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LESZEK LESZCZYNSKI

PRAWNE PROBLEMY
KIEROWANIA PROCESAMI GOSPODARCZYMI W JAPONII

Opracowanie niniejsze przedstawia i analizuje specyficzna, w naszym kraju
nie znana i w zasadzie spotykana jedynie w Japonii, bardzo tam wazna
praktyke gyoseshido. Oznacza ona -moOwiac najogolniej - kierowanie procesa-
mi i zjawiskami gospodarczymi ze strony administracji panstwowej z pominig-

ciem, lub raczej odsunigciem na dalszy plan, prawnych form oddziatywania.

Nie jest to zatem instytucja prawna, chociaz powoduje (niezaleznie od
spoteczno-kulturowych) takze skutki prawne. Wtasnie one beda gléwnym
przedmiotem tej pracy.

Po uwagach pojeciowych (I) w niniejszym artykule zajme¢ si¢ kolejno:
podstawami prawnymi wydawania decyzji (II), ich moca wiazaca (III),

zagadnieniami legalno$ci oraz mozliwo$ciami kontroli gyoseishido (1V),
atakze kwestia odpowiedzialnosci prawnej za skutki dziatan przedsicbranych
na podstawie gyoseishido (V). Na zakonczenie (VI) sprébuje w skrocie
odnie$¢ ustalenia opracowania do podstawowych cech kulturowych spo-
teczenstwa japonskiego oraz zasygnalizowac spoteczne skutki funkcjonowania
gyoseishido.

I. POJECIE

Termin gyoseishido sktada si¢ z dwdch czesci: ,gyosef\ wyrazajacej idee
(na podstawie analizy Kanji - chinskich ideograméw stosowanych w jezyku
japonskim) kierowania, administrowania, wykonywania, oraz ,shido", ktéra
z kolei zawiera ide¢ doradztwa lub instruktazu plynacego z géry w ramach
zaleznosci hierarchicznej'. Jest to zatem instytucja taczaca elementy wtadcze

i niewltadcze (faczenie réznych, czesto przeciwstawnych elementdw jest zreszta
jedna z cech kultury japonskiej). A zatem brak jest wérdd idei prezentowanych
przez nazwe gyoseishido elementu prawa (ho). Przy japonskim rozumieniu
prawa’ nie jest to jednak argument wykluczajacy odbieranie tych decyzji jako

'1 9§g,r'n rli&'s. l\éei?mans, Administrative Guidance: A Perigrine View, Law in Japan. An Annual

> Por. S. Ehrlich, Refleksje o dwdch prawniczych kulturach: europejskiej ijaporiskiej. Panistwo
i Prawo 1987, nr 6, s. 44-45.
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prawnych przez adresatdw. Gyoseishido jest terminem jezyka prawniczego,
powstalym w nauce prawa administracyjnego na poczatku lat sze$édziesia-
tych’, a wjezyku praktyki prawniczej pojawit sie¢ w nastepnej dekadzie. Termin
ten bywa ttumaczony na inne jezyki jako administrative guidance informal
guidance recommendation appeal for voluntary cooperation’, Verwaltungsleitung
Verwaltungsempfehlung, Nicht-hoheitliche Wirtschaftslenkung’ itd. Jedyna zna-
na mi w naszej literaturze proba przettumaczenia tego pojecia na jezyk polski
przyniosta efekt w postaci okreslenia ,,doradztwo administracyjne"’. Moim
zdaniem najlepszy bytby ty termin ,zalecenie administracyjne".

Zardéwno w literaturze japonskiej, jak i zachodniej, sformutowano wicle
definicji gyoseishido’. Ograniczone ramy opracowania nie pozwalaja na
rozbudowanie rozwazan pojeciowych. Wydaje si¢, ze dla potrzeb tego opraco-
wania (tzn. w dziedzinie spraw gospodarczych), biorac pod uwage przemys$-
lenia innych autoréw, mozna sformutowaé definicje, wedtug ktérej przez
gyoseishido rozumieliby§my formalnie niewiazace zalecenia (wskazowki, rady,
ostrzezenia, rekomendacje itp.) organu administracyjnego (najczesciej rzado-
wego) wyrazone w formie pisemnej lub ustnej (w zadnym razie nie jest to
forma aktu administracyjnego), skierowane do podmiotu lub podmiotow
gospodarczych (producentéw, handlowcédw, przedstawicieli sfer finansowych)
w celu naktonienia ich do realizowania jakiej$ zatozonej polityki gospodarczej
lub spetnienia bardziej konkretnego, jednostkowgo zadania.

W literaturze pojawia si¢ wiele podziatéw gyoseishido przeprowadzanych
w oparciu o rozne kryteria. Dla potrzeb tego opracowania wystarczy - jak si¢
wydaje - przytoczenie w miar¢ prostego podziatu zaproponowanego przez Y.
Narite i H. Shiono. Dzicela oni t¢ forme¢ aktywnos$ci administracji na: zalecenia
regulacyjne (stuzace zazwyczaj ochronie porzadku publicznego lub realizacji
jakiego$ dobra publicznego), harmonizujace lub rekoncyliacyjne (w odniesie-
niu do sprzecznych interesdow poszczegdlnych podmiotow lub branz gospodar-
czych), promocyjne lub doradcze (wskazujace najlepsze drogi racjonalizacji lub
modernizacji dziatalnosci gospodarczej)’.

* Pierwszemu uzyciu tego terminu towarzyszyt zwrot ,,tak zwane" (iwayuru); por. S. Hayashi,
Iwayuru Gyosei Shido ni tsuite, Gyosei to Keiei 1962, nr 4, s. 16-17.

* Por. W. Pape, Gyosei Shido and the Antimonopoly Law, Law in Japan. An Annual 1982, &
15, s. 13; Y. Narita, Gyosei Shido, Gendaiho 1966, nr 4, s. 132.

* Por. T. Fujita, Gyoseishido. Rechtprobleme eines Hauptmittels der gegenwertigen Verwaltung
in Japan, Die Verwaltung 1982, t. XV, nr 2, s. 226; Y. Narita, Gyosei Shido, s. 132.

¢ Por. S. Ehrlich, Refleksje, s. 47.

7 Por. np. W. Pape, Gyosei Shido, s. 14; Y. Narita, Gyosei Shido, s. 132; M. K. Youflg»
Administrative Guidance in the Courts: A Case Study in Doctrinal Adaptation, Law in Japan. An
Annual 1984, nr 17, s. 120.

* Por. Y. Narita, Gyosei Shido, s. 145-146; H. Shiono, Administrative Guidance, w: Public
Administration in Japan, pod red. K.Tsui, Tokyo 1984, s. 203. Bardziej rozbudowany podziat
przeprowadza K. Yamanouchi, Gyosei Shido no Riron to Jissai, Tokyo 1985, s. 8.
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Powyzszy, z koniecznos$ci pobiezny przeglad podstawowych ustalenn defini-
cyjnych rzucit chyba pewne $wiatto na sama praktyke. Rzecz jasna, trudno jest
w petni zrozumieé dziatanie tych decyzji bez wyjasnienn dotyczacych przynajm-
niej gtdwnych cech kulturowych spoteczenstwa japonskiego. Odrebne roz-
wazania na ten temat nie sa jednak mozliwe w tym opracowaniu’. Te
niedogodnos$¢ bede si¢ starat zniwelowaé poprzez nawiazywanie do tych cech
Przy okazji przedstawiania kolejnych probleméw prawnych, a takze poprzez
sumujace ukazanie skutkéw spotecznych gyoseishido na tle szerszych zjawisk
spotecznych.

II. PODSTAWY PRAWNE

Jednym z gléwnych zagadnien poruszanych w literaturze jest roz-
strzygnigcie formalnoprawnego charakteru gyoseishido. Mowienie o fo-
rmalnoprawnym charakterze niesie zreszta ze soba pewne ryzyko, zwiazane
z odmiennymi od zachodnich cechami kultury prawnej w Japonii. Fakty
recypowania szeregu obcych rozwiazan prawnych (poczawszy od wiekdéw
srednich, poprzez restauracjc Meiji w drugiej potowie XIX w., az po
okres bezposrednio do II wojnie $wiatowej), brak wyksztatconej kategorii
praw jednostkowych, nadrzedno$¢ poczucia obowiazku nad poczuciem
uprawnienia, tradycyjna nieche¢ do powierzania sadom rozstrzygania
swoich praw itp. - wszystko to powoduje swoiste traktowanie prawa
(litery prawa) jako czego$ ,oficjalnego" (fatemae omote), stanowiacego
zewngtrzna czy powierzchowna warstwe danego zjawiska, podczas gdy
to, co ,rzeczywiste", ,prawdziwe" (honne ura) obejmuje tu autonomiczne
regulatory i reguty zachowan. Ogdlnie mowiac, przy takim pojmowaniu
prawa jest rzecza naturalna, ze nie przywiazuje si¢ szczegdlnej wagi
do formalnoprawnego charakteru danych regulatoréw. Dotyczy to takze
gyoseishido.

Badania w tym kierunku sa jednak prowadzone i pojawia si¢ nawet
niekiedy teza, ze okre$lenie podstaw prawnych dla gyoseishido jest w ogdle
warunkiem jej poprawnego funkcjonowania'.

Odnosnie do gyoseishido mozliwe sa - z grubsza rzecz biorac - dwa
stanowiska. Pierwsze, usitujace dowies¢, ze gyoseishido jest instytucja prawna
i ma swoja podstawe normatywna w przepisach prawnych, oraz drugie,
akcentujace wytacznie faktyczny charakter tych decyzji (,,prawnicze zero",
,,prawnicze nic"'').

’ Staram sie to uczynié w opracowaniu Zjawisko prawne w kulturze spotecznej Japona, Studia
Prawnicze 1991, nr 1, oraz w przygotowanej do druku pracy Japonia: kontynuacje i negacje.
" Por. K. Yamanouchi, Gyosei Shido to hochishugi, Jurisuto 1974, nr 566, s. 568 i n.
" Por. T. Fujita, Gyoseishido, s. 227.
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Stanowisko pierwsze, wskazujac ze ani w Konstytucji, ani w gidwnych
ustawach nie ma takich podstaw, poszukuje ich w dwojaki sposéb. Po
pierwsze - moze uznawacl, ze gyoseishido jest zwyczajowa instytucja prawna,
znajdujaca swe podstawy w czestotliwosci wystgpowania w praktyce oraz
w tradycyjnym, siegajacym zamierzchtych czasdw sposobie realizowania fun-
kcji administracji panstwowej'’. Dodatkowym argumentem bywa tu ak-
ceptowany przez doktryn¢ obraz systemu zrédet prawa, w ktdrym zwyczaj
oraz tzw. yori (,,sposéb rozumienia jakimi rzeczy by¢ powinny, oparty
na ogélnym poczuciu sprawiedliwoéci spotecznej"’) odgrywa wazna rolg.
Drugi sposéb natomiast odwotuje sie¢ do aktéw organizacyjnych, regulujacych
kompetencje poszczegdlnych ministerstw lub innych urzedéw administra-
cyjnych w stosunku do podmiotéw dziatajacych w ramach podleglej im
sfery. Dotyczy to nie tylko dziatalnosci gospodarczej. Najbardziej chyba
znanym przyktadem jest tu ustawa o przemysle naftowym z 1962 r., ktdra
przyznaje uprawnienia Ministrowi Handlu Zagranicznego i Przemystu (MITI)
do wydawania zalecen i rekomendacji (art. 4, 7, 10, 12). Czesto jednak
podstawe te wyprowadza si¢ z aktu Kkonstytuujacego dany organ i zo-
bowiazujacego go do kierowania dana sfera zycia spotecznego bez wyraznego
przykazania korzystania z zalecen.

Obecnie przewazajace stanowisko doktryny, uzalezniajace prawidtowo$é
funkcjonowania gyoseishido od wyraznych podstaw prawnych (gtéwnie proce-
duralnych), doprowadzito do uwzglednienia tej instytucji w projekcie ustawy
o postepowaniu administracynym. Projekt ten'* okreéla zalecenia regulatywne,
wprowadza forme pisemna (chyba ze przyczyna wydania jest nagta), wymaga
wyraznego okreslenia adresata, czasu dziatania oraz uzasadnienia wydania
zalecenia. Przewdywane jest takze jawne katalogowanie zalecen, a adresat - co
jest w japonskiej praktyce rzeczywiscie wyjatkowe (por. pkt III) - ma mieé
prawo uzasadnionej odmowy wypelnienia polecenia.

III MOC WIAZACA

Istotnym praktycznie problemem prawnym, zwiazanym z gyoseishido, jest
jego moc wiazaca w stosunku do adresata. Watpliwe podstawy prawne rzutuja,
na poglady na temat zwiazania prawnego adresatéw tymi decyzjami. Jest to
- innymi stowy - kwestia obowiazywania gyoseishido.

" Por. J. O. Haley, The Oil Cartel Cases: The End of an Era, Law in Japan. An Annual 1982,
nr 15, s. 1 in.

" M. K. Young, The Japanese Legal System: History and Structure, w: Doing Business in
Japan, pod red. Z. Kitagawy, New York 1986, t. 1, s. 28.

" Por. Report of the Administrative Procedure Law Study Commision: Bill Outline (Ten-
tative), Law in Japan. An Annual 1984, nr 19, s. 121-122.
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Nasuwa si¢ pytanie, czy mozna bytoby przeprowadzi¢ tu rozwazania
analogiczne do rozwazan na temat obowiazywania normy prawnej? Rzecz
jasna gyoseishido nie jest z formalnego punktu widzenia rodzajem zbioru
norm prawnych, niemniej pewne konstatacje z tej dziedziny moga by¢
Przydatne. Z trzech wyréznionych uzasadnien obowiazywania normy prawnej
(tetycznego aksjologicznego i behawiorycznego)” niewatpliwie najwicksze
znaczenie miatoby to ostatnie, w wersji odwotania sic do efektywnosci
decyzji. Znaczy to, ze gyoseishido moze by¢ uzasadnione przez wysokie
prawdopodobienstwo jego realizacji'®. W pewnych przypadkach mozliwe
jest jednak przyjecie prymitywnego uzasadnienia tetycznego (mozliwosé za-
stosowania przymusu przez ludzi uwazanych za grupe rzadzaca w ramach
organizacji panstwowej)’. Przy uzasadnieniu behawiorystycznym istotne jest
podtoze kulturowe.

Spoteczenstwo japonskie, bedac spoteczenstwem zhierarchizowanym (zor-
ganizowanym wertykalnie'™), przestrzega zwykle zasady, ze polecenie po-
chodzace ,,z gory" powinno by¢ speinione. W ramach struktury spotecznej
warstwy rzadzace, biurokratyczne, lokowane byly na szczytach tej hierarchii
- wéréd zwyktych ludzi rodzita si¢ wiec potrzeba ,,oddawania si¢ w opieke"
tym warstwom. Wertykalna struktura wtasciwa jest wszystkim rodzajom grup
(rodzina, grupa pracownicza, towarzyska, narodowa). Nie pozostato to bez
wptywu na relacje miedzy sferami rzadzacymi i gospodarczymi, gdzie te
pierwsze zajmuja pozycje nadrzedna. Wzrasta w zwiazku z tym prawdopodo-
bienstwo, o ktérym mowa byta wczesdniej, ale dochodzi takze owo prymitywne
uzasadnienie tetyczne. Zastosowanie przymusu nie przybiera tu postaci sankcji
prawnej, lecz moze oznacza¢ pojawienie si¢ swoistego ,,rewanzu” biurokracji
w przypadku odmowy realizacji gyoseishido. Scentralizowany system dys-
trybucyjny, konieczno$¢ interwencji agend rzadowych w przypadku niezgod-
nych z prawem dziatan firm japonskich na rynkach zagranicznych, grozba
podania do publicznej wiadomos$ci nazwy ,,niezdyscyplinowanej" firmy (co
Przy dominujacej roli warto$ci harmonii spotecznej moze mieé powazne,
negatywne dla firmy skutki) przesadzaja w duzej mierze o postuchu dla
gyoseishido wsrod adresatéow. W efekcie powstaje sytuacja, w ktérej przypadki
niesubordynacji podmiotdw gospodarczych sa tak nieliczne, ze az stynne
(pierwszy szeroko omawiany przypadek tego rodzaju miat miejsce w latach
sze$édziesiatych, ajego ,,bohaterem" byto Sumito Metals Mining Company)"”.

" Por. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 175 i n.

' Ibidem, s. 176.

7 Ibidem, s. 179.

" Por. C. Nakane, Nhonteki Shakai-Kozo no Hakken, Tokyo 1965, oraz dyskusje z ta praca:
T. Yoneyama, The Importance of the Peer Group in Japanese Society, Review of Japanese Culture
and Society 1986, nr 1, s. 46-50.

“ Por. J. O. Haley, The Oil Cartel Cases, s. 3.

8*
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Doktryna traktuje zwiazanie zaleceniami jako: a) zwiazanie prawne,
b) zwiazanie faktyczne, c) zwiazanie prawne lub faktyczne w zaleznosci
od rodzaju gyoseishido, d) odmawia w ogdle jakiegokolwiek charakteru
wiazacego.

Wersja a) taczy z wiazacym charakterem gyoseishido istnienie podstaw
prawnych jego wydania, co wiaza¢ si¢ ma z prawna mozliwodcia zmuszenia
adresata do wykonania zlecenia® (np. na podstawie ustawy o regulacji hatasu,
o regulacji wibracji, o tymczasowych S$rodkach racjonalizacji przemystu
wydobycia wegla itp.). Wersja b) odmawia jakichkolwiek oznak zwiazania
prawnego uznajac, iz mozna moéwié¢ jedynie o faktycznym przestrzeganiu
zalecen, nie powodujacym zadnych zmian w prawach i obowiazkach ad-
resatéow’'. Argumenty przemawiajace za jedynie faktycznym zwiazaniem
adresata decyzja gyoseishido nawiazuja, do cech japonskiej kultury spotecznej
i prawnej, tzn. do rozumienia idei konsensusu spotecznego, do japonskiego
klimatu politycznego oraz S$cistych powiazan sfer politycznych i gospodar-
czych, a takze do swoiscie rozumianej raqonalizacji prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, wymagajacej oparcia si¢ na akceptacji poszczegdlnych posunieé
ze strony grupy rzadzacej. We wszystkich wersjach (z wyjatkiem ostatniej)
argumenty uzasadnienia behawioralnego krzyzuja si¢ z elementami uzasad-
nienia prymitywnie tetycznego.

IV. KWESTIA LEGALNOSCI

Legalno$¢, bedaca jedna z warto$ci wewngtrznych stosowania prawa
przez sady oraz podejmowania decyzji jednostkowych przez organy ad-
ministracji panstwowej, w najprostszym rozumieniu oznacza zgodno$¢ decyzji
z materialnymi, kompetencyjnymi i proceduralnymi normami obowiazujacego
prawa. Pojeciem tym mozna takze obja¢ inne reguty dotyczace samego
procesu decyzyjnego i rozumowan w nim wystepujacych”. Trudno moéwié
o kontroli legalno$ci wydawania gyoseishido ze strony sadu, skoro nie
jest to typowa decyzja prawna. Mozna kontrolowa¢ sadownie jedynie
zachowania majace skutki prawne, a podjete w wyniku zastosowania sig
adresata do wydanego zalecenia. Taki jest przynajmniej ogdlny trend doktryny
i praktyki w Japonii”’. Spotyka sie jednak glosy o mozliwoéci ograniczonej

* Por. M. K. Young, Administrative Guidance, s. 127; R. A. Yeomans, Administrative
Guidance, s. 158-159.

* Por. Y. Narita, Gyosei Shido, s. 48; tak tez twierdzi w oficjalnych wypowiedziach
Ministerstwo Handlu Zagranicznego i Przemystu.

* Por. J. Wréblewski, Wartosci a decyzja sadowa, Wroctaw 1973, s. 73 i n.

¥ Por. K. Sanekata, Administrative Guidance and the Antimonopoly Law, Law in Japan. An
Annual 1977, nr 10, s. 78.
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kontroli zaréwno podstaw kompetencyjnych wydawania gyoseishido, jak
i kontroli treéci samego zalecenia™.

Interesujacych materiatéw na ten temat dostarczy¢é moze analiza wspo-
mnianych wczesniej decyzji sadowych z lat 1973-1975, dotyczacych kartelu
naftowego. Celem wprowadzenia nalezy krétko opisaé cata sytuacje kryzysu
naftowego w tamtym czasie. Otéz kryzys ow szczegdlnie mocno dotknat
Japonig, w ktérej 99% ropy pochodzi z importu. Jednocze$nie 25 wielkich firm
skupiato w swych rekach 97% przemystu przetworczego; 24 z nich nalezato do
Federacji Naftowej. Administracja calym przemystem naftowym nalezata do
Ministra Handlu Zagranicznego i Przemystu (na podstawie wspomnianej
ustawy z 1962 r.), ktéry miat opracowywa¢é plan zaopatrzenia, udzielaé licencji
oraz wydawac zalecenia (kankoku, rekomendacje) dotyczace wielkosci produk-
¢ji i standardowych cen produktow naftowych (typowe gyoseishido). Kryzys
Swiatowy zaczat destabilizowaé rozwijajaca si¢ w ogromnym tempie gospodar-
ke japonska, a ceny produktow naftowych (a w $lad za nimi inne) zaczety
rosnaé. Konieczne byto zespolenie dziatan producentéw i organdéw zarzadzaja-
cych tym przemystem, czyli idealna sytuacja dla wydania gyoseishido minis-
terialnego.

Od 1947 r. obowiazuje jednakze w Japonii ustawa o zakazie prywatnych
Monopoli i uczciwym handlu (w skrécie: ustawa antymonopolowa), ktora
wyraznie w art. 1 zabrania m.in. nielegalnego ograniczania handlu oraz
koncentracji sity gospodarczej, hamowania produkcji i sprzedazy, cen
i swobodnego rozwoju technologii itp. Na strazy przestrzegania tej ustawy
stoi niezalezna od rzadu Komisja Uczciwego Handlu (FTC), Ktorej
zadaniem jest ostrzeganie przedsicbiorstw, wydawanie =zalecenn zmiany
polityki (a wigc jakby ,wlasne" gyoseishido) oraz w razie koniecznoS$ci
wnioskowanie do oskarzyciela publicznego o skierowanie sprawy do
sadu. Ustawa antymonopolowa jest rodzajem aktu ogdlnego. Dopuszcza
wyjatki: w art. 21 w odniesieniu do monopoli naturalnych (gaz, elektrycznosc¢),
za§ w art. 22 wskazuje na mozliwos¢ odmiennego unormowania przez
akty szczegdlne. Takim aktem szczegdlnym jest wspomniana ustawa
o przemysle naftowym z 1962 r., naktadajaca na Ministra Handlu Za-
granicznego i Przemystu obowiazek sprawnego kierowania ta sfera dziatan
gospodarczych.

W 1973 r., wobec sytuacji zaistniatej na rynkach $wiatowych, wytwoércy
produktéw naftowych zdecydowali si¢ na porozumienie w sprawie wielkosci
produkcji oraz-kontroli cen. Bylo to niezgodne z ustawa antymonopolowa.
W przypadku ograniczenia produkcji nie uczynili tego jednak z wtasnej inicjatywy
- podstawa ich zachowania byto gyoseishido Ministra wykorzystujacego nadane

* Por. ibidem, s. 68; J. O. Haley, Japanese Administrative Law: Introduction, Law in Japan.
An Annual 1986, nr 19, s. 11-12.
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mu przez ustawe kompetencje. W konsekwencji Komisja Uczciwego Handlu
zainicjowata oskarzenie i wniesienie sprawy do sadu. Powstaty w ten sposob dwa
kapitalne problemy prawne: odpowiedzialno$ci podmiotow gospodarczych oraz
legalnos$ci samej gyoseishido.

Ujawnity si¢ trzy stanowiska trzech zainteresowanych ta sprawa pod-
miotéw. Ministerstwo prezentowato poglad, ze ustawa antymonopolowa
odnosi si¢ do podmiotéw gospodarczych, a nie do dziatan administracji
panstwowej, przedsiecbranych w dodatku w postaci gyoseishido, skoro te
zalecenia nie maja mocy wiazacej”. Wyklucza to wiec mozliwo$¢ sadowej
kontroli legalno$ci samego gyoseishido.

Cztonkowie Komisji Uczciwego Handlu, widzac niebezpieczenstwo naru-
szania ustawy antymonopolowej przez podobne zalecenia, poruszyli kwestie
nielegalno$ci gyoseishido woéwczas, gdy jest ono wydane bez podstaw praw-
nych. Komisja zwrdcita uwage na inny jeszcze problem, a mianowicie rodzaju
adresata zalecenia. Wedtug Komisji, niezgodne z ustawa antymonopolowa jest
takie gyoseishido, ktore skierowane jest nie do poszczegélnych, indywidual-
nych podmiotéw, lecz takie, ktére adresowane jest do stowarzyszenia gos-
podarczego grupujacego te podmioty; w tym drugim przypadku powstaje
bowiem zabroniony kartel™.

Tokijski Sad Apelacyjny stwierdzit natomiast, ze samo wydanie gyoseishido
nie jest dziatalno$cia bezprawna; decydujace jest jednak oparcie gyoseishido
na ustawie szczegdlnej. Podjat tez poruszona przez Komisje sprawe rodzaju
adresata stwierdzajac, iz sprzeczno$¢ z ustawa antymonopolowa zachodzi
woéwcezas, gdy zalecenie skierowane jest albo do stowarzyszenia, albo
wprawdzie do indywidualnych podmiotow, lecz w ten sposéb, ze tworzy
jednakowe wzory dla nich wszystkich”. Rozstrzygnigcie nie spowodowato
przetomu w traktowaniu gyoseishido, niemniej po raz pierwszy sad dotknat
wyraznie kwestii niclegalno$ci samych =zalecen i stwierdzit, ze adresaci
maja sami badaé, czy sa one legalne czy nie i w zaleznodci od tego
realizowaé¢ je lub nie. Jak stwierdzit J. O. Haley, konczy sie¢ w ten
sposob era ,bezkarnosci" organu administracyjnego, a samo gyoseishido
zostato ,,oduroczone"”

¥ Por. MITI Statement ,Concerning Administrative Guidance" of March 1981, Law in Japan.
An Annual 1982, nr 15, s. 55-56.

* Por. FTC Statement ,,Concerning the Relationship between the Antimonopoly Law and the
Administrative Guidance” of March 16, 1981, Law in Japan. An Annual 1982, nr 15, s. 54-55.

¥ Por. L. Repeta, The Limits of Administrative Authority in Japan: The Oil Cartel Criminal
Cases and the Reaction of MITI and FTC, Law in Japan. An Annual 1982, nr 15, s. 38; por. tez
Official Court Summaries of the Decisions in the Oii Cartel Cases, Law in Japan. An Annual 1982,
nr 15, s. 48.

* Por. J.O. Haley, The Oil Cartel, s. 1.
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V. ODPOWIEDZIALNOSC PRAWNA

Z opisanym wyzej przypadkiem dotyczacym kartelu naftowego wiaze si¢
takze kwestia odpowiedzialnosci prawnej. Rozstrzygnigcie problemu: kto jest
odpowiedzialny za niezgodne z prawem dziatanie w sytuacji, gdy dziatanie to
jest wynikiem zastosowania si¢ adresata do gyoseishido, jest wzglednie proste:
odpowiada recypient zlecenia. Przyjmuje on je na wtasne ryzyko. Tak tez
orzekt tokijski Sad Apelacyjny w omawianych sprawach, pomimo dotknigcia
kwestii nielegalnosci gyoseishido.

W literaturze brak jest pogladow, ze organ administracyjny wydajacy
zalecenie naktaniajace do przekroczenia prawa moze odpowiadaé za naduzycie
wladzy czy podzeganie do przestgpstwa. Swiadomog¢ takiego celu zalecenia
moze mie¢ jednak pewne znaczenie dla okre$lenia odpowiedzialno$ci. Takie
rozwiazanie jest konsekwencja dwéch faktow: 1) gyoseishido nie wiaze adresata
formalnie, 2) nie jest to tez instytucja stricte prawna, a zatem nie moze by¢
nielegalna w rozumieniu kontroli sadowej. Niezgodne z prawem moze byé
natomiast dziatanie przedsigwzigte na podstawie zalecenia, a przynajmniej
takie stanowisko panuje w doktrynie.

Brak jest obecnie pogladow, ze gyoseishido wytacza odpowiedzialnos$é
adresatéw zalecen. Stanowisko takie prezentowal swego czasu przedstawiciel
Ministra Handlu Zagranicznego i Przemystu argumentujac, iz nie moze by¢
uznane za bezprawne dziatanie, ktére przyczynia si¢ do zaspokojenia potrzeb
gospodarki narodowe;j”.

Postepowanie recypienta gyoseishido podlega ogdlnym zasadom odpowie-
dzialnosci za naruszenie prawa. Moze to by¢é odpowiedzialno$é¢ zaréwno
cywilna, jak i karna. W omawianych tu przypadkach dotyczacych kartelu
naftowego kwestia odpowiedzialnosci cywilnej poruszona zostata w trzech
procesach, w ktérych powddztwa powotaty sie na szkode powstata w wyniku
dziatan recypientéw gyoseishido.

Odpowiedzialno$¢ karna okreslona jest w art. 89 ustawy antymonopolowej
i odnosi sie do 0sdb angazujacych sic w monopol prywatny lub nieuzasadnione
ograniczenie wolnej wymiany, a takze uczestniczacych w ograniczeniu wspot-
zawodnictwa w jakiejkolwiek dziedzinie wymiany. Dla o0s6b fizycznych
przewidziana jest kara pozbawienia wolnosci lub grzywny, dla organizacji
- kara grzywny.

Kwestia odpowiedzialnosci karnej badana w precedensowym przypadku
ograniczenia produkcji koncentrowata si¢ wokét udowodnienia $wiadomosci
nielegalno$ci dziatania oraz zwiazanego z tym zamiaru (intencji) przekroczenia
prawa. Argumentacja Sadu Apelacyjnego rozpoczyna si¢ od tego, ze gidéwni
oskarzeni byli $wiadomi kryteriow zawartych w ustawie antymonopolowej

® Por. K. Sanekata, Administrative Guidance, s. 74; W. Pape, Gyosei Shido, s. 22.



120 Leszek Leszczynski

i zdawali sobie sprawe z bezprawnosci swego dziatania. Sad znalazt jednak
,uzasadnione przyczyny", ktére moga wykluczy¢ odpowiedzialno$¢. Nalezat
do nich wtasnie fakt wydania przez Ministra zalecenia naktaniajacego do
ograniczenia produkcji przez wszystkie podmioty nalezace do Stowarzyszenia.
Firmy te uwierzyty, ze decyzje Stowarzyszenia zostaty powzigte na podstawie
legalnie (ustawa o przemys$le naftowym) wydanego gyoseishido. Brak tez byto
ostrzegawczych dziatan Komisji Uczciwego Handlu. Wszystko to - zdaniem
Sadu - konstytuuje uzasadnione przestanki braku $wiadomosci nieclegalnego
dziatania oraz braku zamiaru przestepczego™. Gyoseishido zmodyfikowato
zatem w tym wypadku zasady odpowiedzialnosci.

W kwestii wspdlnego, ograniczajacego wspdtzawodnictwo ustalenia cen
produktéow naftowych Sad nie przyjat argumentéw obrony co do braku
zamiaru popeinienia przestepstwa. Decydujacym argumentem byt tym razem
fakt powzigcia przez Komisje Uczciwego Handlu dziatan ostrzegawczych oraz
fakt, ze to Stowarzyszenie, a nie Minister, zainicjowato okreslona podwyzke
cen (Minister jedynie ex post decyzje te zaakceptowat). To ostatnie oznacza
wprowadzenie zasady, ze jezeli podmioty gospodarcze dziataja samodzielnie,
liczac na pozniejsza (by¢ moze nawet obiecana nieformalnie) zgodg¢ Ministra,
dziataja jednak catkowicie na wtasny rachunek, a gyoseishido wydane pdzniej
nie ekskulpuje dziatajacych’. Jest to juz naturalna konsekwencja wczeéniej
przedstawionych opinii.

VI. WNIOSKI KONCOWE

Przedstawione tu, z koniecznosci bardzo skrétowo, najwazniejsze problemy
prawne zwiazane z funkcjonowaniem gyoseishido, rzucaja S$wiattlo na
raczej nie znana u nas praktyke Kkierowania procesami i zjawiskami
gospodarczymi przez decyzje administracji panstwowej w Japonii. Jak
powiedziano, ta forma dziatania administracji nie wiaze si¢ wylacznie
ze sfera gospodarki.

Przyktady obrazujace podobna metode¢ kierowania znalezé mozna takze
w dziedzinie polityki mieszkaniowej, zagospodarowania i zabudowy prze-
strzennej miast, funkcjonowania szkolnictwa, zapobiegania przestgpczosci itp.
Jest to zatem powszechna forma swoistego ,,r¢ecznego kierowania" ze strony
organow administracyjnych. Dlatego poznanie tej praktyki pozwala wyrobié
sobie zdanie na temat wiclu aspektéw zycia spotecznego, politycznego i gos-
podarczego tego panstwa.

* Por. Official Court Summaries, s. 48 - 50; J. M. Ramseyer, The Oil Court Cartel Criminal
Cases: Translations and Postscript, Law in Japan. An Annual 1982, nr 15, s. 63-66.
' Por. Official Court Summaries, s. 51; J. M. Ramseyer, The Oil Court Cartel, s. 62, 68-69.
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1. Istnienie i funkcjonowanie gyoseishido wiaze si¢ $ciSle z podstawowymi
cechami kulturowymi spoteczenstwa japonskiego. Mozna powiedzieé, ze wy-
aika wprost z jej tradycyjnych cech. Do cech tych naleza: a) poczucie
przynalezno$ci do grupy oraz uzaleznienie wszystkich oczekiwan jednostki
od jej przynalezno$ci; b) postrzeganie harmonii grupowej oraz decydujaca
rola konsensusu grupowego; c) wertykalna struktura grupy i $wiadomosé
swojego W niej miejsca przez kazdego cztonka grupy. Cechy te odnosza
sic takze do uktadu pomiedzy sferami rzadzacymi a gospodarczymi. Czton-
kowie tych sfer odczuwaja przynaleznos$¢ do jednej grupy spolecznej (na-
rodowej), daza do utozenia wzajemnych stosunkoéw na zasadach maksymalnie
mozliwej harmonii i wspélnie traktuja struktury biurokratyczne jako nad-
rzedne. Stad tez taka gotowo$¢ do dostosowania sic podmiotdéw gospo-
darczych do zyczen administracji, wyrazajacych si¢ w postaci che¢tnie wy-
dawanych gyoseishido.

2. Obecnos¢ i funkcjonowanie gyoseishido podtrzymuje skutecznie te
tradycyjne cechy kulturowe. Wspdtczesne procesy ,otwierania si¢" tego
panstwa, czerpania w coraz wickszym stopniu z zachodnich wzorcow kul-
turowych, nie sa w stanie wyeliminowaé sity przyzwyczajen. W przypadku
gyoseishido dodatkowym argumentem przemawiajacym za brakiem zdecy-
dowanego sprzeciwu wobec tej praktyki sa sukcesy gospodarki japonskiej,
co $rodki masowego przekazu wiaza z umiejetnym Kkierowaniem procesami
makrogospodarczymi - w tym takze poprzez gyoseishido. Wprawdzie ostatnio
duze afery (Lockhead, Recruit Cosmos Co.) doprowadzity do nasilenia
si¢ glosow wskazujacych na to, ze gyoseishido prowadzi do zbyt bliskich
zwiazkow przedstawicieli polityki i biznesu, i ze nie moze to stuzy¢ prawidtowe;j
praktyce w zadnej z tych sfer, tym niemniej postawa taka potrzebuje
w Japonii jeszcze czasu na ugruntowanie si¢ i dotarcie do szerszych kregdow
spotecznych.

3. Praktyka gyoseishido rzuca pewien cien na realizacje idei praworzadno$ci
i panstwa prawnego. Pojawia si¢ bowiem decyzja organu administracji
panstwowej, ktéra wywotlywaé moze donioste skutki prawne, sama nie
bedac instytucja prawna, a w dodatku nie jest wykluczone, ze naktaniad
ona bedzie adresatéw do obchodzenia prawa lub wrecz do dziatan prawo
naruszajacych, a w stosunku do ktérej kontrola sadowa jest co najmniej
ograniczona. Warto$¢ praworzadnosci nigdy nie byta pierwszorzedna war-
toscia spoteczna w Japonii, zmiany po II wojnie $wiatowej spowodowaty
jednak, iz przywiazuje si¢ do niej coraz wigksza role i tendencja ta
niewatpliwie musi w przysztosci obja¢ takze praktyke kierowania przy
pomocy gyoseishido.

4. Gyoseishido zwiazane jest z rozszerzeniem sfery uznania administracyj-
nego i brakiem wystarczajacej kontroli ze strony sadow. Wzgledy legalnosci
wyraznie ustepuja przed celowoscia polityczna, wyrazana w postaci gyoseishido



122 Leszek Leszczynski

oraz innych pokrewnych mu form oddzialywania administracji. Powszechnos¢
gyoseishido moze nawet doprowadzi¢ do przyznania, ze jest to swoista metoda
sprawowania wladzy panstwowej, rodzaj swoistej gry poszczegdlnych uczest-
nikéw procesu decyzyjnego wobec spoteczenstwa.

5. Stosowanie gyoseishido ma takze pewne konsekwencije teoretycznopraw-
ne. Prawo speinia w Japonii specjalng funkcje spoteczna (por. pkt II); jego
wspolgranie z innymi normami spotecznymi (a wilasciwie ustgpowanie tym
normom Ww razie konfliktu) nie zapewnia najwyzszego prestizu formalnie
wydawanym przepisom. Bardziej ceniona jest regulacja skuteczna anizeli
formalna. Stad i prawo moze tu nabiera¢ szerszego niz gdzie indziej znaczenia.
Ma miejsce bowiem ,,zmickczenie" pojecia prawa: punkt ciezkosci przeniesio-
ny jest z litery prawa na normy faktycznie obowiazujace, a wowczas takze
gyoseishido moze by¢ traktowane jako rodzaj ,,mickkiego” prawa, prawa
autonomicznego, akceptowanego zar6wno przez organy panstwowe, jak
i przez recypientow zalecen. Swiadczy o tym ,,miekkie" podejscie doktryny
i sadu do kwestii podstaw prawnych, kontroli legalnosci, mocy wiazacej oraz
zasad odpowiedzialno$ci zwiazanych z gyoseishido.

LEGAL PROBLEMS OF MANAGING THE ECONOMIC PROCESSES IN JAPAN

Summary

The article presents the functioning of a specific form of administrative guidance (gyoseishido)
in Japan. Gyoseishido is a kind of formally not binding guidelines issued by the organ of (usually*
state) administration, addressed to economic units (producers, tradesmen, financial institutions).
Gyoseishido is to induce them to implement a certain economic policy or undertake a certain
individual task. The article discusses various classifications of such guidelines. The most important
of them distinguishes gyoseishido that is to regulate production and exchange, harmonise colliding
interests and promote particular economic undertakings.

Legal problems are centered around four issues: a) legal basis ofissuing gyoseishido; b) lack of
binding force of gyoseishido; c) lack ofjudical control over the legality of gyoseishido; d) civil
liability and criminal responsibility for acts taken in connection with implementing gyoseishido, if
such acts infringe the law.

The Author concludes that gyoseishido is a product of cultural traits of the Japanese society,
maintains those traits and introduces specific relations between politics and economy. Besides, it
diminishes the role of legality, widens the sphere of administrative discretion and "softens" the
concept of law by shifting the centre of gravity from formally enacted legal norm to actually
functioning ones.



