Mjesto i uloga interesnih grupa
u_americkom politickom sistemu

Stefica Deren-Antoljak®

Politicke ali i druge znacajne, ponckad dalekoseZzne odluke koje se
donose u amcrickom politickom sistemu rezultat su veoma sloZenih pro-
cesa koji se mijenjaju ovisno o raznim okolnostima i problemima koji
su u to ukljuceni, institucionalnim i personalnim faktorima kao znacaj-
nim elementima, te o ciljevima i specifitnim zadacima koji se zele
ostvarili.

Konaéna rjeSenja problema, u stvari, najcesce dolaze iz nekoliko, vise
ili manje, medusobno isprepletenih struktura: 1. institucionalne masinerije
vlasti, 2. stranackog sistema i 3. interesnih grupa.! Kako su politicke
stranke izvan institucija Kongresa i Predsjednistva relativno slabe u smi-
slu uoblitavanja politike, »stvorena praznina popunjena je kompleksnom
strukturom interesnih grupa.«*

Interesne grupe nisu nove; one su stare koliko i ljudska misao o
politici i drustvu, ali se, kao vazan faktor drustvene i politicke slvarnosti
javliaju s pojavom drzave. U americkom drusdtvu imale su znacajnu ulogu
mnogo prije pojave politickih stranaka kao oblik organiziranog okupljanja
vecih ili manjih slojeva drustva s ciljem da se utjede na drzavou viast
kako bi ona djelovala u zeljenom praveu ili u interesu odredene drustvene
grupe. Stovisg, suvremene politicke americke stranke, Demokratska | Re-
publikanska, razvile su s¢ upravo jz sukoba »grupe interesa« okuplienih
u vise ili manje organizirane politicke grupe poznate pod nazivom federa-
listi i antifedcralisti. Medutim, kao poseban predmel izu¢avanja u politic-
koj znanosti interesne grupe javljaju se pocetkom 20. stoljeca i o upravo
u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama pojavom knjige poznalog americkog
politickog teorcticara Arthura F. Bentleyja koji je 1908. publicirac knjigu
»Proces vladanja« (The Process of Government). Knjiga profesora Bent
leyja bila je reakcija na do tada veoma izrazen tradicionalni instituciona-
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lizam, na formalno-pravni, odnosno legalni aspekt u izucavanju politickih
fenomena. »Osnovna karakteristika politicke znanosti u to vrijeme (Bentle-
yjevo) bila je preokupacija pravom. To znadi da su legalni aspekti... utje
lovljeni u formalne ustave sluzili kao adekvatan vodi¢ u realnosti politi-
ke .. .«” Polazna osnova istraZzivanja u vedini studija o politici (u to vri-
jeme) je legalni aspekt politickih odnosa koji je, kako to istitu Zeigler i
Peak, predstavijen kao realnost cjelokupne polilike.

U svojim analizama Bentley pokusava razotkriti iza [ormalno-legalnib
struktura, pravnih inslitucija i koncepcija stvarne nosioce politicke vlasti,
stvarni sadrzaj politike promatran kao proces u kome se sukobljavaju
i bore razni druStveni interesi. On isti¢e da je »najvazniji zadatak u stu-
diju bilo kojeg oblika socijalnog zivota analiza grupa.«* Medutim, Bentley
ne analizira grupe koje djeluju u cjelokupnom socijalnom zivotu, vec paz-
nju ograniCuje prvenstveno na proces politike®i politicke grupe. Politicki
sistem promatran je dakle kao politicki proces u kome se sukobljavaju
razne grupe s partikularistickim interesima. Ali, grupa prema Bentlevju
nije socijalni skup pojedinaca, ve¢ je to ukupnost aktivnosii koje su po-
duzete ili s¢ namjeravaju poduzeti, Bentley inzistira na tome da se »siro-
vine (sirovinski materijal) za istraZivanjc procesa vladanja ne mogu nika-
da naci samo u pojedincu, istrazivanje ne moze zapoceli ¢ak ni zbrajanjem
pojedinaca. One se isto tako ne mogu nadi u »pravue, u pravnim knjiga-
ma ... u »karakteru ljudi«, u specifi¢nim »osjecanjima« u njihovim »srci-
ma« ili »shvacanjima«. Sirovine se mogu nadi samo u sivarnom izvrsava-
nju zakonodavno-izvrsnih i sudskih aktivnosti nacije, u strujanjima i u
opéenito prihvacenoj aktivnosti koje okupljaju ljude i tjeraju ih u ove
sfere®

Takav pristup studiju politickih fenomena svakako je nov, a nastao
je kao posljedica dubokih promjena do kojih je doslo u drustveno-eko-
nomskoj i politickoj sferi u Sjedinjenim Americkim Drzavama pocetkom
20. stoljeca. Od izrazito poljoprivredne zajednice Sjedinjene Americke Dr-
7zave prerastaju n industrijsku silu u kojoj brzi razvoj materijalnih pro
izvodnih snaga dovodi do ekonmomskih, socijalnih i politickih promijena,
stvaraju se i razvijaju novi drusdtveni, klasni i politicki odnosi. Mijenja se
uloga drzave koja umjesto da se brine o stvaranju prikladnog pravnos
porctka preuzima mnoge druge funkcije i ingerencije u privredi. U uvje-
tima nesluéenog ekonomskog prosperitela svalko Lko je htio da se »uzdig
ne«, morao se ukljuéiti u drustveni razvoj, jer je imao manje ili vise
odreden interes Koji je bio ona pokretacka snaga koja je ljude gurala
naprijed. U tako promijenjenim drustveno-ckonomskim uvjelima razum-
ljivo je Sto se i politicka znanost mijenja. U politickoj znanosti napusta
se iskljutivo legalni i institucionalni aspekt u proucavanju politickih
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fenomena i sve veca paZnja poklanja sc istrazivanju ljudskih aktivnosti,
kao i stvarnim snagama u politickom procesu koje ih pokrecu.

Znaéajan doprinos modernoj Lleoriji o interesnim grupama dao je
i ameri¢ki politolog profesor David Truman pedesetih godina raspravom
pod nazivom »Vladavinski proces« (The Governmental Process, 1951). Knji-
ga je po priznanju samog autora nastala pod utjecajem velikog broja pisaca
ali je, nema sumnje, Bentleyjev sProces vladanja« bio najdublji i najinten-
zivniji. Ukazujuéi na vaznost uloge interesnih grupa u politickom procesu.
Truman u uvodnom dijelu knjige istice da bez poznavanja »politicke uloge
interesnih grupa, njihovih funkcija i na¢ina na koji one koriste vlast ne
bismo mogli adekvatno razumjeti prirodu polilickog procesa.«” Osnovna
teza profesora Trumana sastoji se u konstataciji da je svako drustvo sa-
stavljeno od grupa, odnosno da je »svako drustvo mozaik preklapajucih gru-
pa koje su razli¢ito specijalizirane.«’ Da bi grupa mogla egzistirati, potrebno
je da se izmedu ljudi koji imaju neke zajedni¢ke karakteristike ostvaruje
barem minimum udestalih interakcija® Razvijajudi koncept interesne gru-
pe, Truman smatra da je »interesna grupa grupa istovrsnih stavova, koja
vrsi odredene zahtjeve na druge grupe u drudtvu.«' Medutim, ako se za-
htjevi prave na instifucije vlasti, lada interesna grupa postaje politicka
interesna grupa. Osobitu paznju Truman posvecuje jednom stipu grupes
koji trajno djcluje kao interesna grupa, a koju on naziva asocijacija. To
su, kako isti¢e Truman, »konlinuirane interakcije koje funkcioniraju kao
»most« izmedu osoba u dvije ili vise instilucionaliziranih grupa ili pod
grupa.«’® § razvojem drustva, smatra Truman, dolazi postupno do razvoja
velikog broja razlicitih vrsta asocijacija ¢ija je vaZnost ne samo u njiho-
voj stabilizirajucoj funkciji, veé¢ i u snazno izrazenoj lendenciji da se dje
luje na institucije vlasti.

Spomenuli smo samo dva istrazivaca cija su imena nerazdvojno po-
vezana s razvojem moderne teorije o inleresnim grupama — Arthura
Bentleyja i Davida Trumana. Medutim, interesnim grupama Kkao vaznim
¢iniocima u politickim procesima bavio se a i danas ih istrazuje vclik
broj znanstvenika i to ne samo u Sjedinjenim Americkim Drzavama, ved
i izvan njih. Ali, s obzirom na na$ zadatak necemo sc upusStati u ispitiva-
nje nastanka i razvoja teorije o interesnim grupama. No sigurno jc da je
proucavanje interesnih grupa, toCnije uocavanje njihove izuzetno znacajne
uloge u politickom sistemu, oznadilo jednu novu stranicu u politickoj
znanosti. Stvara sc¢ jedan nov pristup studiju politi¢kih fenomena koji se
rada, nastaje i razvija kao kritika iskljucivo legalnog, formalno-pravnos
proucavanja politickih struktura.

Nasu ¢emo paznju zadrzali prvenstveno na pitanju kakvo je mjesto
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i uloga interesnih grupa u amcrickom politi¢kom sistemu. Da bismo dali
odgovor na postavljeno pitanje, ¢ini nam se vaznim utvrditi prije svega
pojam interesne grupe.

Pod interesnom grupom misli se na grupe ljudi kojc povezuju isti ili
zajedni¢ki interesi, medutim, ukoliko oni zajednicki djeluju u politickoj
sferi — u sferi autoritativnog dono$enja odluka da bi ostvarili ili za&titili
laj interes — tada se moZe govoriti o politickoj interesnoj grupi. Drugim
rije¢ima, razli¢ite interesne grupe vrSenjem izravnog utjecaja, ponckad
i putem prilisaka na institucije vlasti to jest na clanove zakonodavnih
skupétina ili izvr$ne i druge organe vlasti s ciljem da bi ostvarile ili za-
Stitile odredene interese politickim putem, to jest dono3enjem odrcdenih
zakona, politi¢kih odluka ili nekih drugih mjera, postaju politicka interesna
grupa. Mnogobrojne i raznovrsne interesne grupe ne djeluju samo na
politicku sferu izvana. U americkom politiCkom sistemu najmocnije su
upravo one interesne grupe koje aktivno djcluju u ili oko centara dru-
Stvene ili politicke moci.

U ameri¢koj politi¢koj znanosti i literaturi veoma Cesto se za inleresnu
politi¢ku grupu upotrebljava i termin »grupa za vrSenje pritisaka« (»pres:
sure groups«). Velika vedina americkih istrazivaca ta dva termina identifi-
cira i gotovo ne pravi nikakvu bitnu razliku izmedu ta dva pojma. Sam
izraz »pressurc group« uveden je u ameriCku politicku znanost dvadesetih
godina ovog stoljeca. Interesantno je istaknuti da sc u radovima nekih
americkih nau¢nika sli¢an izraz, tj. »pressure politics«, pojavljujc mnogo
ranije. Americki znanstvenik David G. Garson u ¢lanku »O porijeklu teorijc
interesnih grupa« izmedu ostalog isti¢e kako su konsolidiranjem kapita-
lizma i pojavom organiziranog rada u kasnim godinama 19. stoljeca amerié-
ki istrazivaci bili suoceni s pojavom ckonomskih grupa koje su se natjc-
cale za podrsku naroda, institucionalnu poziciju i za politicku vlast. Aktiv-
nosti ovih grupa ¢inile su im se nelegalne i $tetne, suprotne normama poli-
tickih procesa.'" »Novi pritisak« na politicke institucije, to jest na onc koji
su drzali politicku vlast, odnosno utjecaj »business grupa« na politicke
procese suprofistavljao je stvarnu praksu legalnim normama, smatra pro-
fesor Garson.

Cini se da su termin »politika pritisaka« ili »grupa za pritisak« stvorili
upravo oni koji su imali vlast u svojim rukama, oni koji su bili ovlasteni
da donose autoritativne odluke, kako bi ovakve utjecaje prikazali nelegal-
nim, odnosno suprotnim legalnim normama i pravnom poretku uopce. Me-
dutim, taj je izraz od samog pocetka upotrebe izazivao negativne asocija-
cije ili kako primjeéuje Jean Meynaud »nepovoljan sud«.”* I David Truman
suprotstavljao se upotrebi izraza »pressure group« isti¢uéi da on znaci »cgo-
isti¢no, neodgovorno inzistiranje na specijalnim privilegijamas,'" od strane
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ovih grupa. Termin »pressure group« izrazava ili ukljuCuje »politicku zlo-
upolrebu ili prevarue smatra Truman.

Vazno je, isto tako, napomenuti da je u ameri¢koj politoloskoj litera-
turi tedko nai¢i na pokulaje jasnijeg razgraniCenja politicke interesne
grupe i grupe za pritisak. Vecina americkih politologa koja upotrebljava
jedan ili drugi izraz izgleda da polazi s glediSta identi¢nosti interesne grupe
i grupe za pritisak dajudéi tom pojmu sasvim odredeno znacenje. U Sjedi
njenim Ameri¢kim DrZavama radireno je shvacanje da je grupa za prilisak
sorganizirani pokusaj uljecaja na politicke odluke vlade bez sluzbenog ula-
zenja u izborno natjecanje.«™ Poznati americki polilolog Vladimir Orlando
Key takoder poistovijecuje »pressure groupse« i »political interest groupse.
Nastojec¢i da objasni grupe za pritisak, Key utvrduje da su »organizirani
interesi — biznis, poljoprivreda, religija — zaokupljeni osiguravanjem poli-
ticke moci kako bi isposlovali politiku koja ¢e biti pogodna njihovim inte-
resima.e'®

U komparativnoj studiji o »interesnim grupamae Henry W. Ehrmann
polazi sa stanovista da je aktivnost i uspjesnost djclovanja grupa za priti-
sak (politickih interesnih grupa) razlicita u razli¢itim politickim sistemima
i socijalnim sredinama, Le¢ da broj, karakter i intenzitet akcije politi¢kih
interesnih grupa ovise o veoma raznolikim [aklorima od kojih su nesum-
njivo najznacajniji slijededi: 1. stratedka pozicija grupe u drustvu, 2. unu-
tradnje karakleristike grupe, 3. struktura i nacin djelovanja politi¢kih in-
stitucija i politi¢kih stranaka i napokon 4. ckonomski i socijalni uvjeti od-
redene zemlje.™ Interesne grupe su u neposrednoj vezi s jedne slranc
s drustvenom podjelom rada koja dovodi do socijalnog grupiranja, do dru-
Stvene diferencijacije a zatim i do medusobnog povezivanja ljudi sa zajed
nickim interesima u interesne grupe, a s druge strane s razgranatoscu funk-
cija drzave.

U ameri¢kim uvjetima podjcle vlasti, federalizma i slabe uloge politi&-
kih stranaka interesne grupe prodiruju opscg svojc djclatnosti i postaju
bitne za djclovanjc vlade. Podjela vlasti na nacionalnom, drzavnom 1 lo-
kalnom nivou izmedu legislativne, egzekutivne i sudske grane pruza mno-
gobrojna podruéja utjecaja i djclovanja na politiku i sistem vlasti. Nadin
organizacije americkog Kongresa koji predstavlja jedno veoma decentrali-
zirano tijelo koje djeluje kroz veliki broj odbora i pododbora, stalnih i
povremenih, koji imaju veliki znacaj u procesu donoSenja zakona i drugih
vaznih odluka, zatim 1 visoki stupanj disperzije vlasti u njemu, pruZaju
siroko polje za djelatnost politi¢kih interesnih grupa. Moéna politi¢ka inte-
resna grupa moze blokirati vladine akcije koje smatra Stetnim, tako Sto
¢e se suprotstaviti donoSenju nekog zakona, ili neke druge mjere vriedi
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utjecaj na kongresmene. Ukoliko je prijedlog zakona prosao sloZenu pro-
ceduru i postao zakon, on moze biti »predmel izazova« pred sudovima jer
interesna grupa moze uljecati na sudsku interpretaciju zakona kao i njego-
vu svakodnevnu primjenu. Federativni oblik drzavnog uredenja u americ-
kom politickom sistemu, koji se sastoji u podjeli poslova i ovladtenja izme-
du organa federacije i pojedinih drzava, takoder dajc velike Sanse za dje-
lovanje politi¢kih interesnih grupa. Ukoliko se ne uspije djelovati na si-
stem vlasti kroz te mehanizme, interesne grupe mogu utjecati na nominaciju
ili izborni proces. Putevi i kanali Sirenja utjecaja politickih interesnih gru-
pa veoma su raznoliki, a njihovo djelovanje olak$ano je i slabom slranac-
kom disciplinom koja je uvjetovana &injenicom da unutar iste politicke
stranke djeluju razlicite grupe s veoma heterogenim interesima. S gledista
politicke stvarnosti to mozc dovesti do situacije da vedinska stranka u
Kongresu ne uspije djelovati kao kohezivno tijelo u ostvarivanju svoje poli-
tike, pa nije rijedak slucaj da ce organizirane politicke interesne grupe
svojim stavovima, mjerama i akcijama znatno utjecati na Kongres. U kojoj
¢e mjeri one imati vedi ili manji uspjeh ovisi o nizu faktora, a najvazniji
su svakako slijedeci: polozaj grupe, njezina organiziranost, vodstvo i soci-
jalna baza.!® Pozicija »visokog prestiza« daje politickoj interesnoj grupi
vecu moc¢ kao i vece moguénosti raspolaganja [inancijskim sredstvima,
Ukoliko su interakcije medu ¢lanovima grupe ¢edcée i kohezivnije, organi-
zacija Ce biti &vrscéa i grupa ce trajnije kontrolirati vladu, njihova uloga
u procesu donosSenja odluka bit ce veéa. Drugim rije¢ima, ako politicke
interesne grupe Zele da brane stare pozicije, izrazc nove zahtjeve ili una-
prijede neke interese vrScci pritisak na vladine institucije, onc moraju
biti organizirane, trajno ili privremeno. Oblici, trajnost i intenzitet organi-
zacionog djclovanja politi¢kih interesnih grupa zavisc o interesima i cilje-
vima koji se Zele ostvariti. S obzirom na to neke politi¢ke intercsne grupe
pokazuju visok stupanj stabilnosti, homogenosti, i struénosti, a to su vazne
komponente u procesu stvaranja odredene politike. Kao primjer mogu po-
sluziti razne trgovacke asocijacije, Nacionalno udruZenje za unapredenje
zivota obojenih ljudi ili pak poznata Ameri¢ka zdravstvena asocijacija, koje
su trajno ukljucene u politicke situacije. Medutim, u Sjedinjenim Ameri&
kim Drzavama djeluje gotovo nepregledno mno$tvo organizacija s najraz-
nolikijim ciljevima, koje se samo povremeno ili stalno uklju¢uju u proces
donoSenja politi¢kih odluka.”” Sirok je raspon politicke akcije interesnih
grupa od blagih utjecaja do beskrupuloznih pritisaka na organc i institu-
cije polititke vlasti. Politicke interesne grupe variraju u veli¢ini, snazi, obli-
ku, upotrebi sredstava i taktici, zatim razlikuju se po ciljevima koji se zele
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postici, no ono Sto im je zajedni¢ko to je Zelja i teZnja da se utjece na
proces donosenja odluka od vilalnog znacaja za grupu.

Politi¢ke stranke su suvise slabe da bi mogle zadovoljiti potrebe veli-
kih, raznovrsnih i mnogobrojnih interesnih organizacija; suprotno labavoj
organiziranosti ameri¢kih stranaka, interesne organizacije su jake i centra
liziranc. Medutim, u ameri¢kom politi¢kom sistemu inleresne grupe i po-
liticke stranke su usko isprepletene i ne tako rijetko ¢lanstvo u jednoj
organizaciji preklapa se s ¢lanstvom u drugoj, Sto ponekad moze biti od
velike vaznosti, jer €ini proces uskladivanja konkurcninih zahtjeva ili pro-
turje¢nih interesa laganijim. Iako je u realnom politiCkom Zivotu u Sjedi-
njenim Americkim Drzavama ponckad tesko povudi ostru i jasnu granicu
izmedu ta dva oblika politicke organizacije buduci da se Cesto interesi,
ciljevi i tehnika preklapaju na mnogo nacina, razlike ipak postoje. Stra-
nacka organizacija suprotno interesnoj grupi formalno nominira kandidate
za odredene javne poloZaje, »koji nastoje da ostvarc [ormalnu kontrolu
nad vladom«' i bori s¢ da njezini kandidati pobjede na izborima. Grupa
za pritisak u pravilu nikada ne nudi biracima kandidate u svoje vlastito
ime. Medutim, u praksi je ¢est slu¢aj da je onaj tko zauzima neki izborni
polozaj Cesto usko povezan s odredenom interesnom grupom, kojoj ne
tako rijetko on i njegova stranka duguje zahvalnost za financijsku pomocd
u toku izborne kampanje, ili za njezino aktivno djclovanje kojim ona osi-
gurava ili spreCava izbor nekog kandidata. Jer interesna grupa koja zeli
da vrdi pritisak u smislu utjecaja na politicku vlast ne moze biti indife-
rentna na izbor odredene osobe. Odredene grupe se mogu javili kao krilo
politicke stranke, odnosno mogu djelovati unutar ili daleko izvan obiju
politi¢kih stranaka. No profcsor Vile dobro kaze da je za »analiticke svrhe
korisno distingvirati stranac¢ki sistem i strukturu intcresnih grupa i treti-
rati ih kao razli¢ite entitete, iako je realnost politickog Zivota mnogo
kompleksnija.«*

Vedina istrazivaa smatra da je ipak glavna razlika izmedu politicke
stranke i inleresne grupe u tome S$to interesne grupe ne leze, odnosno ne
bore se za osvajanje ili vrSenje politicke vlasti, vec Zele utjecati na politicku
vlast ili organe koji je vrSe. Mcdulim, glavni cilj politicke stranke je taj
da se ona bori da osvoji politi¢ku viast, da je zadrzi i napokon da je pod-
vrgne svojoj vlastitoj kontroli. Nadalje, istice se da interesne grupe za
razliku od politickih stranaka nemaju razvijenu politicku ideologiju.® Ta
razlika ne bi se mogla primijeniti na amecricke uvjcle, jer americke poli-
ticke stranke nemaju razvijenu politicku ideologiju; one su pragmatske i
labave asocijacije razli¢itih interesa. RadniStvo, koje iz speciti¢nih razloga
nije razvilo svoju politi¢ki utjecajnu stranku, prema misljenju americkih
autora, tretirano je kao interesna grupa. No, iako interesne grupe nemaju
za cilj osvajanje i vrsenje politicke vlasti, one su ipak konstitutivni element
politike, a time i politi¢kog sistema, jer politika vlade nije nisSta drugo nego
rezultanta djelovanja razli¢itih interesa i interesnih grupa. Pogresno bi bilo
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tvrditi, kao Sto to ¢ine neki autori, da politicke stranke zastupaju opéedru-
Stvene ili »opcenacionalne« interese, a interesne grupe »uZe«, sposebne«
interese. Interesne grupe i l¢ kako moraju voditi ra¢una o »opCim« inte-
resima, o »interesima politikog sistemas ako zele da ostvare neke svoje
ciljeve i zahljeve, S druge strane, tezeci da ostvarc neke svoje specijalizi-
rane interese, politi¢ke inleresne grupe mogu raditi na $tetu opcih interesa
(npr. Americka medicinska asocijacija).

U Sjedinjenim Americkim Drzavama »sistem grupa se razvio da bi po-
punio praznine u politickom sistemu«,” odnosno, politiCcke interesne grupe
zamjenjuju ponekad politi¢ke stranke. One su funkcionalna dopuna i sa-
stavni dio stranackog, a time i politickog sistema.®

Organizirane interesne grupc u americkom drustvu vrise 1 odredenu
reprezentativnu funkciju koju stranke i ¢lanovi Kongresa izabrani u razli-
¢itim geografskim jedinicama na teritorijalnoj osnovi ne mogu u potpu-
nosti vréiti. Radi se o tzv. »intercsnome« predstavnistvu kojc pociva na
klasnoj, grupnoj ili profesionalnoj reprezentaciji i koje nadopunjuje geo-
grafsku reprezentaciju. Karakteristika je tih organiziranih politi¢kih inte-
resnih grupa da se konstituiraju oko ameri¢kog Kongresa i da djeluju kao
njegov »treé¢i dome.* Pojava velikog broja specijaliziranih interesa u visoko
industrijskom i difcrenciranom drudtvu, kao i kompleksnost zakonodav-
stva ucinili su nedovoljnom geografsku reprezentaciju i postupno doveli
do pojave predstavnika specijaliziranih segmenata u drustvu. Organizirani
interesi igrali su, a i danas igraju znac¢ajnu ulogu u zakonodavnim i izvrs.
nim tijelima, u administrativnim agencijama sluzeci se pregovaranjima,
uvjeravanjima ili nekim drugim oblicima akcije, pa se tako pojavljuju kao
stvarni element politickog sistema. Ukazujuci na najvaznije uzroke razvoja
grupa za pritisak (politickih interesnih grupa), profcsor Key kaze: »Razvoj
privatnih organizacija u nasem slozenom poretku bio je sekundarna poslje-
dica promjcna u drustvenom poretku. Ove promjene stvorile su polrebe
koje su mogle biti neadekvatno zadovoljene starijim politickim ustanova-
ma i procedurama. Najvaznije promjene bile su raznolikosli prouzrocene
specijalizacijom u proizvodnji i raspodijeli dobara i usluga. Povecavanjc
specijaliziranih segmenata drudtva natovarilo je na vladu ogroman mov
teret. Posljedica specijalizacije je meduzavisnost, posljedica meduzavisnosti
je sukob. Novi rascjepi su stvorili nove sukobe i nove probleme vladi u
pogledu posredovanja u konfliktima rodcnim iz novih odnosa interesa u
drudtvu. Teret naraslajuceg posla naprezao je mogucnosli predstavnickih
i administrativnih institucija namijenjenih jednostavnijim danima, ali stare
ustanove su u isto vrijeme bile loSe prilagodene mnogim novim problemima
§to ih je vlada Lrebala rjeSavati. Novi tipovi interesa zahlijevali su nove
mehanizme za formuliranjc i objavljivanje svojih potreba — instrumente
koji ¢e bolje odgovarati namjeni nego slariji tipovi geografskog predstav-
ljanja interesa.«®

Predstavnistvo u americkom Kongresu nije iskljulivo teritorijalno jer
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predstavnici koji su tamo izabrani nemaju razlicite interese od onih koji
su ih izabrali, odnosno onih koji su financijski pomogli skupe kampanje i
izbore. Ali, zajedniCki interesi, ukoliko i postoje, ipak su ograniCeni na
odredeno geografsko podrudje. Nije stoga ¢udo da ¢e npr. Nacionalno udru-
zenje industrijalaca, sindikalni savezi, farmerska organizacija ili pak pro-
fesionalna drustva zahvaljujuci pmtnjan]u takvih orgarunramh specijali-
ziranih interesa oko Kongresa modéi vrsiti izravan utjecaj, pa i pritisak, na
kongresmene bez obzira na to u kom su okrugu hili izabrani. Ako se izuzmu
neskrupulozne metode koje ponckad primjenjuju neke politicke interesnc
grupe da bi ostvarile ili zaStitile odredene interese, mozemo ipak reci da
su one u odredenom smislu pridonijele »integraciji politike« na tako veli-
kom teritoriju kao Sto su Sjedinjene Ameri¢ke Drzave.

Ako je politicka interesna grupa, odnosno interakcija grupa, vazan
¢inilac za demokratizaciju drustva, za njegovu stabilnost, to jest ako vrii
korisnu funkciju u polun.kum sistemu i drus$tvu uopce, onda bi bilo posve
pogrc:.nu up.dnacavan izraz »politicka interesna grupa« i »grupa za priti-
sake« i smatrati ih sinonimima, Kao Sto smo to veé ranije spomenuli, o
grupama za pritisak ameri¢ko javno misljenje dugo vremena zauzimalo jc
negativno stanoviste i u ofima prosjecnih Amerikanaca »lobiranje« kao
metoda djelovanja tih grupa vezivalo sc uz razne nelegalne, nedopustive
metode djelovanja i pritisaka od strane tih grupa na organe politi¢ke vla-
sti kako bi sc ostvarili ili zastitili odredeni interesi. Takav nedopustiv oblik
djelovanja grupa za pritisak koji s¢ veoma {esto povezivao s korupcio
nisti¢kim skandalima nosio je¢ naziv »lobbying=. U poéetku su to bili osobni
kontakti specijalista — predstavnika interesnih grupa — s ¢lanovima Kon-
gresa koji su se obavljali u hodnicima neposrednu prije i?glasavanja nekog
zakona za ko_p ]e grupa bila zainteresirana ili je bila protw njega. Kongres-
meni su za ufinjenc usluge dobivali novac, pa je tako izraz »'lobbying’
postao sinonim za korupciju u politici.«* Ncpusrudnn korumpiranje izazi-
valo je povremeno skandale usprkos tome §to su neki republi¢ki ustavi i
zakoni zabranjivali vrbovanje politi¢ara i lobiranje kao oblik njihova dje-
lovanja. Krajem proslog i pofetkom ovog stoljcéa moé nekih vaznijih kon-
gresmena bila je daleko veca nego danas, a vlast predsjednika Republike
znatno manja, pa je i to bio jedan od razloga procvata neposrcdnog ko-
rumpiranja. Prema mi$ljenju nekih autora, npr. brilanskog profesora Bro-
gana, paralelno s promjenama koje su sc dogodile u drustveno-ekonom-
skoj i politi¢koj sferi u Sjedinjenim Ameri¢kim Drzavama u 20. stoljecu,
lobiranje je takoder dozivjelo neke promjene i razvoj. Americki autori kad
govore o politickim interesnim grupama, poistovjeéujudéi ih s grupama za
pritisak, ne misle na ilegalne nac¢ine njihova djelovanja, vec na lcgalan oblik
njihova rada. No, bez obzira na to, politicku interesnu grupu i grupu za
pritisak ne smijemo poistovedivati; moramo praviti razliku izmedu ta
dva pojma, jer svaka politi¢ka inlcresna grupa nije u isto vrijeme i grupa
za pritisak. Ona se moZc javiti kao grupa za pritisak pod odredenim okol-
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nostima, kao izraz odredenih odnosa, ali to nije njezino bitno obiljeZje.
Profesor Truman smatra da se grupa za pritisak javlja samo onda kada je
to nuZno.*

Lobiranje ili posrednidtvo ili, kako neki kaZu, »specijalizirana advoka-
tura« nije nestalo iz americkog poliliCkog sistema. Brogan pravilno kaze
da je sstari lobby« zamijenjen »novim lobbyjeme«. Stavide, grupa za priti-
sak i lobiranje kao oblik njihova djelovanja dobili su i svoju zakonsku
regulaciju, ¢ime su one i formalno-pravno inkorporirane u americki politic-
ki sistem, $to je svakako specifiénost u odnosu na druge politicke sisteme.
Savezni zakon o lobiranju (The Federal Regulation of Lobbying Act) iz
1946. godine pokusao je zabraniti ncpoStene aktivnosti politickih interesnib
grupa, Le je propisao da se posrednici koji Zele djelovati na saveznom nivou
u smislu utjecanja na zakonodavstvo moraju registrirati kod sluzbenika u
Predstavni¢kom domu i Senatu i dati izjavu koga ¢e zastupati i za kakav
honorar. U izvje$tajima koje moraju kvartalno podnositi Kongresu, izmedu
ostalog, moraju navesti popis odredenih zakona za koje je odredena grupa
zainteresirana, kao i imena osoba koje su priloZile vise od 300 dolara za
te ciljeve, te i imena onih kojima je ispla¢eno za neku odredenu svrhu
viSe od 10 dolara. Medutim, jedan posrednik moze raditi za viSe klijenata.
Osnovna je duznost tih profesionalnih posrednika da stalno kontaktiraju
s ¢lanovima Kongresa, da im daju informacije i iznose ¢injenice, stavove
i odredena misljenja koja interesna grupa za koju oni radi smatra znacaj-
nim za uspjch nekog svog specijalnog interesa, zakonskog prijedloga, neke
druge mjere ili akcije. A zatim, tu je i direktno utjecanje na pojedine
funkcionere koje ukljucuje litne kontakle, razgovore, susretle, posjete i
razne usluge, koje su ne tako rijetko dovodile do pada ugleda politickog
predstavnika upravo zbog razlic¢itih korupcionistickih skandala. S druge
strane, kongresmeni informiraju lobiste o nekim pitanjima ili problemima,
odrzavajuci tako neku vrslu svjesnog prijateljstva. Mogucnosti izigravanja
ovog Zakona su tako velike, a njegova uspjeénost tako minimalna, da je
po midljenju mnogih istraziva¢a ameri¢ke politike gotovo polpuno bes-
koristan. Tome je u velikoj mjeri pridonio i Vrhovni sud Sjedinjenih Ame-
rickih Drzava tumacenjem tog Zakona, uéinak kojeg je reducirao na usku
interpretaciju, buduci da se Zakon primjenjuje samo na one grupe i poje-
dince koji su skupili ili dobili novac sa osnovnom svrhom vrienja uljecaja
kroz direktan kontakt s Kongresom. Odnosno, Vrhovni sud je podrazumi-
jevao pod trosSkovima samo one izdatke grupe i pojedinaca koji su se odno-
sili na vrienje utjecaja kroz direktne kontakte s kongresmenima, isklju
cujuci pri tom sredstva koja su utro$ena na modernu tehniku lobiranja
— na Siroku propagandnu akciju koja dobiva golem publicitet i koja ima
znaCajan uCinak na stvaranje javnog misljenja za ili protiv neke mjere ili
akcije politickih organa vlasti. Nadalje, Vrhovni sud primjenjuje ovaj Za-
kon samo na one organizacije kojima je osnovna svrha da utjeéu na zako-
nodavstvo. Druge aktivnosti kao sto je pokudaj utjecanja na administrativ-
ne agencije i cgzekutivne grane nisu bilc predmet zakonske regulacije.
Nadalje, zakon nijc sadrzavao nikakve odredbe koje bi omoguéavale ispi-
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tivanje istinitosti lobby registracijc i izvjeStaja koji su bili podnoSeni
Kongresu. Velike korporacije koje su danas centri ne samo ckonomske veé
i politicke moc¢i mogu prema tome slati svoje sluzbenike u slobbye« a da
se ne registriraju.® Medutim, prevladavajuce shvacanje o potrebi realistic-
nijeg reguliranja lobiranja dovelo je 1975. godine do prijedloga novog za
kona u oba doma Kongresa.

Protesionalni posrednici ili »lobisti« koji su zakonski registrirani i
koji se bave posrcdnistvom kao svojim glavnim zanimanjem obi¢no su spe-
cijalisti koji izvanredno dobro poznaju prijec svega zamrsene zakonske
propise, kao i moguénosti njihova zaobilazenja. Lobist je ¢ovjek koji ima
razvijene sluzbenc kontakte i posjeduje veliko znanje o politickim proce-
sima. Njegovo iskustvo, ukoliko je ranije vriio neke funkcije u organima
vlasti, moze biti od velike koristi u smislu preporuka za donoSenje povolj-
nih odluka.

Jedna studija o washingtonskim lobistima pokazala je da je preko
spola lobista ranije radilo za federalnu vladu, bilo da su bili na nekom
polozaju na vrhu bilo da su drzali neki polozaj u agenciji na koji su dosli
ili imenovanjem ili putem izbora, a samo nekolicina biviih kongresmena
nalazila se medu lobistima u Washingtonu.«*

Visoko organizirane i veoma sloZzene politicke interesne grupe koje da-
nas djeluju na americ¢koj politickoj sceni su veoma centralizirane i pred-
stavljaju jednu veoma kompleksnu unutrasnju strukturu. Bilo bi, medutim,
iluzorno vjerovati da u tim velikim | mod¢nim organizacijama svi ljudi imaju
iste ciljeve i da u njima nema ostre podjele misljenja i gledista. Postoji
odreden stupanj opcih zajednickih inleresa, odredena koli¢ina unutrasnje
kohezije (jer to je kljuéna determinanta u svakom elementu grupne jako-
sti). Medutim, u jednoj veoma slozenoj strukturi, kad sc zcli ostvariti odre-
dena politika, sasvim je sigurno da svi ¢lanovi udruZenja nede imati isto
misljenje oko naCina ostvarivanja ciljeva, te da de veoma cesto doci do
izrazaja interesna konfrontacija. Npr. zajednica crnog slanovnistva u Sje-
dinjenim Ameri¢kim Drzavama jc¢ grupa koja ofito ima zajednicke interese,
ali u njoj djeluje velik broj organizacija s razli¢itim ciljevima koji variraju
od Zelje za polpunom integracijom crnog stanovni$tva u americki politicki
zivot do prijedloga za stvaranjem posebnih drzava.* Sli¢na je situacija i u
drugim organizacijama ili udruzenjima, npr. ekonomskim, sindikalnim, pro-
fesionalnim, gdjc ¢c interesi i zahtjevi onih koji su najmocniji doci vise do
izrazaja nego zahtjevi manjih i slabijih ¢lanova grupe, a ti najmocniji ce
davati pec¢at cjelokupnoj polilici interesne grupe, te ¢e svoje interese prika-
zati kao zajednicki interes grupe. Velike interesne grupe sve vise karakteri-
zira grupni konflikt, a manje »konzistentna monolitnost«;* priroda kon-
flikta se mijenja ulaskom novih participanata u politicke interesne grupe.
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Poznavanje interesnih grupa u americkom politickom sistemu od izu
zetno je velikog kako prakti¢nog i politickog, tako i tcorijskog znaéenja.
Naime, u Sjedinjenim Americkim DrZzavama dosta su rasprostranjene kon-
cepcije koje proces stvaranja politickih odluka na unutrasnjem i vanjsko-
politickom planu ohjagnjavaju »balansiranjem velikog broja interesnih
grupa.«

»Drzava predslavlja neku vrstu automatskog mehanizma, i to takvog
na cije reguliranje utjece ravnoteza konkurentnih intercsa.«* Ravnoteza u
politickoj sferi ostvaruje se automatski, balansiranjem, mirenjem mnogo-
brojnih interesa i teznji. Ta ideja o automatskoj ravnotezi ima svoje pori
jeklo u ekonomskopolitickim koncepcijama 18. stoljeca, u ideji, kako kaze
Wright C. Mills, da je trzistc suvereno, a privredi sitnih proizvodaca nije
potreban nikakav autoritativni centar.

Vlada poc¢iva na ideji postojanja velikog broja neczavisnih, relativno
jednakih i suparni¢kih drudtvenih grupa koje se nalaze u stanju ravnote-
7e, a vladina politika rezultat je izukrstanih intercsa grupa, odnosno na se
stvara pod djelovanjem velikog broja pritisaka. To je sustina tzv. »teorije
ravnoteze«, teorije koju je najostrije kritizirao poznati americki sociolog
Wright Mills. Mills dolazi do zakljucka da ni jedna grupacija ili interes ne
bi bili u stanju da svoju volju nametnu drugima kad bi zaista postojala
sravnoteza uljecaja i vlasti« u drustvu. Odnosno on utvrduje da je pret-
postavka za »ravnotezu snaga« »jednakost snaga«. Medutim, siluacija u
americkom drustvu nije takva. »Vladajuce grupe ¢esto su olako sklonc da
jedno stanje proglase za pravednu ravnotezu vlasti i pravu harmoniju inte-
resa jer im je nesumnjivo stalo do toga da njihova dominacija bude trajna
i ncuznemiravana.«®

Suvremeno ameri¢ko drustvo u drugoj trecini 20, stoljeca je tako poli-
ticki organizirano da je u njemu ravnoteza podjele vlasti poremecena tako
da je moc¢ izvrine vlasti i instrumenti Koji joj stoje na raspolaganju dobila
izuzetno znalenje, golovo prvorazredno, posebno s gledista donoSenja veli-
kih politickih odluka, a da jc »utjecaj zakonodavne vlasti spusten na sred-
nji nivo politicke moci, $to ujedno znaci slabljenje uljecaja i znacaja profe-
sionalnog politicara, jer je glavno podrucje djelovanja partijskog politi-
¢ara zakonodavno tijelo«* Privreda sitnih proizvodaca 19. stoljeca zamije-
njena je malim brojem centralisti¢ki uredenih privrednih korporacija.

Mills smatra da je u danadnjim uvjetima utjecaj srednje klase, koja je
nekada bila vazan politicki {aktor, pao i da je ona u politickom i ekonom-
skom pogledu ovisna o velikim korporacijama i drzavi. Organizirani farme-
ri su dugo vremena bili veoma snazna grupa koja je vrsila velik politicki
utjecaj. Medutim, i danas oni vrie politicki utjecaj, ali samo onda kad sc
radi o njihovim specijaliziranim interesima. Kad se radi o donoSenju veli-
kih politickih odluka od nacionalnog ili medunarodnog znac¢enja, misljenja
farmera igraju malu ulogu. Sli¢na je situacija i s radniCkim sindikatima
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koji su takoder postali ovisni o drzavnom sistemu, a njihov utjecaj na do-
noSenje presudnih odluka od nacionalnog znafenja jc meznatan. »Radnicki
vode pripadaju samo srednjim mnivoima politiCke moéi.«*

=Danasnja ameri¢ka vlada je neSto viSe, a ne samo okvir unutar koga
se konkurentski interesi bore za polozaj i bave politikom. Tako, naravno,
ima donekle i toga, ta vlada sada ima takve interese koji su oli¢eni u nje-
zinoj vlastitoj hijerarhijskoj strukturi, a jedni od tih interesa su visi 1 do-
minantniji nego drugi. Protiv koalicije krupnih poslovnih ljudi koji, kao
politicki »outsajderie sada zauzimaju komandne pozicije, nema efikasnc
protumjere, a nema je ni protiv dominantnih vojnih pojedinaca, koji ozbilj-
nim glasomn sada tako ¢esto govore u visim drustvenim krugovima u koji-
ma s¢ donose krupne odluke. Oni koji u americ¢koj drzavi danas raspolazu
stvarnom vlas¢u nisu prosti senzali vlasti, ljudi koji rjesavaju sukobe ili
mire razne i suprotne interese; oni u stvari reprezentiraju i bez sumnje
olicavaju sasvim specifi¢ne nacionalne interese i politiku.«®

Profesionalni stranacki politi¢ari mogu posredovati u mirenju razlicitih
interesa da bi se postiglo odredeno rjesenje, ali je sasvim sigurno da oni
nisu vise na vrhu sistema vlasti. Mo¢ donosenja odluka danas se u stvari
¢esto nalazi u nadleznosti drzave, tj. savezne drzavne administracije. Drzav.
ni administrativni aparat, odnosno birokracija u izvrSnom aparatu, postaje
»sjedidte« vlasti, postaje arena u kojoj sc¢ rjesavaju uspjedno ili neuspjesno
sukobi vlasti. »Komandne pozicije viasti« u Sjedinjenim Ameri¢kim Drza-
vama danas sc nalaze u rukama onih koji potjecu iz redova krupnih kapita-
listickih privrednih korporacija i vojnih krugova. Moc¢na centralizirana dr-
7avna masina sa Sirokom razgranato$éu nadleznosti u razne oblasti Zivota,
velike korporacije i vojska koncentrirali su u svojim rukama ogromnu moc
i utjecaj — ekonomski, politicki i vojni — i tako postali stvarni centri
politicke modi, te u€inili iluzornim koncepciju o podjeli koja je samo pri-
krivala stvarnu »hijerarhiju modé u americkom drustvus.
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