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ZRODLA WSPOLPRACY MIEDZY SEKTOREM PRYWATNYM
| ADMINISTRACJA PANSTWOWA W JAPONII

Iradycyjnie korzystna i wzglednie bezproblemowa wspéipraca rzadu
z businessem datuje sie w Japonii z czaséw konca 200-letnich rzadéw
szogunatu tokugawy, kiedy to oswiecona biurokracja wraz z kotami
przemystu przystapity do budowy nowoczesnego panstwa japonskiego.
Znaczny prestiz i sita, jakg w okresie blisko 80-letnim cieszyfa sie biurokracja,
zostaty poniekad wzmocnione przez posuniecia okupacyjnych wiadz po
1 wojnie Swiatowej - gen. McArthur, dowodzacy amerykanskimi sitami
alianckimi, przekazatl szereg uprawnien na rzecz Economic Stabilization
Headquarters (poprzednik Agencji Planowania Ekonomicznego).

Rowniez z inicjatywy Amerykanow powstato Foreign Exchange and
boreign 1rade Control Law (1949 r.), dajgce japonskiej administracji
panstwowej szerokie uprawnienia reglamentacyjne w dziedzinie walutowej,
eksportu i importu. Obcego autorstwa byly prawie wszystkie powojenne
prawa o charakterze regulacyjnym.

lradycyjna estyma wobec panstwowej administracji datuje sie od czasow
Rewolucji Meiji z roku 1868, gdy to ta cze$¢ spoteczenstwa - wraz z kotami
przemystu — przejeta ster rozwoju kraju. Wsrod Japonczykéw urzad ad-
ministracji panstwowej wyzszego szczebla reprezentuje w dalszym ciggu
najbardziej prestizowg kariere. Uniwersytet panstwowy, Tokyo University,
zostal zatozony z mysla o szkoleniu biurokratow, ktérzy mieli rzadzié¢
krajem. Rokrocznie tylko niewielu adeptéw zawodu przyjmowanych jest do
elitarnych ministerstw na podstawie wynikéw $wiadectw akademickich i po
przejéciu przez sito egzaminow wewnetrznych.

Japonscy biurokraci rekrutujg sie prawie wylgcznie ze studentéw wydziatu
prawa lokyo University lub Kyoto University. Mimo iz wynagrodzenie
urzednikéw panstwowych nie nalezy do wysokich, rokrocznie ministerstwa

* Dr, adiunkt w Instytucie Ekonomii UL.



przyciggajg rzesze najbardziej utalentowanej miodziezy, podczas gdy np.
w USA ,garnie sie” ona gtownie do prawa, medycyny, konsultingu czy
innych lukratywnych stanowisk w sektorze prywatnym. Prawdziwa kariera
przypada tylko czesci administracji, tzw. high-fliers, czyli samodzielnym
pracownikom merytorycznym o wysokim poziomie wiedzy ogo6lnej i praktyce
w wielu dziatach ministerstwa na kierowniczych stanowiskach (rotacja
stanowisk ma podstawowe znaczenie i nastepuje co dwa lata).

Ze wszystkich instytucji administracji panstwowej do najwazniejszych
w dziedzinie gospodarczej (wzajemnych oddziatywan businessu i rzadu)
naleza: Ministerstwo Finanséw, Agencja Planowania Ekonomicznego i Mini-
sterstwo Handlu Zagranicznego i Przemystu (MITI). Szczeg6lnie wiele
napisano na temat MITI i jego biyskotliwej roli w sukcesie ekonomicznym
Japonii z lat piecdziesigtych i sze$édziesigtych - i tutaj rdwniez zagraniczni
obserwatorzy popetniajg biad, klasyfikujgc MITI jako omnipotencje. W istocie
rzeczy MITI nigdy nic miato nieograniczonej wiadzy, a obecnie posiada jej
jeszcze mniej niz w latach, gdy sprawowato S$cistg kontrole nad importem
i eksportem. Dzisiaj MITI musi dziata¢ gtdwnie poprzez perswazje i ad-
ministrative guidance. Musi budowac koalicje dla poparcia i realizacji swojej
polityki, uzgadnia¢ swoje propozycje z duzo wiekszym Ministerstwem
Finansow, z ktdrym czesto wchodzi w konfliktyl MITI musi uwaznie
stucha¢ uwag i opinii ze strony réznych ugrupowan businessu, a szczeg0lnie
Keidanrenu, federacji 700 najwiekszych japoriskich przedsiebiorstw. Musi
prowadzi¢ nic konczace sie konsultacje z poteznymi osrodkami nacisku,
zar6bwno w sektorze prywatnym, jak i panstwowym. Musi ,,przymila¢ sie”,
thumaczy¢, ponagla¢, rzadko moze wywiera¢ przymus przynajmniej w sposéb
bezposredni. Tak rodzi sie stynny japonski consensus.

Fakt, iz MITI przy tych ograniczeniach pozostaje szczegdlnie potezne,
nalezy zawdziecza¢ ogromnej umiejetnosci negocjacji, zbierania wilasciwych
informacji i sprawdzonej wielokrotnie skutecznosci jego polityki. Oczywiscie
nawet tak elitarnej biurokracji, jak MITI, zdarza sie robi¢ duze btedy (np.
niefortunna decyzja o ograniczeniu w latach sze$¢dziesigtych przemystu
samochodowego jedynie do kilku firm, czy tez poczatkowe hamowanie
przejscia z wegla na rope naftowag pod koniec lat siedemdziesiatych), ale

1 Whbrew powszechnym opiniom (wyptywajacym prawdopodobnie z ciggle jeszcze funk-
cjonujacego w spotecznej $wiadomosci ,,czystego” modelu Japan Inc.) rywalizacja miedzy
japonskimi ministerstwami o sfery wplywéw i liczne spory nie sg tu mniej intensywne niz
gdzie indziej w $wiecie. Podajac tylko nieliczne przyktady, mozna wymieni¢ konflikty miedzy
Ministerswem Finanséw i Ministerstwem Poczty i Telekomunikacji na tle systemu oszczednosci
na rachunkach pocztowych czy miedzy MITI a Ministerstwem Zdrowia i Opieki Spotecznej
oraz Ministerstwem Rolnictwa, Le$nictwa i Rybotdwstwa na tle procesu liberalizacji. Por. np.

T. Pempel, The Unbudling of ,Japan Inc.": the Changing Dynamics of Japanese Policy
Formation, ,,Journal of Japanese Studies” 1987, vol. 13, No. 2, s. 271-306.



dtugofalowe osiggniecia budza respekt zarowno w samej Japonii, jak
i w kregach planistycznych poza jej granicami. Moze troche w lepszej
sytuacji znajduje sie Ministerstwo Finanséw, ze wzgledu na spetniang
funkcje budzetowg oraz wplywy wsréd najwiekszych bankéw handlowych,
ale i ono nic moze bezkrytycznie realizowa¢ swojej woli ze wzgledu na
dobro wieloletniej wspotpracy z podporzadkowanymi jednostkami.

| na zakonczenie nie sposéb nie wspomnie¢ o réznym stopniu ,,polityzacji”
poszczeg6lnych ministerstw przez interesy businessu - najsilniej ,spolityzo-
wane” okazujg sie Ministerstwo Rolnictwa, Ministerstwo Budownictwa oraz
Ministerstwo Transportu.

Prawdopodobnie jedna z gtéwnych przyczyn bliskich zwigzkéw miedzy
sektorem panstwowym i prywatnym lezy w bardzo rzadko spotykanym
poza Japonig (np. we Francji i USA, ale nie na takg skalg), zwyczaj
amakudari, na mocy ktérego przechodzacy na emeryture biurokraci2, a do-
kadniej wyzsi urzednicy panstwowi w dostownym tlumaczeniu ,zstepuja
z nieba na wysokie stanowiska z reguty w prywatnych firmach, ale tez
i w przedsigbiorstwach panstwowych oraz zjednoczeniach przemystowych.

Jak wskazujg dane National Personnel Authority (Krajowej Agencji
Zatrudnienia) —w roku 1989 przecietnie jeden na trzynastu starszych
funkcjonariuszy panstwowych, ktérzy osiaggneli wiek emerytalny w poprzednim
roku, podjat prace w ktérejs z firm nadzorowanego przez siebie przemystu3.
Z ogolnej liczby 3043 cztonkéw administracji panstwowej na szczeblu dziatu
i powyzej, ktorzy przeszli na emeryture w roku 1988 - 232 otrzymato
stanowiska w prywatnym businessie, bedagcym w zakresie ich jurysdykcji.
Najwiecej, bo az 61 osob rekrutowato sie z Ministerstwa Finansow (nie-
zmiennie przez ostatnie 23 lata), nastepne miejsce zajmowaly: Ministerstwo
Poczty i lelekomunikacji (28 amakudari), Ministerstwo Rolnictwa, Les$nictwa
i Rybotdéwstwa (27), Ministerstwo Budownictwa (21), MITI (19) oraz
Ministerstwo Transportu (18 osob). Wedtug informacji Krajowej Agencji
Zatrudnienia $redni wiek w grupie amakudari wynosit 552 lat. Z calej
grupy 54 osoby podjety prace w dziale ustug, réwniez 54 w przemysle
przetwérczym, 37 w finansach i ubezpieczeniach, reszta w budownictwie
i innych dziatach gospodarki narodowej. Nalezy wspomnieé, ze miedzy
ministerstwami istnieje rywalizacja o najlepsze miejsca w sektorze prywatnym.

Zasada amakudari stuzy wielu celom4. Dla ministerstw rzgdowych,
w tym interesujgcego nas MITI, stanowi zrédto atrakcyjnych miejsc pracy

2 W Japonii przejscie na emeryture w stuzbie publicznej odbywa sie dosy¢é wcze$nie miedzy
50 a 55 rokiem zycia. Systemem amakudari obejmowani sg wspomniani juz high-fliers.

3 Ponizsze dane opublikowat dziennik ,,Mainichi Daily News”, 30 March 1989.

4 Por. Okimoto, Between MITI and the Market: Japanese Industrial Policy for High
Technology, Stanford University Press, Stanford 1989, s. 161-165, a takze T. Blumenthal,
The Practice of Amakudari within the Japanese Employment System, ,,Asian Survey” March



dla ,wysokiego lotu” urzednikéw, ktérym nie udato sie kontynuowac ruchu
WZWyz po zwezajacej sie piramidzie awansu. Jedng z najwazniejszych zalet
systemu jest mozliwo$¢ zapewnienia cx-biurokratom wysokich zarobkéw
w sektorze prywatnym, ktorych przez lata nic osiggali na ,panstwowej
posadzie”. Jest to jednoczesnie nagroda za lata ciezkiej i oddanej pracy
oraz impuls dla konczacych studia miodych, najzdolniejszych ludzi do
ubiegania sie o ,stotki” w administracji panstwowej. System amakudari
moze wzmacnia¢ wplywy ministerstwa, ktére stara sie lokowaé swoich
bylych pracownikéw w najbardziej prestizowych, rozwojowych dziatach
gospodarki. | tak np. w latach siedemdziesigtych najwyzsi rangg urzednicy
starali sie ,lagdowac¢” w najwazniejszym woOwczas segmencie japonskiej
ekonomiki - przemysle stalowym; dzisiaj z roku na rok rosnie ich liczba
w przemystach hi-tech. Ten strategiczny plan umieszczania swoich ludzi
w podstawowych ogniwach gospodarki stuzy waznemu celowi, jakim jest
budowa consensusu w kwestii polityki przemystowe;j.

Rowniez dla businessu korzysci omawianego systemu sg niepodwazalne
- prywatne firmy zyskujg wybitnie utalentowanych, doswiadczonych pracow-
nikow, ktérzy w mgnieniu oka rozumiejg jak funkcjonuje proces tworzenia
polityki przemystowej oraz utrzymujg S$ciste kontakty personalne z dawnymi
kolegami i podwiadnymi z ministerstwa. Kontakty te mogg okaza¢ sie
szczeg6lnie cenne w przypadkach: 1) sprawdzenia stanowiska MITI doty-
czacych problemow polityki spotecznej; 2) uzyskania wpltywu na powstawanie
konkretnych rozwigzan polityki przemystowej; 3) otrzymania zgody na
szereg dziatan, wymagajacych akceptacji rzadowej (np. lokalizacja nowych
przedsiebiorstw); 4) zapewnienia poparcia MITI dla subsydiéw na realizacje
prac b + r, podciggniecia projektow badawczych do kategorii ,,spotecznie
waznych”, ustalenia korzystnych rozwigzan podatkowych i kredytowych
w zakresie administrative guidance oraz réznych rozstrzygnie¢ prawnych; 5)
zapewnienia pomocy w rdznych problemach dotyczacych handlu miedzy-
narodowego i inwestycji. Prywatne przedsiebiorstwa w dalszym ciggu szukajg
poparcia rzadowego w powyzszych sferach swojej dziatalnosci.

Znacznie mniej miejsca Srodki masowego przekazu poswiecajg (i stad
mniej znane szerokiemu ogo6towi) ponownemu zatrudnieniu emerytowanych
biurokratow w réznych quasi-rzgdowych organizacjach, tj. przedsiebiorstwach
panstwowych, zjednoczeniach przemystowych, wyspecjalizowanych agendach
prawnych i przedsiebiorstwach wyzszej uzytecznos$ci; znajdujacych sie gdzies$
na szczeblu posrednim miedzy stuzbag publiczng a indywidualng firma.
Chociaz stanowiska w ww. instytucjach nie nalezg do szczegolnie prestizowych
czy dajgcych duzg wiadze, speiniajg podstawowag role - zapewniajg kontakty

1985, No. 25, s. 310-321 oraz Ch. Johnson, Japan's Public Policy Companies, Washington,
D. C.: American Enterprise Institute for Public Policy Research, 1978, s. 101-107.



personalne MITI czy Ministerstwa Finanséw (MOF) z pozostatymi sektorami
gospodarki, co nie pozostaje bez wptywu na ,zawarto$¢” polityki przemys-
towej.

Opisywany system rodzi tez rézne niebezpieczenstwa - przede wszystkim
obawy, iz ministerstwa w pracy faworyzowa¢ bedg pewne firmy kosztem
innych w oczekiwaniu na korzysci amakudari. Aby zapobiec tym i podobnym
zagrozeniom, artykut 103 Prawa o narodowej stuzbie publicznej (National
Public Service Law) nie zezwala wyzszym urzednikom panstwowym na
bezposrednie przejScie do przedsiebiorstw, z ktorymi wspoOtpracowali przez
ostatnie pie¢ lat. Muszg oni odbywaé swoistg ,,kwarantanne” przez pierwsze
dwa lata po zakonczaniu pracy w ministerstwie, pozostajgc w przedsiebiorstwie
wyzszej uzytecznosci lub w businessie, z ktorym nie tgczyty ich stosunki
zawodowe. Poza tym, to nie sam ex-biurokrata zwraca sie do okreslonej
firmy, lecz ,transakcja” przebiega za posrednictwem np. MITI, do ktérego
poszczegblne firmy wystepujg z okreslonymi zapotrzebowaniami wobec
przysztych amakudari. Te wilasnie wymagania Sekretariat Ministerstwa
konfrontuje z listami uwierzytelniajacymi oraz preferencjami zgtaszajgcych
sie kandydatow. Moze zdarzyé sie, ze kandydat zostanie przydzielony do
przedsiebiorstwa, a nawet przemystu nie wedtug wiasnego wyboru. Z reguty
jednak interesy obu stron pozostajg nienaruszone, a decyzje personalne
uzgodnione wczes$niej miedzy gtownymi aktorami.

D. Okimoto twierdzi, ze amakudari automatycznie nie zwieksza sily
ministerstwa wobec sektora prywatnego5 Jako jeden z praktycznych dowo-
déw swojego rozumowania podaje fakt, iz liczba bytych funkcjonariuszy
MIIl w dziale elektroniki o pierwszoplanowym znaczeniu dla dzisiejszej
Japonii, aczkolwiek szybko rosngca, pozostaje w dalszym ciggu niewielka.
Ponadto byli urzednicy ministerstwa czesto z wiasnej woli internalizujg
warto$ci obowigzujace w konkretnym przedsiebiorstwie i unikajg zadan,
w ktorych przynajmniej oficjalnie musieliby wykorzystywa¢ swoje dawne
zwiazki z ministerstwem —wszystko po to, by unikng¢ etykietki uprzywi-
lejowanego outsidera6 (czy gorzej jeszcze szpiega) i zdoby¢ wiarygodnosé
w nowym otoczeniu. Z pewnos$cig strong bardziej zainteresowang w sys-
temie amakudari pozostaje biurokracja, czekajgc na intratne posady, czesto
0 charakterze doradczym, reprezentacyjnym, nie wymagajace duzej opera-
tywnosci i decyzyjnosci. Z kolei, jezeli chodzi o sektor przemystowy,
sytuacja jest bardziej zréznicowana - dla przyktadu przemysty pozostajgce
w strukturalnej depresji, znacznie bardziej niz inne, sg uczulone na rozne
ulgi i preferencyjny stosunek ze strony MITI. Generalnie system amakudari
mozna traktowa¢ jako sprawny mechanizm integracji sektora prywatnego
1 panstwowego.

3 Por. D. Okimoto, Between MITI..., s. 164-165.

6 W Japonii system awansu funkcjonuje w oparciu o wewnetrzny personel przedsigebiorstwa
- i dokfadnie okreslony kryteriami wieku i stazu pracy ruch w hierarchii stanowisk. Stad
odstepstwa od reguly w tej dziedzinie budza sprzeciw i rezerwe (niecheg).



Trzeba tez wspomnie¢ o innym typie kariery ex-biurokratow, tj. o karierze
politycznej. O jej znaczeniu $wiadczy chociazby fakt, ze prawic wszyscy
powojenni premierzy z ramienia Partii Liberalno-Demokratycznej (LDP)
rekrutowali sie z bytych wyzszych funkcjonariuszy panstwowych. W ten
sposéb dominujgca w Japonii partia polityczna zyskiwata doswiadczonych,
utalentowanych ludzi wraz z ich koneksjami w kotach przemystowych,
natomiast MITI i MOF dzieki statoSci systemu politycznego mogty kon-
sekwentnie realizowa¢ zaplanowany model polityki przemystowej, liczac na
sprzyjajace rozwigzania legislacyjne.

W okresie gwattownego wzrostu lat 1954-1971 ekspansja wielkich firm
wigzata sie z duzg skalg produkcji tak, aby osiggnaé¢ optimum wykorzystania
nowej technologii. Mogto zdarzy¢ sig, ze tgczna produkcja na kraj i eksport
przekraczata zapotrzebowanie, co grozito spadkiem optacalnosci, a nawet
bankructwem stabszych firm, nic potrafigcych dostatecznie obnizy¢ kosztéw
wiasnych. Zagrazata wiec niczym nie ograniczona, niszczgca konkurencja
cenowa. By tego unikngé, rosnace w potege przedsiebiorstwa dazyly do
otrzymania zgodny na czasowe (w przypadku nadmiernej podazy w stosunku
do zgtaszanego popytu) zmniejszenie produkcji, mocy wytworczych lub
utrzymanie ceny na minimalnym poziomie. Tak wiec chodzito o panstwowa
akceptaqg'e i licencje dla karteli produkcyjnych i cenowych.

MITI i LDP nie potrzebowaly dodatkowej zachety, by spetnié zyczenia
przemystu, szczeg6lnie, ze MITI zawsze bylo zainteresowane wysokim
stopniem koncentracji rynkowej. Ponadto, co bardzo wazne - procz ko-
ronnego celu, jakim bylo osiggniecie szybkiego wzrostu ekonomicznego,
MITI i LDP kierowaly sie wtasng motywacjg. Wyzsi urzednicy panstwowi
sktonni byli sprzyja¢ interesom businessu, aby po przejsciu na emeryture
zajg¢ poczesne miejsce w jednej z firm, ktérg opiekowali sie w swoim
czynnym zyciu zawodowym. Z kolei LDP réwniez przychylata sie do
propozycji przemystu, jako ze ten finansowat polityczng dziatalnos¢ partii,
dostarczajgc funduszy na kampanie wyborczg i dziatalno$¢ poszczegblnych
liderbw. W roku 1953 nastgpito powazne ostabienie Prawa antymonopolo-
wego (uchwalonego w roku 1947 z inicjatywy sit alianckich na wzér
ustawodawstwa amerykanskiego), poprzez wprowadzenie poprawki o moz-
liwosci tworzenia karteli w przypadkach pogarszajacej sie koniunktury
(tzw. recession cartels), a w tym Kkarteli cenowych, regulujgcych dolny
poziom cen lub karteli produkcyjnych, okreslajgcych gérny poziom produ-
kcji czy tez mocy wytworczych. Zezwolono réwniez na koordynacje dzia-
tan inwestycyjnych, podejmowanych w okresie wzrostu przez firmy w ra-
mach danej gatezi lub kilku dla podniesienia wydajnosci pracy (tzw.
rationalization cartels). Eksport and Import Trading Act z roku 1953 dat
poczatek kartelom eksportowym i importowym, ustalajacym ceny i limitu-
jacym import.



Procz wspomnianych wyzej - Prawa antymonopolowego i Prawa han-
dlowego w eksporcie i imporcie, w latach pieédziesigtych i sze$édziesigtych
uchwalono co najmniej dwadziescia specyficznych aktéw prawnych, od-
noszacych sie do wybranych przemystdw, osiggajacych gwattowne przyrosty
mocy wytworczych i Smiato wkraczajacych na rynki Swiatowe. Wystarczyto
wiasciwie tylko, by grupa przedsiebiorstw wystgpita z prosbg do wilasciwego
ministerstwa (z regulty ministra MITI), a licencja kartelu byta szybko
i chetnie przyznawana. W ciggu 20-lecia lat piecdziesiatych i sze$¢dziesigtych
przemysty tworzace kartele uleglty szybkiemu rozwojowi: hutnictwo zelaza
i stali, przemyst stoczniowy, cementowy, chemiczny, maszynowy, elektroniczny,
wiokienniczy.

Liczba recession-cartels, uznanych prawnie, wzrosta ze 162 w roku 1955
do ok. 1000 w koncu lat szesédziesigtych i na poczatku lat siedemdziesigtych?.
W wielu przypadkach umowy kartelowe zawierane byly pomiedzy matymi
i Srednimi przedsiebiorstwami, ktére nie byly w stanie wytrzyma¢ konkurenq'i
z wielkimi oligopolami. Do czestych zjawisk nalezato réwniez powstawanie
nielegalnych porozumien (karteli), obejmujacych m. in. ustalanie cen, redukcje
mocy wytworczych i inne uzgodnione dziatania dotyczace inwestycji, nowych
technologii, udziatéw rynkowych, metod i ilosci zakupionych surowcow (w
tym importu). Dziatania te prowadzone byly w ramach administrative
guidance ze strony kompetentnego ministerstwa, wyrazonego explicite zachetg
do formowania karteli (czy tez wejscia w inne uktady) lub tylko domniemanym
przyzwoleniem.

Zastandwmy sig, jaka jest podstawowa filozofia recession oraz rationa-
lization cartels*. Ot6z firmy japonskie opanowujac, adaptujac i wykorzystujac
importowane technologie dla podboju zagranicznych rynkéw, dokonywaty
ogromnych inwestycji kapitatlowych. Sta¢ na to byto tylko firmy wielkie,
a jednoczesnie, by sptaci¢ poniesione wydatki i osiggng¢ coraz to wieksze
zyski, trzeba byto wytwarza¢ i sprzedawac coraz wiecej - tylko bowiem

1 Por. H. lyori, Antitrust and Industrial Policy in Japan: Competition and Cooperation,
s. 79-82 oraz H. lyori, A. Uesugi, The Antimonopoly Laws of Japan, Federal Legal
Publications, 1983, s. 13-33. Po roku 1974 liczba karteli zaczeta maleé, osiggajac 528 w 1987 r.
Nalezy tez zaznaczyé, ze wiekszo$¢ z nich miata charakter regionalny, nie ogélnonarodowy.
Dla przyktadu w 1984 r. sposréd 436 istniejacych woéwczas legalnych karteli (w samym roku
1984 nie powotano w og6le zadnego recession cartel), 5 otrzymato licencje w ramach
Designated Industries Structural Improvement Temporary Measures (z 1983 r., 231 - w ramach
Medium and Small Business Association Law; 124 - w ramach Law for Business Related to
Environmental Health; a 52 byly to kartele eksportowe, usankcjonowane prawnie przez Export
and Import Transaction Law. Wiekszo$¢ z pozostatych 31 dotyczyly zjednoczeh $rednich
i matych przedsiebiorstw w rybotéwstwie lub transporcie.

8 Por. K. Yamamura, Success that Soured: Administrative Guidance and Cartels in
Japan, [w] K. Yamamura [ed], Policies and Trade Issues of the Japanese Economy:
American and Japanese Perspectives, Seattle, University of Washington Press, 1982, s. 80-88, s. 94.



wtedy mozliwe stawato sie obnizenie jednostkowych kosztéw produkcjio.
Optymalny program mogitby wiec polega¢ na maksymalizacji udziatow
rynkowych, realizowanych przez kazdego z poteznych producentéw.

Oczywiste jest jednak, ze taka strategia - predzej czy po6zniej doprowadzita-
by do nasycenia popytu, a w przypadku dalszego zwiekszania produkcji do
znacznej przewagi podazy nad popytem. Szereg firm, ktore nie moglyby
sprosta¢ konkurencji w zakresie obnizki kosztow, zostatoby wchtonietych lub
zbankrutowato, a przynajmniej poniosto dotkliwe straty. Aby unikna¢ takich
sytuacji, a przede wszystkim uchroni¢ gwattownie rosngce i inwestujgce na
duzg skale przedsiebiorstwa przed skutkami ekspansjonistycznej polityki, MITI
podjeto sie roli koordynatora inwestycji, a tym samym koordynatora udziatow
rynkowych. Pomyst byt prosty i Swietny zarazem - chodzito o osiggniecie
swoistej rownowagi sit, orderly growth, tak aby zaden z konkurentéw nie urost
w site zbyt szybko, co mogloby zaszkodzi¢ pozostatym partnerom.

Podejmujac sie roli koordynatora inwestycji (guiding, czyli nakierowywania,
a nawet kierowania gospodarka, jako bardzo wazny atrybut administracji
japonskiej), MITI ogtosito, iz wielkos¢ inwestycji, jakg kazda z firm miata
przedsiewzig¢, zaleze¢ bedzie wprost proporcjonalnie od biezacej pozycji na
rynku. Tak wiec kazdy z uczestnikéw gry starat sie maksymalnie wykorzystaé
swoje mozliwosci, aby przy danych mocach wytwdérczych sprzeda¢ jak
najwiecej. Stad czeste byly praktyki wchianiania badz przytgczania mniejszych
firm, a takze - co nawet chyba bardziej istotne - oferowania lepszych
produktéw i/lub lepszych ustug. Przedsiebiorstwa przescigaty sie w dosko-
naleniu licencjonowanej technologii, wprowadzajac liczne mate (a czasami
i powazniejsze) zmiany, obnizajgce koszty lub gwarantujgce wyzszy standard
towaréw, jak np. powstawanie nowych wzordw i modeli w ogromnym
wyborze, doskonalenie product performance itd. Wielkie firmy prowadzity
ostrg rywalizacje w zakresie dziatalnosci marketingowej, jednoczes$nie kon-
kurowaty w dziedzinie $wiadczenia ustug (np. szybsze terminy dostaw,
dluzszy okres gwarancyjny, lepszy serwis itd.)10

Im skuteczniejszy byt guiding MITI w dziedzinie promowania wysScigu
inwestycyjnego, tym silniejsza stawata sie konkurencja wewnatrzprzemystowa

9 Powyzsza analiza pozostaje zasadna pod warunkiem, ze nie nastagpi w omawianym
okresie wejscie na dany rynek zadnego z liczacych sie wytwoércow, mogacych stanowié
potencjalne zagrozenie (konkurencje) dla dotychczasowych uczestnikéw gry. Sytuacja laka
odpowiadata realiom gospodarki japonskiej lat sze$édziesigtych, kiedy to panstwo skutecznie
odgradzato rynek wewnetrzny od wplywéw importowych.

10 Istnieje poglad, ze te wilasnie dziatania sktadaly sie i takze obecnie skladajg sie na
ogromng konkurencyjno$¢ gospodarki japonskiej - wielkie firmy wspélzawodniczg ze sobg na
szeregu polach mimo stosunkowo wysokiego stopnia oligopolizacji rynku. Nalezy przyznaé, ze
do takiego stanu rzeczy przyczynito sie tez i panstwo, umiejetnie regulujac liczbe poteznych
przedsiebiorstw w poszczeg6lnych przemystach - np. MITI nigdy nie prowadzito polityki
,»harodowego championa” w zestawieniu chociazby z Francja.



i motyw maksymalizacji udziatéw rynkowych, co z kolei rodzito niebez-
pieczenstwo uciekania sie do konkurencji cenowej, szczegblnie w przypadku
recesji, gdy popyt rosnie zbyt wolno w stosunku do gwattownie oddawanych
zdolnosci produkcyjnych. Tak wiec im wieksza sita oddziatywania MITI,
tym w miare uplywu czasu wieksze prawdopodobieAstwo utrzymywania
nadmiernych mocy wytworczychll (w zestawieniu ze stopniowo, przy danym
poziomie techniki, nasycajgcym sie popytem) i tym wieksze prawdopodobien-
stwo rozwigzania problemu w drodze konkurencji cenowej. Poniewaz jednak
MITI zobowigzato sie do zapewnienia uporzgdkowanego wzrostu, nie
mogto dopusci¢ do niszczacej rywalizacji. Jest to zasadnicza przyczyna
prowadzenia przez panstwo polityki prokartelowej. Powyzsze nie oznacza,
ze istnienie karteli wykluczato konkurencje cenowg - w diuzszym horyzoncie
czasowym prezne, stosujgce nowoczesng technologie japonskie przedsiebiorstwa
obnizaly koszty produkcji, zalewajgc rynki $wiatowe stosunkowo tanimi
i ciekawymi wyborami. Konsumenci krajowi z reguly jednak w matym
stopniu korzystali z kosztowych efektéw zwiekszonej wydajnosci wielkich
lirm (zreszta do tej pory zachodzi taka prawidtowos$¢ w skartelizowanych
przemystach).

Z chwilg uzyskania zgody na utworzenie recession-cartel, przedsiebiorstwa
wen wchodzace uzyskiwaty szereg preferencji (np. subsydia, nisko oprocen-
towane pozyczki, zwolnienia podatkowe, specjalne formuty przyspieszonej
amortyzacji itd.). Na szczeg6lng uwage zastugujg pozyczki, otrzymywane
z panstwowych instytucji finansowych - Japan Development Bank i Ex-
port-Import Bank w bezwzglednym wymiarze niewielkie (w latach piec-
dziesigtych i szescdziesigtych sumy wyptacone z JDB wyniosty ok. 13 min
dolar6w)12, odegraty one jednak zasadniczg role w zapewnieniu doptywu
potrzebnych funduszy z bankéw prywatnych do priorytetowych dziedzin
rozwoju. Skromne nawet sumy z rzagdowych instytucji finansowych stanowity
ex ante gwarancje, ze kredytowanie jest wolne od ryzyka, tzn. ze w zasadzie
nie dopuszcza sie bankructwa dynamicznie rozwijajgcych sie firm. Totez
strumieri pieniedzy bez przeszkéd piynat z bankéw komercyjnych do centréw
wskazanych w drodze administrative guidance przez Ministerstwo Finansow
lub Bank Japoniild Tak wiec tradycja wspOipracy rzadu i businessu,

11 Zjawisko to nosi nazwe excessive competition, czyli nadmiernej, niepohamowanej
konkurencji, wtasciwej dla ekspansywnie rozwijajacych sie przemystéw. Taka sytuacja utrzymuje
sie w wielu przemystach do dzis.

22 Por. P. Trezise, z Y. Suzuki, Politics, Government and Economic Growth in Japan,
[w:] H. Patrick, H. Rosovsky [eds.], Asia s New Giant, Brookings Institution, Washington
1976, s. 796. W latach siedemdziesigtych omawiane pozyczki i JDB osiagnety poziom 16 mld
dolardw.

13 Na te prawidtowo$¢ wzraca uwage T. Pugel, Industrial Policy in Japan, Implications
for Technological Catch-up and Leadership, [w:] T. Pugel, Fragile Interdependence, Lexington:



datujgca sie do czas6w ery Meiji, ulegta dalszemu umocnieniu w latach
przyspieszonego wzrostu. Rzad, wspomagany przez sektor prywatny, prowadzit
dziatalno$¢ interwencyjng, ktérg mozna sprowadzi¢ do nastepujacych roz-
wigzan: 1) ustalania odcinkowych priorytetow rozwoju i zapewnienia Srodkow
ich realizacji; 2) protekcji tzw. infant industries, 3) wydawania zalecen
dotyczacych poziomdw inwestycji oraz promocji recession i rationalization
cartels, 4) kontrolowania bezpos$rednich inwestycji zagranicznych w Japonii,
5) wydawania administrative guidance, 6) popierania eksportu i mediacji
w razie sporéw handlowych, 7) publikacji $rednio- i dtugoterminowych
prognoz ksztattowania sie struktury przemystowej Japonii (tzw. wizji).
Panstwo w roli organizatora i pioniera rozwoju bardzo sugestywnie i z duzg
znajomoscig tematu opisuje Ch. Jahnson; jest to jedna z najciekawszych
analiz, przedstawiajgcych parnstwo japonskie jako developmental statel*
Na poczatku lat siedemdziesigtych pojawily sie w gospodarce Swiatowej
nowe, niepokojace zjawiska, Swiadczace o narastaniu globalnych dysproporcji
rozwoju, powaznych konfliktach miedzy panstwami i regionami oraz generalnie
- zmniejszonej aktywnosci gospodarczej w skali Swiatowej. Wystarczy
wspomnie¢ o gwaltownym wzroscie cen ropy naftowej, nasilajacej sie
konkurencji ze strony uprzemystawiajacych sie krajow Azji Potudniowo-
-Wschodniej, zmieniajacych sie tendencjach w Swiatowym popycie, zanieczysz-
czeniu $Srodowiska naturalnego oraz pogarszajacych sie warunkach wolnego
handlu (wzrost tendencji protekcjonistycznych, frykcje handlowe itd.). Na
tym tle, jak zwraca uwage cytowany juz K. Yamamura, chociaz zmienity
sie warunki, w jakich przyszto funkcjonowaé japonskim przedsiebiorcom
- zasadniczo nie zmienito sie stanowisko MITI odnosnie recession-cartel
i jego polityka w tej dziedzinie. Z chwilg zakonczenia okresu catch-up
i osiggniecia przez Japonie poziomu rozwoju zblizonego do ekonomicznie
zaawansowanych krajow $wiata, wyczerpatlo sie wygodne zrédio importu
i nasladownictwa technologicznego. Japonia staneta przed problemem samo-
dzielnego wktadu w badania podstawowe. Pojawity sie trudnosci ze zbytem
stale rosngcej masy japonskich towaréw za granicg, jako efekt protestow
ze strony producentéw w krajach - importerach oraz na skutek pogarszajacej
sie koniunktury w skali Swiatowej. W polityce wielkich firm nalezne
znaczenie uzyskata znéw kategoria biezacych kosztow statych - posuwanie
sie w dot jednostkowej krzywej jednakowego produktu nie zapewniato juz
obnizki przecietnych kosztéw produkcji, a wiec strategia maksymalizacji
udziatdw rynkowych przestata sie optacaé. W pewnych dziedzinach produkcji
pojawily sie pierwsze problemy strukturalne, mimo to MITI w dalszym

14 Por. Ch. Johnson, MITI and the Japanese Miracle: the Growth of Industrial Policy,
1925-1975, Stanford, California, Stanford University Press, 1982, s. 198-274. Zob. takze:
I. Magaziner, T. Hout, Japanese Industrial Policy, Policies Studies Institute, London 1980.



ciggu zachecalo do tworzenia karteli cenowo-produkcyjnych. Z czego
wynikata statyka tego podejscia?

Ot6z, mozna powiedzie¢, ze MITI ztapalo sie w putapke wilasnych
poczynan - problemy strukturalne, wzmozone przez recesje potowy lat
siedemdziesigtych, przed ktorymi staneto szereg przemystow Japonii, byly
w ogromnej mierze efektem dotychczasowej polityki ministerstwa. To
wihasnie MITI aktywnie zachecalo do powiekszania mocy wytwérczych
i w zwigzku z tym nie czulo sie w stanie zawie$¢ firm, ktore postgpity
zgodnie z jego wczesniejszymi zaleceniami. Tymczasem szereg przedsiebiorstw
odwlekato ciecia w produkcji (a nawet powiekszalo moce produkcyjne),
czekajgc na ozywienie w gospodarce $wiatowej. Takie rozumowanie uzasad-
niaty dotychczasowe dobre uktady z MITI - w razie niepojawicnia sie
symptoméw poprawy, business spodziewal sie zwyczajnego zabezpieczenia
w postaci np. przydzialu kwot produkcyjnych, nowych rozwigzan prawnych
0 charakterze ochronnym, czy tez wiekszego przyporzadkowania FTC
celom znajdujacym sie w ktopotach przedsiebiorstwi1s Tak wiec przyzwalajacy
stosunek MITI do Kkarteli stanowit pewne polityczne zobowigzanie w zamian
za zgode na administrative guidance. Tymczasem skonczyta sie pozytywna
rola kartelu jako instrumentu protekqi, przyspieszajgcego rozwdj nowoczesnych
przemystéw i ekspansje towar6w japonskich na rynki obce.

Dalsza jego akceptacja niosta nowe tresci: ochrone firm mniej efektywnych,
czyli opdznienie postepu technicznego, zapobieganie wypadaniu matych
1 $rednich przedsiebiorstw, a w potgczeniu z r6znorodnymi ograniczeniami
importowymi - narastajace frykcje w handlu miedzynarodowym. Pozostawienie
licencji kartelu w rekach biurokracji oznaczato automatycznie wzrost jej
uprawnien, a w wielu przypadkach koncentracje wiadzy. Porozumienia
kartelowe (ograniczenie produkcji) czesto okazywaty sie niekorzystne dla
dostawcow, firm przezywajagcych klopoty, a takze innych bedacych na
warunkach subkontraktu przedsiebiorstw; nie mdwigc juz o podatnikach
(poprzez réznorodne formy pomocy finansowej dla nieefektywnych przemys-
t6w) i konsumentach, ptacgcych wygérowane ceny. Do nierzadkich nalezaty
przypadki wywierania nacisku na outsiderow (zarbwno w razie braku
prawnej regulacji problemu, jak i przy istnieniu okre$lonego ustawodawstwa),
nie wyrazajagcych ochoty przystagpienia do wspdlnej akcjil0

15 Por. K. Yanmamura, Success..., s. 95.

16 Do najbardziej spektakularnych przyktadéw forsowania udziatu niechetnych firm
w recession cartel nalezy wspomniana juz historia $wietnie rozwijajacej sie firmy Sumitomo
Metals, ktéra w obliczu spadku $wiatowego popytu na stal w lalach 1965-1966, zagrazajacego
bankructwem kilku najwiekszym firmom japonskim, nie wyrazata zgody na akces do krajowego
kartelu, przewidujacego ograniczenie produkcji stali o 10% og6tem. Mimo iz Sumitomo czuto
sie na sitach obnizy¢ koszty (sprosta¢ konkurencji cenowej) i mimo, ze nie istniat zaden
oficjalny akt prawny, uzasadniajgcy ingerencje w decyzje o przystgpieniu do kartelu - cytowana



Japoniska obrona przed zarzutami, gtdwnie ze strony amerykanskiej,
dotyczacymi polityki prokartelowej, sprowadza sie do wykazania, iz gos-
podarka tego kraju pozostaje w dalszym ciggu wysoce konkurencyjna. Nic
ulega watpliwosci, iz recession-cartels wraz z nieodtgczng gwarancjg nie-
zbankrutowania, rozwijajgcych sie firm, umozliwity szczeg6lnie wysoki
udziat inwestycji, a tym samym skok gospodarczy Japonii. W chwili obecnej
utrzymanie status quo umozliwia korporacjom japonskim szybsze, niz np.
amerykanskim, wyjscie z recesji. Swiadomoéé wprowadzenia ceny minimalnej,
gdy popyt ulega stopniowemu nasyceniu (a wiec zmniejszenie ewentualnych
strat), pozwala zachowaé wyzszy poziom inwestycji. Zawsze tatwiej wtedy
startowac, gdy pojawiajg sie sprzyjajace warunki po stronie popytu. Nie
zawsze jednak kartel chroni producentow efektywnych, na ktérych produkcje
notuje sie okresowo zmniejszone zapotrzebowanie (jak np. w przemysle
stoczniowym w latach siedemdziesigtych), do nierzadkich nalezg przypadki
.przykrywania” nieudolnosci (ewidentny przyktad to japonski przemyst
wiékienniczy, a konkretnie przedzalnictwo i tkactwo bawekny).

Na obecnym etapie rozwoju kartele wykazujg malejacg role - w porow-
naniu do lat pieédziesigtych i sze$¢dziesigtych gwattownie spadia ich liczba
(tylko kartele legalne)17, ograniczeniu ulegt takze ich zasieg sektorowo-
-gateziowy. Nie wystepujg one prawie w przemysle przetwoérczym, a przede
wszystkim obecne sg w tzw. przemystach podstawowych, surowcowych, ale
tez i szeroko rozumianych ustugachl8 Natomiast szczegOlne znaczenie

firma musiata w koricu podporzadkowa¢ sie woli wiekszosci. Por. Ch. Johnson, MITI and...,
lub F. Upham, Legal and Institutional Dynamics in Jpan's Cartel Policy, [w:] Japan's
Response to Crisis and Change in the World Economy, M. Schmiegelow, M. E. Sharpe Inc.,
London 1986. Drugi przypadek mozna przesledzi¢ na nieco bardziej aktualnym przyktadzie
z kohca lat siedemdziesigtych, kiedy to przedsiebiorstwo Tokyo Seitetsu, nalezace do grupy
wytwarzajacej stal za pomocag piecow elektrycznych (w odréznieniu od podstawowej grupy
pieciu najwiekszych japonskich producentéw stali, pracujgcych w oparciu o technologie
ogromnych piecéw hutniczych), odméwito wejscia do kartelu. Wéwczas na podstawie pospiesznie
uchwalonego Trade Association Cartel Law (1977 r.) MITI uzyskato prawne uzasadnienie do
kontrolowania outsideréw i podporzadkowania ich celom wiekszosci. Por. R. Uriu, The
Political Economy of Adjustment: the Case of Japan's Minimills, 1970-1985, Australian
National University, 1988, s. 41-43 i n., (opracowanie na konferencje nt. Diugofalowej
restrukturyzacji japonskiego przemystu stalowego).

ik Doktadne dane na ten temat por. S. Sekiguchi, Industrial Adjustment: Porblems and
Policy Responde in Japan, Seikei University, Tokyo, Tab. s. 3, Tab. No. 4 (opracowanie nie
publikowane).

18 Studium panelowe przeprowadzone niedawno przez FTC ponowito apele pod adresem
rzadu celem dokonywania stopniowej deregulacji w wielu dziedzinach zycia gospodarczego:
systemie dystrybucji, transporcie, budownictwie, sieci przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej,
bankowosci, ubezpieczeniach i systemie papieréw wartosciowych, telekomunikacji, polityce
rolnej itp. Postulaty deregulacyjne pobudza¢ mogg wolng gre sit rynkowych, obecnie krepowang
przez szereg rozwigzan prawnych, dotyczacych np. zasad wejscia na dany rynek (w tym
importu), procedur licencyjnych, swobody ustalania cen itd. Por. np. O. Nariai, Progress



posiadajg kartele w uktadzie gospodarek regionalnych, gdzie moga prowadzié
do rozwigzywania okreslonych probleméw zatrudnieniowych oraz dla przed-
siebiorstw mniejszych i Srednich zagrozonych konkurencja ze strony wielkich
firm, stosunkowo ftatwiej obnizajgcych koszty. Wprawdzie rosngcg wage
uzyskuje konkurencja niecenowa (badania marketingowe, doskonalenie
produktu, nowe modele, lepszy serwis i warunki zakupu itd.), jednak
wszelkie skutki limitowania konkurencji ponosi konsument poprzez wyzsze
ceny oraz podatnik poprzez koszty dotacji. Biedna alokacja zasobow (nie
w ich najlepszych zastosowaniach) prowadzi do marnotrawstwa Ssrodk6éw 19,
W Swietle dzisiejszych realiow - niemalze wojny handlowej w USA, pozytywny
stosunek do porozumieri kartelowych jest szczegdlnie niebezpieczny politycznie.

Jolanta Mtodawska

SOURCES OF COOPERATION BETWEEN THE PRIVATE SECTOR
AND THE STATE ADMINISTRATION IN JAPAN

Traditionally, the state bureaucracy in Japan has been enjoying great prestige although
remunerations earned by that group are not among the highest. The high social position results
from the role played by the state administration (together with the private sector) in overcoming
Japan's economic backwardness and in making it the second superpower in the world. The
guestion is what are the sources of the longstanding cooperation between the government and
business. Undoubtedly, one of them is the practice of amakudari - the retiring bureaucrats assume
lucrative positions in the industry, on the whole in this industry which they supervised during their
active professional life. The essential roots of this cooperation date back to the period of
accelerated economic growth in 1954-1971 and they lie in the positive attitude taken by the
government and by MITI in particular to the institution of price-production cartel. Organized in
exporting industries, this cartel has contributed to a real expansion of Japanese products in the
world (often at dumping prices). In spite of the fact that the international situation has changed
radically, MITI continues to represent the acquiescent attitude to the institution of cartel, which
implies harmful consequences, both economic and political.

of Japan's Economic Restructuring and Future Tasks, Foreign Press Center, Tokyo 1988,
s. 43-44; FTC Study Panel Calls for Market Deregulation, ,,Mainichi Daily News” 1988, No.
10, 31; Industries Uneasy about FTC Deregulation Report, ,,Mainichi Daily News” 11 July 1989.

19 Na ten aspekt problemu zwracajg uwage J. Wheeler, T. Pepper, M. Janov,
Policies for Declining Industries, Chap. VII, s. 187, [w:] Japanese Industrial Policies in the
1980s, Crotton-on-Hudson, New York, Hudson Institute, 1982.



