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Porownanie relacji administracji publicznej
wobec grup nacisku w Polsce
i w wybranych krajach latynoamerykanskich

Streszczenie

Przedmiotem pracy jest préba wskazania i poréwnania relacji administracji publicznej wobec grup
nacisku w Polsce 1 w wybranych krajach latynoamerykanskich. W pracy wskazano historyczne po-
czatki badan nad grupami interesu, omowiono wspoétczesne definicje grup nacisku. W opracowaniu
podjeto takze probe klasyfikacji poszczegolnych grup interesu wehodzacych w relacje z administracja
publiczng w Polsce i w krajach latynoamerykanskich. W dalszej czesci pracy omowiono relacje grup
interesu wobec administracji publicznej w Polsce i w wybranych krajach latynoamerykanskich.
W pracy podjeto takze probe wskazania nowych tendencji w relacjach administracji publicznej z gru-
pami nacisku w Polsce i w krajach latynoamerykanskich.
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Abstract

The subject of the study was to identify and compare the relationship of public administration to pres-
sure groups in Poland and in selected Latin American countries. The study pointed out the historical
origins of research interest groups, discussed contemporary definitions of pressure groups. The study
also attempted classification of the different interest groups included in relations with the public ad-
ministration in Poland and in Latin American countries. In the following paper discusses the relation-
ship of interest groups to public administration in Poland and in selected Latin American countries.
The study also attempted to identify new trends in public relations with pressure groups in Poland and
in Latin American countries.
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1. Poczatki badan nad grupami nacisku oraz préba ich
zdefiniowania
Wystepowanie grup interesu i grup nacisku jest we wspotczesnym $wiecie zjawi-
skiem powszechnym, ale takze zauwazonym przez przedstawicieli roznych dziedzin

nauk spotecznych. Od blisko stu lat nauka $§wiatowa zajmuje si¢ okreslaniem, klasyfiko-
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waniem i badaniem poszczegodlnych grup nacisku. Prekursorem badan nad grupami na-
cisku na $wiecie byt amerykanski uczony Arthur Bentley, ktoéry wobec oddolnie zorga-
nizowanych grup, ktorych reprezentanci starajg si¢ wywrze¢ nacisk na organy decyzyjne
w panstwie w celu obrony swoich przywilejow uzyt terminu social pressures®. Wigk-
szo$¢ wspolczesnych przedstawicieli nauk spotecznych w celu okreslenia zjawiska, ja-
kie opisal A. Bentley, postuguje si¢c dwoma terminami: grupy nacisku i grupy interesu.
Pomiedzy tymi definicjami wystepuja pewne rozbiezno$ci, cho¢ zdecydowana wick-
szos$¢ badaczy uzywa tych termindow jako synonimy. Za grupy interesu mozna uznac te
zorganizowane grupy osob, ktore przez swoje dzialanie starajg si¢ osiggnaé okreslone
interesy. Najczes$ciej w przedmiocie zainteresowania grup interesu lezy obrona intere-
sow danej grupy. Natomiast grupy nacisku to organizacje, ktore starajg si¢ wywierac
nacisk na okreslonych decydentéw i wladze publiczne w celu uzyskania okreslonych
celow?. Nalezy wskazaé, ze to rozroznienie zaproponowane przez S. Sena nie jest prze-
konujace, gdyz na ogo6t zarowno grupy nacisku, jak i grupy interesu w celu zrealizowa-
nia swoich interesow stosujg nacisk w stosunku do okreslonych podmiotow decyzyjnych
w panstwie. Podzielajac oglad wigkszosci literatury przedmiotu i samego autora, na po-
trzeby tej pracy oba terminy beda uzywane jako synonimy. Bez watpienia zarowno gru-
py nacisku, jak i grupy interesu starajg si¢ wymusic¢ okreslone postepowanie i dziatanie
na administracji publicznej. W przeciwienstwie np. do partii politycznych nie sa zainte-
resowane przejmowaniem wiladzy w panstwie i kierowaniem administracja publiczna
lub innymi strukturami wladzy. Uwaza si¢, ze grupy interesu starajg si¢ oddziatywac na
r6zne podmioty, ktore reprezentuja wladze w panstwie, jak rzad centralny, wladze samo-
rzadu terytorialnego, parlament, partie polityczne, i opini¢ spoteczng®. Zatem mozna za-
ryzykowac teze, ze grupy nacisku we wspotczesnym demokratycznym panstwie prawa
za cel swoich zainteresowan stawiaja sobie takze proby oddzialywania na administracje
publiczna.

Badania nad grupami interesu w Stanach Zjednoczonych rozpoczetly si¢ w latach
30. XX wieku i trwaja do dzisiaj. W krajach europejskich poczatkowo interesowano si¢
grupami interesu w krajach Europy Zachodniej*. W Polsce z uwagi na sytuacj¢ poli-
tyczno-gospodarczg, jaka miata miejsce po drugiej wojnie $wiatowej, badania grup in-
teresu byly tylko marginalnym przejawem badan nad spoteczenstwem klasowym cha-

L A. Bentley, The Proces of Government: A Study of Social Pressures, Chicago 1908.

2 S. Sen, Public Administration, New Delhi 1992, s. 128130

3 G. Almond, G. Bringham Powell, Grupy interesu. [w:] M. Ankiewicz (red.), Wiladza i polityka,
Warszawa 1986. Przektad z: G. Almond, G. Bringham Powell, Comparative Politics: a Developmental Ap-
proach, Boston 1966, s. 74 i n.

4 Za najczesciej cytowanych badaczy zajmujacych si¢ grupami interesu uwaza si¢: Dawida Trumana,
The Goverment Process, 1951; P.H. Odegarda, Pressure Politics (The story of the Anti-Saloon Leauge), New
York 1928.
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rakterystycznym dla doktryny marksistowsko-leninowskiej®. W tym przypadku polskie
doswiadczenia po drugiej wojnie $wiatowej maja wspolny mianownik z niektorymi
krajami latynoamerykanskimi, gdzie rowniez obowigzywata ww. doktryna polityczno-
ekonomiczna.

W Polsce Jerzy Wiatr juz w latach 60. XX wieku zauwazal, ze obie teorie ekono-
miczno-polityczne, zarowno kapitalistyczna, jak i socjalistyczna, odnosza si¢ do rézne-
go zapatrywania na zjawisko reprezentacji poszczegdlnych grup spotecznych®. Autor
powotuje si¢ na zachodnich badaczy, takich jak cho¢by jeden z prekursoréw badan nad
grupami interesu w USA, wspomniany wyzej D. Truman, ktory twierdzi, ze wtadza we
wspolczesnym panstwie kapitalistycznym jest wypadkowa sity roznych grup interesu,
ktore nawzajem na siebie oddziatywaja, rywalizujac o wplyw na polityke rzadu’.

Wigkszos$¢ wspotczesnych przedstawicieli nauk spotecznych uwaza, ze grupy in-
teresu starajg si¢ oddziatywac na r6zne podmioty, ktore reprezentuja wtadzg w panstwie,
jak rzad, samorzad terytorialny, parlament, partie polityczne i opini¢ spoteczng. Pamie-
ta¢ nalezy, ze we wspotczesnym zglobalizowanym §wiecie zachodza procesy nie tylko
na $cisle okreslonym obszarze i w stosunku do jednej grupy spotecznej, ale bardzo czg-
sto dotycza catych panstw lub regionéw. To samo dotyczy takze oddziatywania poszcze-
gblnych grup interesu na administracje publiczng. Wielu wspodtczesnych badaczy za-
uwaza, ze jednym z istotniejszych wyznacznikdw czaséw nam wspodlczesnych sa
niebywale szybko i dynamicznie zachodzace zmiany, ktore swym zakresem obejmujg caty
glob. Jednym z tych kluczowych przeobrazen sg takze przeobrazenia natury polityczne;j,
ktdre polegaja m.in. na upowszechnieniu si¢ idei demokracji oraz aspiracji do partnerskiej
podmiotowosci wszystkich jednostek, grup spotecznych czy narodow®. W t¢ tendencje
mozna wpisa¢ takze teze o coraz blizszych i coraz bardziej istotnych relacjach administra-
cji publicznej z przedstawicielami r6znego rodzaju grup nacisku i grup interesu.

Nalezy jednak wskazaé, jak nalezy rozumie¢ pojecie administracji publiczne;j.
Tradycyjne teorie administracji publicznej mowia o tym, ze administracja publiczna to
przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez organy
samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli
wynikajacych ze wspotzycia ludzi w spoteczno$ciach®. Pamigtajmy takze, ze admini-
stracja publiczna to zjawisko wielokulturowe, ktore jest zmienne w czasie i przestrzeni,
uzaleznione od wielu zréznicowanych czynnikoéw. Powoduje to ztozono$¢ i wielowatko-

wos¢ prob badania opisywanego zjawiska. Do tego takze nalezy zaliczy¢ badania relacji

5 ]. J. Wiatr, Spoleczenstwo. Wstep do socjologii systematycznej, Warszawa 1979, s. 345 i n.
¢ Ibidem, s. 346.

” D. Truman, op. Cit., passim.

8 M. Gulezynski, Panorama systemow politycznych swiata, Warszawa 2004, s. 51 n.

°J. Bo¢ (red.), Nauka administracji, Wroctaw 2013, s. 15.
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administracji publicznej z podmiotami bedacymi poza jej strukturg, ktore jednak starajg
sie badz zainicjowac, badz uniemozliwi¢ zainicjowanie okreslonych dziatan przez admi-
nistracj¢ publiczng. Czesto tymi podmiotami sg wlasnie grupy interesu. Mozna zatem
zaryzykowac tezg, ze grupy nacisku za cel swoich zainteresowan stawiajg sobie takze

proby oddziatywania na administracje publiczng we wspotczesnych panstwach.

2. Préba klasyfikacji poszczegélnych grup nacisku
wobec administracji publicznej w Polsce i w krajach
latynoamerykanskich

Zagadnienie grup nacisku w stosunku do organow wiadzy nie budzi wigkszych
kontrowersji, jesli chodzi o udzial poszczegolnych grup spotecznych w procesie tworze-
nia prawa. Przykladem dzialania takich gryp zar6wno w Polsce, jak i w krajach latyno-
amerykanskich jest dziatalnos¢ lobbingowa. Lobbing bowiem jest coraz powszechniej
uznawany za nieodlaczny element ustrojow demokratycznych w wielu panstwach i uzna-
wany za jedng z legalnych form partycypacji spotecznej w politycznym procesie decy-
zyjnym?°, Jednakze samo zagadnienie lobbingu, jako jednej z legalnych metod oddzia-
lywania na administracj¢ publiczna, bylo w r6zny sposob akceptowane i regulowane
w Polsce i w panstwach latynoamerykanskich. W wigkszosci lobbing byl utozsamiany
ze zjawiskiem funkcjonujacym w krajach o ustroju kapitalistycznym, dlatego w Polsce
i tych krajach latynoamerykanskich, w ktorych obowigzywata doktryna socjalistyczna,
jak np. Nikaragua, Gujana czy Chile (do zamachu stanu Pinocheta w 1973 r.), lobbing
miat niewielkie znaczenie praktyczne. Natomiast w panstwach Ameryki Lacinskiej, kto-
re mialy ustrdj kapitalistyczny i znajdowaty si¢ pod duzym wptywem Standéw Zjedno-
czonych, kwestie lobbingu odgrywaty duzo wigksza rolg. Jednak zagadnienie grup naci-
sku moze by¢ stosowane nie tylko do samego procesu tworzenia prawa przy
wspotudziale zainteresowanych grup spotecznych™.

Wigkszo$¢ wspotczesnych przedstawicieli nauk spotecznych uwaza, ze grupy in-
teresu starajg si¢ oddziatywac na rézne podmioty, ktore reprezentuja wtadze w panstwie,
jak rzad, samorzad terytorialny, parlament, partie polityczne, i opini¢ spoteczng. Mozna
zaryzykowaé teze, ze grupy interesu i grupy nacisku za cel swoich zainteresowan sta-
wiaja sobie takze proby oddzialywania na administracje publiczng we wspotczesnych
panstwach.

Mozna przyjac¢ rozne kryteria klasyfikacji poszczegolnych grup interesu, ktore
starajg si¢ w jakis sposob jednoczes$nie oddziatywac, ale takze wspotpracowac z admini-

0 M. M. Wiszowaty, Regulacja prawna lobbingu na swiecie, Warszawa 2008, s. 7 i n.
1 A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspélczesnego swiata, Gdansk 2001, s. 151 i n.
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stracjg publiczng. Jako pierwsze kryterium wskazuje si¢ terytorialny zasigg dziatania
poszczegdlnych grup nacisku, ktore swoj zasigg dzialania ograniczajg jedynie do lokal-
nych o$rodkoéw wiadzy, takich jak lokalne struktury partii politycznych czy wtadze lo-
kalne. Przede wszystkim jednak te lokalnie dziatajace grupy staraja si¢ oddziatywaé na
lokalne wtadze — samorzadowe i zdecentralizowane wtadze administracji rzadowe;j. Na-
lezy pamietaé, ze zarowno w Polsce, jak i w wielu krajach latynoamerykanskich w coraz
wigkszym stopniu odchodzi si¢ wspolczesnie od centralizacji w administracji publicznej
na rzecz decentralizacji 1 dekoncentracji. Co wigcej, niektore kraje latynoamerykanskie
sg panstwami federacyjnymi. Proces decentralizacji i federalizacji, w szczegdlnosci
wiekszych panstw regionu, takich jak np. Meksyk, gdzie ten proces wystapit juz na
poczatku XX wieku zostat zapoczatkowany z duzym udziatem grup nacisku. Jeszcze
wczesniej takze za sprawa dzialajacych w interesie regionalnych grup interesu proces
decentralizacji przebyta Brazylia, ktora juz od 1834 . jest panstwem zdecentralizowa-
nym, czyli de facto od momentu utworzenia zdecentralizowanych zgromadzen pro-
wincjonalnych. Taka sytuacja ustrojowa daje mozliwo$¢ dzialania poszczegodlnych
grup nie tylko w zakresie wladz centralnych, ale takze w zakresie dziatania wtadz
stanowych. Tego typu relacje ustrojowe sa w stanie bardzo dobrze wykorzystac¢ wszel-
kie silne i dobrze zorganizowane grupy interesu i nacisku, zwlaszcza te, ktore swoim
zakresem obejmujg obszar nie tylko pojedynczego stanu czy prowincji, ale caly kraj.
Taka silna grupa nacisku czy wplywowa grupa interesu moze skutecznie oddziatywac
na wtadze lokalne w dazeniu do swoich celow. Oczywiscie wigze si¢ to takze z pew-
nymi komplikacjami, jak cho¢by wystepowanie odmiennych uregulowan dotyczacych
np. dziatalno$ci lobbingowej w poszczegolnych stanach. Polska jako kraj unitarny do-
piero od 1990 r. wprowadzita niezalezny od decyzji wladz centralnych samorzad tery-
torialny*2.

Jednym z najbardziej klarownych podziatow interesu jest podziat na grupy dzia-
Tajace na szczeblu migdzynarodowym oraz te, ktore dzialajg na szczeblu krajowym. Za-
tem z jednej strony beda to organizacje migdzynarodowe, a z drugiej strony krajowe
organizacje, ktore beda staraty si¢ oddziatywac, ale tez wchodzi¢ w relacje z administra-
cja publiczna. Kolejnym podziatem jest podziat grup nacisku, w ktérym podzieli¢ moz-
na grupy na te, ktore starajg si¢ wchodzi¢ w relacje z administracjg publiczng w celu
obrony swoich ekonomicznych przywilejow albo wywarcia nacisku w celu uzyskania
nowych, ale takze grupy dziatajace z innych pobudek niz ekonomiczne. Zatem najpro-
sciej bedzie dokona¢ podziatu na grupy krajowe ekonomiczne i krajowe nieekonomicz-

12'W Polsce samorzad terytorialny na poziomie gminnym zostat wprowadzony ustawg z dnia 8 mar-
ca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95) — obecnie ustawa o samorzadzie
gminnym.
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ne. Przeciwstawny bedzie podziat na migdzynarodowe ekonomiczne i mi¢dzynarodowe
nieekonomiczne grupy nacisku.

Oczywiscie zarowno w Polsce, jak i w krajach latynoamerykanskich obserwuje
si¢ grupy nacisku roznego rodzaju i r6znej specyfiki. Jednakze podzial zaproponowany
wczesniej powinien umozliwi¢ dokonanie klasyfikacji poszczegdlnych grup interesu.
Przyktadami krajowych grup oddziatujacych na administracjg¢ publiczng sg réznego ro-
dzaju organizacje pracownicze, najczesciej zwigzki zawodowe, ktore z jednej strony
bronig interesoOw pracowniczych, a z drugiej staraja si¢ pozyska¢ nowe korzysci dla tej
grupy. Jednakze w Polsce i w krajach latynoamerykanskich wspomniane organizacje
pracownicze r6znig si¢ od siebie. Odnosnie do zwigzkéw zawodowych, jako grupy na-
cisku, w Polsce obecnie wickszo$¢ zwigzkow sposrod 25 tysigey zarejestrowanych zor-
ganizowana jest w trzech gtoéwnych ogolnopolskich centralach zwigzkowych: NSZZ
,»Solidarno$¢”, OPZZ albo Forum Zwigzkow Zawodowych®. Polski system zwigzkoéw
zawodowych ma strukture dualistyczna. Oznacza to, ze co do zasady rokowania zbioro-
we sg prowadzone na szczeblu zakladowym, natomiast na szczeblu ponadzaktadowym
wladza polityczna skupia si¢ w trzech centralach zwigzkowych. Zwigzki zawodowe po-
przez swoje dzialania probuja wptywac najczesciej na ustawodawstwo socjalne i poli-
tyke spoleczng zaréwno poprzez dialog z pracodawcami i rzadem w specjalnie powota-
nej do tego Komisji Trojstronne;j, jak i innymi kanatami politycznymi'4. Zatem z jednej
strony zwiazki zawodowe oddziatlujg na szczeblu centralnym i ogolnokrajowym i w tej
sytuacji sg dosy¢ powazng grupg nacisku. Natomiast na szczeblu branz zwiazki zawodo-
we sg reprezentowane najstabiej, rzadko zdarzaja si¢ tu godne wzmianki porozumienia
zbiorowe, ktore pokazuja site poszczegdlnych zwigzkow zawodowych. W krajach laty-
noamerykanskich zwigzki zawodowe, podobnie jak w Polsce, rowniez stanowig bardzo
silng grupe nacisku, ktora stara si¢ oddziatywa¢ na administracj¢ publiczna. Zasadniczo
zwiazki zawodowe w tamtym rejonie §wiata zorganizowane sa wokot danych grup bran-
zowych. Zatem kazdy zwigzek zawodowy stara si¢ w jak najlepszy sposob reprezento-
wac interesy poszczegdlnych branz. Inaczej niz w Polsce poszczegolne zwiazki zawodo-
we zazwyczaj s3 w stanie dosy¢ intensywnie wywierac nacisk na poszczegolne zaktady
pracy. Doskonalym przyktadem skuteczno$ci takiego dzialania poszczegodlnych zwigz-
kow zawodowych, nawet w skali poszczegdlnych zaktadow pracy, jest choéby przyktad
dziatania zwigzkow zawodowych na wiascicieli potozonej w Urugwaju jednej z naj-
wiekszych na $wiecie fabryk papieru i celulozy w Motes del Plata. Zanim ten najwigk-
szy, wart 2,3 miliarda dolarow, zaktad produkcyjny w kraju rozpoczat swojg dziatalnosé

18 V. Trappmann, Zwigzki zawodowe w Polsce — aktualna sytuacja, struktura organizacyjna, wyzwa-
nia, Warszawa 2014, s. 8 i n.
14 |bidem, s. 9.
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w potowie 2015 r., zwigzki zawodowe skutecznie wywalczyty na zagranicznych wtasci-
cielach — chilijskim koncernie Arauco i szwedzko-finskim Stora Enso — odpowiednie
przywileje i pakiety socjalne dla poszczegolnych pracownikow'.

Jesli chodzi o inne krajowe ekonomiczne grupy nacisku, to zarbwno w Polsce, jak
i w krajach Ameryki Lacinskiej coraz lepiej sa zorganizowane organizacje walczace
o interesy rolnikow i producentéw rolnych. W Polsce i Ameryce Lacinskiej obie te orga-
nizacje wystepuja z jednej strony jako grupy interesu, a z drugiej jako grupy nacisku.
Jednakze w Polsce raczej mowa o podmiotach, ktore daza do zachowania i utrzymania
swoich dotychczasowych przywilejoéw, jak cho¢by odmienny system zaopatrzenia eme-
rytalnego czy spotecznego. Natomiast w krajach latynoamerykanskich tego rodzaju gru-
py staraja si¢ raczej walczy¢ o nowe przywileje i poglebi¢ korzysci dla swoich czton-
koéw. Szezegolnie istotnym elementem jest cho¢by walka o nowe obszary rolnicze, ktore
powstajg kosztem naturalnych cennych przyrodniczo obszardw. Jest to zwlaszcza istotne
w dzialaniu regionu na terenie duzych krajow, jak cho¢by Brazylia czy Argentyna.
Wspomniane grupy nacisku zrzeszajace np. farmerow, sa bardzo sprawne w swoim dzia-
aniu, czesto wykorzystuja swoja site nie tylko wobec oddziatywania w kierunku admi-
nistracji lokalnej, ale i rzadowej, osiagajac wymierne korzysci. Przyktadem takich dzia-
fan moze by¢ uchwalone w 2001 r. przez parlament Brazylii, pod naciskiem ruchu
bezrolnych chtopow, kontrowersyjne prawo lesne. Wspomniane przepisy wprowadzity
miedzy innymi rezygnacj¢ z wymogu zachowania puszczy na 80% obszaru Amazonii
i amnesti¢ dla wigkszo$ci farmerdw, ktorzy przed zmiang prawa bezprawnie wykarczo-
wali swoje dziatki w dzungli. Nowe prawo lesne ma w zatozeniu sprzyja¢ drobnym rol-
nikom, w praktyce wigcej mogg na nim skorzysta¢ wielcy posiadacze ziemscy, bo az
4,5% ziemi w Brazylii pozostaje w rekach rodzin 80 najwigkszych obszarnikow'.

Na przeciwnym biegunie podzialu na grupy nacisku ekonomicznego i nieekono-
micznego sg organizacje, ktore mozna zaliczy¢ do grup interesu czy nacisku, ktore dzia-
faja tez na terytorium danego kraju w celach pozaekonomicznych. Przykladem takiego
dziatania w Polsce sg r6znego rodzaje organizacje pozarzadowe, w szczegdlnosci Orga-
nizacje Pozytku Publicznego (Non Governmental Organizations — NGO), ktore najczeg-
Sciej dziatajac na zasadzie non-profit lub non-for profit prowadza dziatalno$¢ spoteczna,
z jednoczesnie dosy¢ daleko idacg wspotpraca z administracja publiczng. Aktualnie obo-
wigzujaca w Polsce ustawa dotyczaca organizacji pozytku publicznego wprowadzita
pewne instytucje prawne, ktore z jednej strony sg wynikiem pracy grup nacisku — orga-
nizacji pozytku publicznego (OPP), a z drugiej strony umozliwiajg udziat tych organiza-

15 Zréodto: http://www.tierralatina.pl/2014/09/urugwaj-celulozowy-potentat/ [dostep 20.10.2015].
' M. Rybarczyk, Wojna o Amazonie, ,,Newsweek Polska” [dostep 19.06.2011].
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cji w ksztattowaniu polityki spotecznej'’. To dzigki dziataniom poszczegdlnych organi-
zacji pozarzadowych, w tym organizacji pozytku publicznego, ktore doprowadzity do
nowelizacji wspomnianej ustawy w roku 2015'%. Wskazana nowelizacja stanowita duze
novum, jesli chodzi o regulacje zwigzane z tworzeniem polityki socjalnej. Ustawa wpro-
wadzita m.in. zwigkszenie wspolpracy pomiedzy administracja publiczng a tymi organi-
zacjami pozytku publicznego, ktore zostaty wyposazone w kompetencje do wykonywa-
nia czesci zadan publicznych w tej dziedzinie. Co wigcej, organizacje publiczne dziatajg
w zespotach doradczych, ktore ustanawiajg plany i strategie dziatalnosci pomocy spa-
czonej poszczegolnych struktur administracji publicznej. Kolejnym przyktadem sku-
tecznego oddziatywania tych grup nacisku byto takze uzyskanie mozliwosci odpisu po-
datkowego w kwocie jednego procenta podatku dochodowego od 0so6b fizycznych (PIT),
ktory podatnicy mogg przeznaczy¢ na dowolng organizacje pozytku publicznego.

W krajach latynoamerykanskich wystepuja takze silne grupy nacisku, ktore stara-
ja si¢ walczy¢ o interesy poszczegolnych grup spolecznych. Czesto przedstawiciele tych
grup staraja si¢ zwroci¢ uwage na problemy i oczekiwania grup etnicznych wystepuja-
cych w krajach latynoamerykanskich. Przyktadem takich grup sa liczne organizacje wal-
czace o prawa rdzennych mieszkancow tych ziem, np. réznych plemion Indian. W ostat-
nim czasie brazylijskie organizacje walczace o prawa Indian wykorzystaty odbywajacy
si¢ w tym kraju mundial jako okazje do przekazania Swiatu i naglo$nienia swoich postu-
latow. Kibice z catego $wiata mogli obserwowac protesty organizacji Indian skupionych
wokoét ruchu Demarcacao!' (ttum.: ,,wytyczcie granice”), to w Brazylii hasto polityczne
zmierzajace do zaprzestania zabierania Indianom ,,ziem przodkdéw” przez bogatych far-
merow, co doprowadza do migracji i wyginania kolejnych indianskich plemion zamiesz-
kujacych te ziemie od stuleci. Bardzo glo$na medialnie okazala si¢ zrealizowana pod-
czas jednego meczu mundialu akcja protestacyjna chlopaka wywodzacego sie¢
z plemienia Guarani, ktory chcial wyrazi¢ polityczny protest przeciw niesprawiedliwe-
mu podziatowi ziemi. Zatem mozna stwierdzi¢, ze Indianie jako grupa nacisku wykorzy-
stali mundial, by zwrdci¢ uwagge $wiata na swoje problemy. Podobnie zrobili zresztg inni
obywatele Brazylii, tyle ze w odréznieniu od mieszkancow Rio czy Sao Paulo, ktorzy
zadali szpitali zamiast stadionow, mieszkancy rezerwatéw walczyli o co$ wiecej — o prze-
trwanie®. Co wigcej, w wielu krajach regionu oprocz organizacji walczacych o prawa
dla Indian do glosy dochodza takze inne organizacje spoteczne, ktore w swoich poza-

ekonomicznych postulatach chcg zwroci¢ uwage rzadzacych na inne wazne problemy

17 Mowa tutaj o ustawie z dnia 24 kwietnia 2004 o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz. U. Nr 96, poz. 873 z pozn. zm.).

18 Ustawa zostata znowelizowana ustawa z 2014 r. (Dz. U. z 2014 r., poz. 1146 z p6zn. zm.).

19 J. Pawlicki, Guarani: Samobdjcy z kraju mundialu, ,Newsweek Polska” [dostep 14.07.2014].

2 Ipidem.
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spoteczne. Podobnie jak w innych cze$ciach §wiata do gltosu dochodza chocby proeko-
logiczne organizacje spoteczne, ktore w potowie 2015 r. wymusily na wtadzach m.in.
Brazylii walke z grupami przestepczymi nielegalnie wycinajacymi lasy. To dzigki tego
typu dziataniom administracja publiczna w wielu krajach regionu skupita si¢ na proble-
mie karczowania lasow. Przyktadem moze by¢ tutaj Brazylia, w ktorej Brazylijski In-
stytut Srodowiska Naturalnego (IBAMA), podlegajacy pod brazylijskie Ministerstwo
Srodowiska, probowat wczesniej powstrzymaé gang niszczacy lasy sankcjami admini-
stracyjnymi?l. Dopiero w momencie, gdy sankcje administracyjnoprawne nie przynio-
sty efektow, wladze postanowity dokona¢ aresztowania przywoddcey gangu nielegalnie
karczujacego las wraz z pozostatymi czlonkami, wedtug szacunkow prokuratury, ktora
sprawdzata informacje zebrane przez IBAMA i zlecila zatrzymanie przestepcow, kto-
rzy karczowali w ostatnim czasie nawet do 3400 ha amazonskich laséw tygodniowo.
Przypuszcza sig, ze gang ten ma ,,na sumieniu” ok. 10% wszystkich lasow, jakie niele-
galnie wycigto w Brazylii w ciggu ostatnich dwoch lat?. Jednakze oprocz organizacji
ekologicznych réwniez inne organizacje w krajach latynoamerykanskich zaczynaja
w swoim dziataniu opiera¢ si¢ na nacisku w stosunku do wtadz publicznych. Co wigcej,
czesto poszezegdlne organizacje spoteczne starajg sie¢ wywiera¢ nacisk na administra-
cje publiczng, ale takze na opini¢ publiczna, w celu uwrazliwienia jej na wazne jej
zdaniem problemy spoleczne, jak chocby cze¢sciowa legalizacja aborcji czy zwicksze-
nie legalnego dostepu do czgsci tzw. migkkich narkotykow.

Coraz wigkszg rol¢ jako grupy nacisku i interesu zaczynaja takze odgrywac orga-
nizacje migdzynarodowe. Mowa tutaj o organizacjach dziatajacych lokalnie, na terenie
danego regionu, ale takze duze i wplywowe ogélnoswiatowe i migdzynarodowe organi-
zacje. Mozna uzna¢, ze miedzynarodowe organizacje tego typu sklasyfikowane sg jako
Migdzynarodowe Organizacje Pozarzadowe (INGO — International Non Governmental
Organization), ktorych definicja zostala sformutowana przez Rade Gospodarcza i Spo-
teczng ONZ w rezolucji z 27 lutego 1950 1.2 Zgodnie ze wspomniang rezolucja za mie-
dzynarodowg organizacj¢ pozarzagdowa mozna uznac organizacj¢ nieutworzong na pod-
stawie umowy miedzynarodowej. Zatem w relacji do poszczegolnych panstw organizacje
tego typu moga by¢ uznane, w zaleznos$ci od nastawienia, za swoistych pomocnikow lub
konkurentow panstwa w rywalizacji o optymalne petlienie funkcji panstwa polegajacej
na wykonywaniu obowigzkéw naktadanych na wtadze publiczng przez spoteczenstwo

obywatelskie, a takze w dziataniach prowadzonych w ramach i na rzecz spotecznosci

2 7rodto: hitp://www.tierralatina.pl/2015/02/brazylia-aresztowano-niszczyciela-amazonii/ [dostep 20.10.
2015].

22 |bidem.

2 Mowa tutaj o rezolucji nr 288/X z 27.02.1950 r., uchwalonej przez Rad¢ Gospodarcza i Spoteczng
Organizacji Nardow Zjednoczonych w 1950 r.
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miedzynarodowej?*. Wskazanymi organizacjami sg najczeSciej organizacje typu non
profit lub organizacje non-for profit, ktore najczesciej zajmujg sie¢ jakimis waznym dla
opinii publicznej tematami, jak ekologia, rtOwnouprawnienie, przestrzeganie praw czlo-
wieka, walka o przestrzeganie praw zwierzat. Opisane powyzej organizacje najczesciej
wystepuja jako grupy nacisku, rzadziej jako grupy intereséw. Najczesciej starajg sie wy-
wrze¢ wpltyw na administracj¢ publiczng danego panstwa w celu wymuszenia na niej
albo okreslonych dziatan, albo deklaracje prowadzenia polityki zgodnej z ich postulata-
mi. Doskonatym przykladem obrazujacym dziatanie takich grup nacisku jest chocby
Amnesty International, lub Green Peace czy WWF. Oczywiscie warto takze pami¢tad
o roznego rodzaju migdzynarodowych korporacjach, ktore otwieraja swoje ustugi takze
na kraje rozwijajace si¢, do ktorych zaliczana jest zar6wno Polska, jak 1 wigkszo$¢ kra-
jow latynoamerykanskich. Co wiecej, same kraje czy regiony powotuja nowe, wlasne
organizacje migdzynarodowe, ktore majg pomoc w rozwoju panstw regionu. Dobrym
przyktadem jest cho¢by utworzenie Banku Rozwoju i Funduszu Walutowego przez naj-
wieksze rozwijajace si¢ panstwa §wiata, znanego jako BRICS (Brazylia, Rosja, Indie,
Chiny i RPA), na dorocznym szczycie, ktory w 2014 r. odbyt sie w brazylijskiej Fortale-
zie. Co wiecej, podczas wspomnianego szczytu uczestniczyto wielu przywodcow panstw
Ameryki Lacinskiej i Karaibow. W szczycie wzigli udziat m.in. prezydent Argentyny —
Cristina Fernandez, Meksyku — Enrique Pefa Nieto, i Boliwii — Evo Morales®. Powyz-
sze wskazuje, ze wiele krajow latynoamerykanskich jest zainteresowanych udziatem
w duzych organizacjach miedzynarodowych, ktére z pewnoscia takze beda w przyszto-

$ci ekonomicznie i pozackonomiczne oddziatywac na kraje regionu.

3. Relacje grup interesu wobec administracji publicznej w Polsce
i w wybranych krajach latynoamerykanskich

Badajac administracje publiczng jako pewna calo$¢, musimy si¢ takze odnies¢ do
jej kontaktow z pewnymi podmiotami, ktore znajdujg si¢ poza strukturg administracji
publicznej, a ktore takze staraja si¢ mie¢ wplyw na samg administracje. Zatem badajac
te relacje, musimy wzig¢ pod uwage kwestie, ktore odnosityby si¢ jednoczesnie do ba-
dania obszardéw relacji z grupami interesu. Grupy interesu wchodza w te relacje, zalezy
im bowiem na dobrze funkcjonujacej administracji publicznej. Bez skutecznego dziata-
nia administracji publicznej nie mozna mowi¢ o dobrze funkcjonujacym nowoczesnym
panstwie.

2 J. Menkes, A. Wasilkowski, Organizacje Migdzynarodowe. Prawo Instytucjonalne, Warszawa 2010,
s.3651n.

2 7Zrodlo: http://www.tierralatina.pl/2014/07/brics-jest-poki-co-zamknietym-klubem/ [dostep 20.10.
2015].

24


http://www.tierralatina.pl/2014/07/brics-jest-poki-co-zamknietym-klubem/

Poréwnanie relacji administracji publicznej wobec grup nacisku...

Jest to zjawisko wobec administracji publicznej, ale takze przez administracje
publiczna bardzo pozytywne. Rzadko dzi§ w Polsce obserwujemy formy ruchow zbioro-
wosci lokalnych, zmierzajace do obywatelskiego oddzialywania na administracje pu-
bliczng. Najczesciej podstawowa forma aktywnosci drobnych grup jest protest. Tymcza-
sem wskazuje si¢ na korzy$ci przynoszone przez partycypacje obywateli w sferze
publicznej, zwlaszcza samorzadu terytorialnego®. Taka partycypacja bedgca czesto
przejawem aktywnos$ci grup interesu pozwala na identyfikacje problemow spotecznych,
pozwala na znajdowanie akceptowanych sposobdw ich rozwiazywania, ponadto udziat
lokalnych spolecznosci w powyzszych procesach pozwala ograniczyé powstawanie
konfliktéw wewnatrz danej grupy, jak i konfliktow z wtadzg publiczng, w koncu prowa-
dzi do partycypacji obywateli w zarzagdzaniu sprawami publicznymi i wigczenie grup do
wspolnej realizacji zadan publicznych przy uzyciu materialnych i intelektualnych zaso-
bow sektoréw publicznych?’.

Pamigta¢ nalezy, ze sprawnie funkcjonujaca administracja publiczna zaro6wno
w Polsce, jaki w krajach latynoamerykanskich jest wyznacznikiem nowoczesnego, do-
brze zarzadzanego panstwa. Czgsto jednak administracja publiczna z wielu réznych
wzgledow nie jest w stanie funkcjonowac w sposob optymalny dla niej samej i dla oby-
wateli. Jednym z podstawowych czynnikéw dobrze funkcjonujacej administracji jest
dobrze przygotowana, profesjonalna i oddana stuzba publiczna®. Niestety, wiele struk-
tur administracji nie jest w spos6b profesjonalny przygotowanych do sprawnego wyko-
nywania swych zadan. Tutaj wlasnie mogg by¢ pomocne kontakty administracji pu-
blicznej z poszczegdlnymi grupami intereséw. [ch wzajemne relacje moga doprowadzié¢
do korzysci dla obu stron. Z jednej strony dana grupa interesu moze uzyskac korzystna
dla niej decyzje czy akt prawny, z drugiej strony administracja podczas kontaktow
z grupa otrzyma niezbedng wiedz¢ o potrzebach poszczegodlnych grup spotecznych,
dostep do nowoczesnych technologii, rozbuduje swoje kontakty na inne sektory ak-
tywnosci spotecznej jak nauka czy biznes, czy pozyska srodki na swoja dziatalnos¢
w innych obszarach. Przyktadem takiego bardzo owocnego, wzajemnego oddzialywa-
nia jest udziat réoznego rodzaju grup interesu, ktore oddziatuja na administracj¢ pu-
bliczna, choéby w kwestii wspotudzialu w procesie reformowania i zarzadzania

w szkolnictwie wyzszym?.

20 J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 22.

2 D. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzqgdowych procesach decyzyjnych — zagadnienia
0g0lne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, z. 1-2, s. 11.

2 B. Guy Peters, Wstep, [w:] B. Kudrycka, B. Guy Peters, P.J. Suwaj (red.), Nauka administracji,
Warszawa 2009, s. 20 i n.

¥ K. Kalinka, Grupy interesu w procesie zarzqdzania szkolg wyzszq, [w:] J. Blicharz (red.), Zarzqdza-
nie szkolg wyzszq, Wroctaw 2014.
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Kontakty z grupami interesu moga wspomoc w zwigkszeniu profesjonalizmu kadr
w administracji publicznej. Jednym z warunkéw skutecznos$ci dziatan administracji pu-
blicznej jest zatrudnianie odpowiednich ludzi. Bardzo czesto wydajno$¢ administracji
zalezy od zatrudnienia w jej szeregach najlepszych funkcjonariuszy publicznych®. Cze-
sto niedoinwestowane i nieoptymalnie przeszkolone kadry moga zyska¢ na kontaktach
z profesjonalistami dobrze przygotowanymi do okreslenia potrzeb swoich mocodaw-
cow. Czesto to wilasnie grupy interesu niejako wymuszaja na pracownikach administra-
cji publicznej wzrost profesjonalizmu i fachowosci, aby mogta ona uczestniczy¢ w rela-
cjach z grupami interesu w sposob profesjonalny. Oba podmioty mogg na takich relacjach
zyskac¢, np. pracownicy danych struktur administracji publicznej choc¢by przez udziat
w spotkaniach i szkoleniach moga podnies¢ swoje kompetencje. Znacznie lepiej wspot-
pracuje si¢ obu stronom przy realizacji okreslonego przedsiewziecia, gdy po obu stro-
nach zasiadajg profesjonalisci.

Administracja publiczna, zarowno w Polsce, jak i krajach latynoamerykanskich,
wkracza na nowe obszary, na ktérych do tej pory nie wykazywata swojej aktywnosci
i w wielu tych obszarach musi takze kontaktowac si¢ z przedstawicielami grup intere-
su. Regulacji prawnej poddawane sg strefy stosunkow spoteczno-gospodarczych, kto-
re do niedawna znajdowaly si¢ poza regulacjg prawna®. Tworzenie takich regulacji
prawnych, ktore odnoszg si¢ cho¢by do takich kwestii jak ochrona danych osobowych,
gospodarowanie odpadami, w duzej mierze powstawaty po konsultacjach z przedsta-
wicielami spoleczenstwa i ekspertami, ktorych niejednokrotnie generowaly grupy in-
teresow?32.

4. Grupy interesu w swietle nowych tendencji w Polsce
i w krajach latynoamerykanskich

Administracja publiczna ulega ciaglym zmianom, ktore wynikaja z bardzo szybko
postepujacych zmian we wspdlczesnym §wiecie, a tym samym zmianie roli, jaka ma do
spetnienia takze administracja publiczna. Przedstawiciele nauki administracji i nauk
z nig pokrewnych réwniez starajg si¢ wprowadza¢ nowe teorie i zajmowac si¢ nowymi
nieznanymi wczesniej problemami badawczymi. We wspotczesnej nauce administracji
wykorzystywane sg nowe teorie, a takze pomysty zaczerpnigte z innych nauk spotecz-

% B. Guy Peters, Nauka...,s. 21 in.

31 E. Knosala, Legislacja jako problem badawczy nauki administracji, [w:] J. Stelmasiak, J. Postuszny
(red.), Studia z prawa administracyjnego i nauki o administracji. Ksigga Jubileuszowa dedykowana prof.
zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemy$l-Rzeszow 2011, s. 448.

%2 J. Blicharz, Administracja publiczna i spoleczeristwo obywatelskie w panistwie prawa, Wroctaw
2012,s. 113 in.
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nych. Bardzo czesto przedstawiciele nauki badajacy administracje publiczna odwotuja
sie¢ do nowych teorii powstajacych na Zachodzie.

Coraz bardziej szybko postepujace zmiany spoleczne wywieraja wpltyw na admi-
nistracj¢ publiczng i staraja si¢ przekaza¢ swoje idee oraz zmusi¢ do dziatania wedle
tych idei. Przyktadem moga by¢ grupy nacisku i interesu, ktorych to przedstawiciele
starajg si¢ wdrozy¢ koncepcje do zadan administracji publicznej. Przedstawiciele tych
grup uwazaja, ze we wspotczesnym ponowoczesnym spoteczenstwie prawo stato sie
narzedziem polityki spotecznej i nie jest w pelni juz tylko, jak zaktadata klasyczna teoria
panstwa prawnego, stabilizatorem i gwarantem ochrony praw dla jednostki i spoteczen-
stwa. Ich postulaty bardzo czgsto formutowane sg bowiem w opozycji do konceptualiza-
cji prawa jako wzglednie trwalych regut porzadku spotecznego i ochrony przed ryzy-
kiem, ktorych stosowanie zapewnia przymus panstwa jako systemu hierarchicznie
uporzadkowanego. Koncepcje te podkreslaja wiele spotecznych dyskurséw i wewnetrz-
na niespojnos¢ prawa oraz zmniejszenie si¢ jego Scistych zwiazkow z panstwem?®.

Grupy nacisku majg z catg pewnoscig ogromny wptyw na dziatanie i funkcjono-
wanie administracji publicznej, chocby w uczestnictwie w procesie tworzenia tego pra-
wa i podejmowania decyzji odnosnie do administracji. Dlatego grupy beda miaty wptyw
nie tylko na prawo publiczne, czyli prawo administracyjne ustrojowe czy materialne
obowiazujace w Polsce czy krajach Ameryki Potudniowej. Z pewnoscig teoria wptywu
grup nacisku na administracje publiczng nie jest w stanie kompleksowo wyjasni¢ wszyst-
kich zjawisk wystepujacych w administracji publicznej. Nie jest tez pewnym zlotym
srodkiem majacym zrewolucjonizowac podejscie do administracji publicznej. Z cala
pewnoscig nie zastapi ona kluczowej dla administracji publicznej idei panstwa prawa,
ale moze sta¢ si¢ pewnym udogodnieniem i uzupehlieniem klasycznych teorii i idei
w nauce administracji, ktora w celu przetrwania i rozwoju musi otwiera¢ si¢ na nowe
idee i1 potrzeby dzisiejszego nowoczesnego panstwa prawa.

Jednak zagadnienie grup nacisku moze by¢ stosowane nie tylko do samego proce-
su tworzenia prawa przy wspotudziale zainteresowanych grup spotecznych. Mozna bo-
wiem $miato stwierdzi¢, ze wpltyw grup interesu czy grup nacisku na podejmowane
dzialania publiczne jest o wiele szerszy niz tylko proces prawotwoérczy. Zdaniem wielu
zachodnich badaczy tego zjawiska mozemy do innych funkcji wspomnianych grup zali-
czy¢ takze funkcje polegajaca na reprezentowaniu wobec administracji publicznej i in-
nych organéw panstwa zréznicowanych interesoéw spoteczno-ekonomicznych i prowa-
dzeniu z rzagdem mediacji w imieniu okreslonych intereséw, ponadto grupy interesu
dostarczaja administracji publicznej szczegotowej wiedzy na temat poszczegolnych ob-

szarOw zycia spotecznego, ktora lezy w przedmiocie zainteresowania administracji pu-

% G. Skapska, Prawo w ponowoczesnym spoleczernistwie, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2008, nr 4(6), s. 60.
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blicznej. Grupy interesu moga dostarcza¢ administracji publicznej pewnej wiedzy o pu-
blicznejakceptacji okreslonychdziatan panstwaiadministracjipublicznej,atakze—poprzez
uczestnictwo w procesie decyzyjnym — bra¢ na siebie czgsci odpowiedzialnosci za reali-
zowanag polityke. Sam proces prawotworczy, ktorego udziatem sa zainteresowane po-
szczegolne grupy interesu, moze wptywac takze na zycie gospodarcze kraju, gdyz czgsto
poprzez artykutowanie swoich potrzeb przez grupy interesu swojg wole w stosunku do
wladzy i organéw panstwa przekazuja zwykli obywatel, co jest istotne w demokratycz-

nym panstwie prawa.

Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze wspolczesna administracja publiczna bedzie zmuszana
do poglebienia relacji z grupami nacisku i grupami interesu. Relacje pomiedzy tymi
dwoma podmiotami sg w stanie dostarczy¢ obszernego wycinku wspoétczesnych tenden-
cji zachodzacych we wspotczesnych panstwach opartych na prymacie prawa publiczne-
go, pochodzacego od przedstawicieli spoleczenstwa. W dzisiejszym $wiecie nikogo nie
dziwi stwierdzenie, ze nowoczesne i sprawnie funkcjonujace panstwo oparte jest na spo-
teczenstwie obywatelskim. Aby panstwo prawa dziatalo w sposob sprawny i ciggly, musi
kontaktowac si¢ ze swoimi obywatelami. Do tych kontaktow moze stuzy¢ administracja
publiczna. Natomiast obywatele maja prawo kierowac postulaty i swoje zadania do od-
powiednich przedstawicieli wtadz publicznych, ktoére moga takze wptynac¢ na wpisanie
okreslonych tresci w prawo publiczne, za sprawg aktywnosci grup nacisku. Jesli to zja-
wisko bedzie odpowiednio uregulowane przepisami prawa, to udzial spoteczenstwa
1 grup interesu w tworzeniu prawa bedzie zjawiskiem pozytywnym. Nie da si¢ bowiem
dzisiaj wykluczy¢ udziatu spoteczenstwa w sprawowaniu wtadzy i by¢ moze to wlasnie
koncepcja udziatu grup interesu w tym procesie bedzie skutecznym rozwigzanie dla lep-

szego dziatania administracji publiczne;j.
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