
stavnik Zitorodnog podruéja mozZe éesto glasati kako hoée u pitanjima vanj-
ske politike, opc¢edrusStvenog interesa ili manjinskih odnosa, sve dok nepoko-
lebljivo brani interese svojih birafa u pitanjima proizvodnje zita. Zahvalju-
juéi tome on je slobodan dati svoj glas neko pitanje na podruéju vanjske
politike, opéedrudtvenog interesa ili manjinskih odnosa u »zamjenu« za glas
svog kolege kad se rjesavaju pitanja subvencija u poljoprivredi. Taj obrazac
razmjene glasova postao je poznal kao »logrolling« (medusobno podupiranje)
i predstavlja jedan od mehanizama za formiranje zakonske veéine. Problem
~logrollinga« kao temelja zakonodavne koalicijske gradevine jest u tome da
nema granica. A to znadi da se bilo kakav zakon moZe izglasati sve dok je-
dan poslanik nalazi dovoljno drugih poslanika s kojima ¢e razmijeniti gla-
sove. Posljedica je beskrajna rijeka zakona koji sluze uskim posebnim inte-
resima.

Osim toga, ne potjefu svi posebni interesi iz nekog dominantnog intere-
sa biraca; i doista, poslanik ponekad postaje zagovornikom nekog interesa
koii uopée nije znaéajan za njegov okrug. Razlog tomu jest dramati¢an rast
broja spomenutih PAC-ova (komiteta za politicko djelovanje). PAC-ovi su
postali presudnim izvorom sredstava za izbornu kampanju i tako su osigu-
rali izravan pristup zakonedavecima. Usljed toga povedavaju se pritisci na po-
14i3d ~ictamn & shisdiniavanie interesa postaje sve problemati¢nije.
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Mogao bih zavrSiti ovo kratko izlaganje zakljuékom da je americka vlada
beznadno pretrpana poslovima, da su se specijalni interesi razularili i da se
medisonovska nada da ¢ée opéi interesi pobijedili zahvaljujuéi sukobu poseb-
nih interesa posve izjalovila. Ali za to sam ipak suvise velik optimist.

Rjesenje se, uvjeren sam, nalazi u federalistickoj naravi americke repu-
blike i u ponovom osposobljavanju politickih stranaka za njihovu ulogu ob-
jedinjenja.

Ustavno, federalizam podrazumijeva podjelu odgovornosti izmedu nacije
i drzava. Premda razgrani¢enje nikada nije bilo vrlo strogo i premda se ame-
ri¢ki federalizam moZe najbolje shvatiti kao sistem podijeljene vlasti, uvijek
se pretpostavlijalo da se lokalnom politikom treba da bavi lokalna uprava, a
da bi se funkcije nacionalne vlade trebale ograniéiti na one akcije koje dria-
ve i lokalna uprava ne mogu same provesti ili, pak, na one u kojima drzave
i lokalne vlasti zatraZe pomoé nacionalne vlade. Sezdesetih godina taj se o-
sjeéaj za podjelu i ograni¢enje nekako izgubio i nacionalnu se vladu poéelo
smatrati generalnom vladom koja bi se trebala baviti svim problemima dru-
§tva kako na nacionalnoj, fako i na lokalnoj razini. Amerikanci su tek u novije
vrijeme poéeli ponovno otkrivali prednosti federalizma i ima razloga za vje-
rovanje i da je ponovno uspostavljanje ravnoteZe u federalnom sistemu upravo
u toku.

Ponovno uspostavljanje ustavne ravnoteze u americkom bi federalnom
sistemu znadilo da nacionalnoj vladi ne priliéi da se bavi svim unutarnjim
problemima i da ¢e nacionalna vlada morati opravdati svaje djelovanje u
smislu nekog Sireg, opéeg interesa. Tako bi federalizam mogao obaviti ulogu
Eastonova nepostojedeg »vratara« ograniéujuéi nacionalni program.

To bi imalo dvije posljedice. Prvo, lime bi se rijefio spomenuti problem
»preopteredenosti«. Drugo, a mozZda ¢ak i vaznije, sprijedilo bi neka od naj-
prijepornijih pitanja da se pojave na nacionalnoj razini. Na primjer, ne po-
stoji nacionalna suglasnost o problemu pobacaja i pokusaji da se o toj krajnje
kontroverznoj temi raspravlja na nacionalnoj razini izazivaju velike sukobe.
Da se problem pobaéaja razmatrao na razini saveznih drzava, moZda bi se la-
k3e postigla suglasnost, jer bi se mogao poslaviti na pedeset razli¢itih naéina,
ovisno o specifiénim tradicijama i strukturi interesa odredene drzave.

Napokon, ne vjerujem da je moguée raspravljati o problemu posebnog
interesa bez ponovnog uspostavijanja politickih stranaka. Premda americke
politicke stranke nikada nisu bile »disciplinirana vojska«, da posudimo izraz
od pokojnog V. O. Keva, ipak mogu zastititi izabrane vladine sluZzbenike od
pritisaka grupa posebnih interesa. Kad bi politi¢ke stranke bile kljué za pri-
dobivanje pristaSa i izbora, kad bi stranke mogle zadovoljiti teZnje pojedina-
ca za politickim napredovanjem i bile glavno sredstvo za formiranje zakonske
vedine, mo¢ bi se posebnih interesa tada ipak smanjila.

Iako je ameri¢ki stranacki sistem, u smislu organizacije kao i u smislu
utjecaja na americki narod, sada vrlo slab, ipak postoje znaci njegova oZi-
vljanja. Buduénost ameri¢kog partijskog sistema jo§ je neizvjesna, ali sve
vedi broj politickih voda i znanstvenika priznaje kljuénu ulogu $to je stranke
imaju u ameri¢kom sistemu.

Najveéi problem americkoga politickog sistema posljednjih godina nije
postizanje nacionalne suglasnosti u odredivanju politike, veé provodenje po-
litike bez nacionalnog dogovora, vodenje politike od strane, kako sam ih na-
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zvao, »manjind bez opozicije«. Odnosno, drugaéije receno, to nije problem mrive
tocke, ve¢ preoptercéenosti. RjeSenje se nalazi u otkrivanju nacela da se spu-
taju uski posebni inleresi. A i ja, poput Madisona, vjerujem da ¢e pokusSaji
da se uhvati u kodtac s »uzrocima« postojanja posebnih interesa bitfi ili bes-
korisni ili po slobodu opasni. Vjerujem, takoder, da bi se umjesto toga po-
novnim uspostavljanjem ravnoteZe u federalnom sistemu i oZivljavanjem stra-
nackog sistema mogli podeti boriti protiv »posljedica« grupiranja.

Prevela s engleskoga:
Zdenka Drucalovié

Ellis Katz

ORGANISATION AND ARTICULATION OF INTERESTS IN THE
AMERICAN FEDERAL SYSTEM

Summary

Any serious discussion of interest groups in America must pro-
ceed from the writings of Madison. Madison believes that the ine-
vitable interest-based grouping of individuals should be balanced
by a check on the elfecls of that grouping. This rests on (a) the
existence of a broad scope for the emergence of new groups fo
counterbalance the existing omes, amd (b) on the division of po-
litical power by means of federalism so as to prevent individual
groups from gaining confrol over all areas of political decision-
-making. Although the contemporary political and social picture
of the United States has considerably changed since Madison's
times, the author believes that some of his postulates still hold
their relevance. This especially concerns his view that the plura-
lily of interests canmot be »tamed« by removing its causes —
which presents a danger to freedom or is simply ineffective —
but rather by controlling its effects. And this is possible by re-
-establishing the balance in the [ederal syslem and by reviving
the political party system.



