Instytucjonalne ograniczenia xaangagowania
premiera w polityke zagraniczng Faponii

KAROL ZAKOWSKI

Japonscy premierzy przez dtugi czas byli uwazani za wysoce biernych
w polityce zagranicznej i dyplomacji. Olbrzymi wplyw zaréwno na
formulowanie polityki zagranicznej, jak i dziatalno$¢ dyplomatyczna
Japonii mieli biurokraci z ministerstwa spraw zagranicznych. Czer-
piac z liberalnej teorii stosunkéw miedzynarodowych, niniejszy ar-
tykut analizuje ograniczenia zaangazowania japonskich szeféw rzadu
w polityke zagraniczng. Zaliczaja si¢ do nich m.in. zasady procesu
decyzyjnego na poziomie ministerialnym, stabe zaplecze instytu-
cjonalne Urzedu Premiera, czy tez wymég aktywnego uczestnictwa
premiera w debatach parlamentarnych, z powodu ktérego szefowie
rzadu nie mogli zbyt czesto wyjezdzad za granice. Wszystkie te czyn-
niki sprawialy, iz zamiast wyznacza¢ kierunek polityki zagraniczne;
Japonii, premierzy czgsto realizowali jedynie linie polityczng wypra-
cowang przez biurokratéw. Z drugiej strony, zaangazowanie szeféw
rzagdu w dzialalno$¢ dyplomatyczng zalezato réwniez od ich predys-
pozycji personalnych, gdyz silniejsi premierzy byli w stanie czescio-
wo lub w cato$ci przezwyciezy¢ ograniczenia instytucjonalne.

Realistyczna szkola stosunkéw miedzynarodowych traktuje pan-
stwa niczym ,czarne skrzynki”, ktérych polityka zagraniczna jest cal-
kowicie zalezna od intereséw narodowych, wynikajacych bezposred-
nio z pozycji geopolitycznej czy potegi okreslonego kraju’. Niniejszy
artykul uzupelnia owo podejscie o determinanty wskazane przez
reprezentantéw liberalnej mysli w stosunkach miedzynarodowych.
Wedlug tego ujecia polityka zagraniczna w duzym stopniu wynika
z uwarunkowan wewnetrznych danego panstwa’. Nawet jesli pre-
mierzy Japonii w swoich dziataniach dyplomatycznych kierowali sig
gléwnie interesem narodowym, szybkos¢ podejmowania przez nich
decyzji i mozliwos¢ zaangazowania si¢ w dyplomacje czesto zalezaty
od wewnatrzpanstwowych czynnikéw instytucjonalnych.

Silna rola biurokratéw w polityce zagranicznej

Z powodu znaczgcego wptywu biurokratéw na proces decyzyjny, sys-
tem polityczny Japonii byl nazywany przez politologéw ,systemem

113



Zakowski

114

biurokratyczno-gabinetowym” (kanryo naikakusei)?, ,biurokratycz-
nym pluralizmem inkluzyjnym” (kanryoteki hokatsugata tagenshugi)*
lub ,zaleznym od biurokracji systemem dominacji jednej partii”
(kanryo izon no itto yiui shisutemu)’. Mocna pozycja urzednikéw rza-
du centralnego wynikala poniekad z uwarunkowan historycznych.
To biurokraci odegrali kluczows role w planowaniu modernizacji
w okresie Meiji po 1868 roku, a takze w zarzadzaniu krajem w trakcie
okupacji amerykanskiej po 1945 roku®.

Waznym zrédtem wiadzy biurokratéw byta szeroka swoboda mini-
sterstw w interpretowaniu przepiséw prawa. Poniewaz wiele ustaw
zostalo napisanych niejasnym, dwuznacznym jezykiem, czesto do-
piero ministerialne dyrektywy nadawaly im konkretnego znaczenia.
Z kolei Biuro Legislacyjne Gabinetu (Naikaku Hosei Kyoku) znane
byto z posiadania praktycznego monopolu na interpretacje konstytu-
¢ji’. Monopol ten prébowala przetamac Partia Demokratyczna, ktéra
rzadzila w latach 2009-12. W listopadzie 2009 roku sekretarz gabi-
netu Hirano Hirofumi oglosil, Ze rzad nie bedzie dluzej zwiazany
dotychczasowymi interpretacjami zapiséw konstytucji przez Biuro
Legislacyjne Gabinetu oraz ze jego dyrektor nie bedzie juz odpo-
wiadal na interpelacje poselskie w parlamencie zamiast politykow.
Poniewaz jednak cztonkowie rzadu czesto nie posiadali odpowied-
niego przygotowania merytorycznego, aby samemu interpretowac
skomplikowane kwestie prawne, juz rzad Nody Yoshihiko (2011-12)
powrécit do dawnych zwyczajéw®.

W sferze polityki zagranicznej szczeg6lne znaczenie miala inter-
pretacja artykutu 9 konstytucji, w ktérym Japonia wyrzekla sie pra-
wa do prowadzenia wojny i posiadania jakiegokolwiek potencjatu
wojskowego. Wedlug oficjalnej interpretacji Biura Legislacyjnego
Gabinetu, Japonia zachowala prawo do samoobrony, ale nie mogta
uczestniczy¢ w paktach samoobrony zbiorowej, co skazywalo ja na
role nieréwnoprawnego sojusznika Stanéw Zjednoczonych. Stano-
wito to powazne ograniczenie dla tych premierdw, ktérzy chcieli, by
Japonia odgrywata bardziej aktywna role w regionalnym i globalnym
systemie bezpieczenstwa’.

Tak jak w innych resortach, proces decyzyjny w Ministerstwie
Spraw Zagranicznych oparty byl na mechanizmie ringi. Decyzje
podejmowano w sposéb oddolny. Zazwyczaj inicjowali je biurokraci
relatywnie niskiego szczebla, np. asystenci naczelnikéw sekcji (kacho
hosakan). Nastepnie byty one przekazywane w formie okdlnikéw
urzednikom coraz wyzszych rang, ktérzy wyrazali na nie zgode, przy-
stawiajac swoja osobista pieczec. W ten sposéb odpowiedzialnosé za
decyzje ulegata rozmyciu. Ostatecznie okélniki trafialy do autoryza-
¢ji przez administracyjnych wiceministréw (jimujikan), ktérzy byli



najwyzszego szczebla biurokratami, czg¢sto uwazanymi za wlasciwych
decydentéw w kazdym resorcie. Pochodzacy z nadania politycznego
ministrowie spraw zagranicznych zazwyczaj jedynie biernie podpisy-
wali dokumenty przedlozone im przez ich podwtadnych®.

Cechg charakterystyczng MSZ byl silny sekcjonalizm wewnatrzre-
sortowy. MSZ bylo podzielone na departamenty regionalne. Naj-
bardziej wplywowe z nich rekrutowaly do swoich szeregéw dyplo-
matow dobrze znajacych jezyk danego kraju. Czlonkowie tych tzw.
szkot (np. amerykanskiej czy chinskiej) zwykle dazyli do objecia
stanowiska ambasadora w Waszyngtonie czy Pekinie, wigc unikali
podejmowania decyzji, ktérymi mogliby sie narazi¢ krajowi swojej
specjalizacji. W przypadku kontrowersyjnych decyzji dotyczacych
kilku regionéw, stanowisko MSZ czesto byto formutowane poprzez
czasochtonne dazenie do konsensusu miedzy dyrektorami wydzialéw
regionalnych. Olbrzymia wage przywiazywano przy tym do zacho-
wania uprzedniej polityki ministerstwa. Biurokraci z MSZ uczyli
si¢ stosowac sztywne precedensy z przesztosci do rozwiazywania no-
wych probleméw juz od momentu zatrudnienia. Takie podejscie po-
zwalalo na zachowanie wyjatkowej spéjnosci dziatart dyplomatycz-
nych Japonii, ale bardzo utrudniato elastyczne dostosowanie si¢ do
szybko zmieniajacych si¢ uwarunkowan miedzynarodowych w erze
globalizacji".

Wszystkie powyzsze czynniki sprawialy, iz polityka zagraniczna Japonii
do lat go. XX wieku charakteryzowala si¢ wysoka biernoscig. Mozna
by mnozy¢ przyklady inicjatyw szetéw rzadu w sferze polityki zagra-
nicznej i polityki bezpieczenstwa, ktére nie doczekaty sie realizacji
badz zostaly znaczaco opdznione, z powodu oporu struktur biuro-
kratycznych. Do najbardziej znanycnalezat plan wystania Morskich
Sit Samoobrony do Zatoki Perskiej w trakcie agresji Iraku na Kuwejt
w latach 1990-1. Pomimo naciskéw ze strony Stanow Zjednoczonych,
politykéw Partii Liberalno-Demokratycznej na czele z sekretarzem
generalnym Ozawga Ichiro, a nawet proamerykanskich biurokratéw
z MSZ, premier Kaifu Toshiki nie mégt aktywnie wspomoc sojusz-
niczych sit w operacji Pustynna Burza. Jak ttumaczyl, bylo to spo-
wodowane wyraznym stanowiskiem dyrektora Biura Legislacyjnego
Gabinetu, ktdry twierdzil, ze wystanie Sit Samoobrony za granice,
nawet pod egida ONZ i tylko w celu ewakuacji uchodzcéw czy roz-
minowywania wod, bytoby niekonstytucyjne”. Mimo Ze czynne
wsparcie operacji Pustynna Burza lezalo w Zywotnym interesie Ja-
ponii, uzaleznionej od dostaw ropy naftowej z Bliskiego Wschodu,
rzad w Tokio musiat poprzesta¢ jedynie na finansowej kontrybucji
na rzecz wojsk sprzymierzonych. Dopiero szok zwigzany z niedoce-
nieniem przez Kuwejt wynoszacego az 13 mld USD wkladu Japonii
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w rozwigzanie konfliktu ulatwil uchwalenie w 1992 roku ustawy, kté-
ra zalegalizowala wysylanie Sit Samoobrony za granice w ramach
misji pokojowych ONZ.

Jedynie w nadzwyczajnych okolicznosciach premierzy byli w stanie
odgrywac znaczaca role w dzialaniach dyplomatycznych. Na przy-
ktad pomimo oporu biurokratéw z MSZ premier Tanaka Kakuei do-
konal normalizacji stosunkéw dyplomatycznych z Chifiska Republi-
ka Ludowa w 1972 roku jedynie dzieki temu, ze posiadat olbrzymie
wplywy polityczne we wszystkich resortach i w partii rzadzacej oraz
sprzyjala mu sytuacja miedzynarodowa po ,szoku Nixona”3. Aby le-
piej zrozumieé, czemu premierzy japonscy zazwyczaj pozostawiali
biurokratom z MSZ wolng reke w dziataniach dyplomatycznych, na-
lezy dokonaé analizy zaplecza instytucjonalnego oraz innych struk-
turalnych ograniczen dziatalno$ci dyplomatycznej szeféw rzadu.

Stabe zaplecze instytucjonalne premiera

O ile poszczegdlne resorty dysponowaly rzeszami urzednikéw bro-
nigcych sekcjonalnych intereséw, o tyle premierzy Japonii nie po-
siadali wystarczajacego personelu pod swoja bezposrednia kontrola,
aby swobodnie angazowal si¢ w polityke zagraniczng bez pomocy
ze strony MSZ. Do lat go. XX wieku szefowi rzadu stuzyto blisko
200 biurokratéw. Nie byli oni jednak etatowymi pracownikami Se-
kretariatu Gabinetu czy Urzedu Premiera, tylko stanowili zlepek
urzednikéw tymczasowo wystanych do tych organéw z poszczegél-
nych ministerstw. Biurokraci stuzacy premierowi, ktéry zmieniat si¢
w Japonii relatywnie czgsto, zazwyczaj nie poczuwali si¢ wobec niego
do réwnie silnej lojalnosci, jak wobec swoich resortéw. Wszakze po
kilku latach wracali do wlasnego ministerstwa i to od realizacji re-
sortowych intereséw zalezala ich przyszia kariera. Z tego powodu
stanowisko w Sekretariacie Gabinetu bylo czesto postrzegane jako
okazja do zbierania informacji na rzecz wiasnego ministerstwa lub
wrecz sabotowania decyzji, ktére narazalyby na szwank interesy da-
nego resortu'.

Dopiero reforma rzadu centralnego, ktéra weszta w zyciew 2001
roku, zauwazalnie wzmocnila instytucjonalne zaplecze premiera.
W miejsce Urzgdu Premiera (Sorifu) powoltano Urzad Gabinetu
(Naikakufu), ktéry dysponowal wiekszym personelem. Zwigkszo-
no takze liczbe urzednikéw pracujacych w Sekretariacie Gabinetu
— ze 186 w 2000 roku do 648 w 2005 roku®. Poza tym nadano nowe
uprawnienia premierowi w koordynacji polityki na poziomie po-
nadresortowym. Zgodnie z artykutem 4 nowej Ustawy o gabinecie,
szef rzadu posiadl prawo proponowania nowych przedsiewzie¢ poli-



tycznych w trakcie spotkan gabinetu, natomiast zgodnie z artykulem
12, Sekretariat Gabinetu uzyskal uprawnienie do przygotowywania
i koordynowania waznych decyzji w sprawach narodowych®.

Zaréwno przed jak i po reformie rzadu centralnego, na szczycie
hierarchii biurokratéw stal administracyjny wicesekretarz gabinetu
(jimukanbo fukuchokan). Wszelkie wazne decyzje, w tym te dotyczace
polityki zagranicznej, musialy uzyska¢ aprobate rady wiceministréw
administracyjnych wszystkich resortéw, ktora zbierala si¢ w poniedzial-
ki i czwartki. To administracyjny wicesekretarz gabinetu przewod-
niczyl temu waznemu, aczkolwiek nieoficjalnemu, gremium. Jego
zadaniem bylo dazenie do osiagnigcia konsensusu pomiedzy najwyz-
szymi biurokratycznymi przedstawicielami poszczegdlnych resor-
téw. W przypadku niemoznosci pogodzenia sprzecznych intereséw
réznych ministerstw, dana sprawa nie byta przedkiadana pod obrady
gabinetu. Premier teoretycznie mégt zignorowa¢ decyzje admini-
stracyjnego wicesekretarza gabinetu, jednak do takich przypadkéw
dochodzilo niezmiernie rzadko. Poniewaz administracyjni wicese-
kretarze gabinetu tradycyjnie byli rekrutowani z resortéw zajmuja-
cych sie sprawami wewnetrznymi, nie posiadali do$wiadczenia w po-
lityce zagranicznej. Z tego powodu musieli polega¢ na logistycznym
i merytorycznym wsparciu MSZ".

Zespotom biurokratéw pracujacych w Urzedzie Gabinetu i Sekre-
tariacie Gabinetu premierzy mogli przeciwstawi¢ jedynie nieliczne
grono politykéw pod swoja bezposrednia kontrolg. W Sekretariacie
Gabinetu stuzylo zaledwie trzech parlamentarzystéw partii rzadza-
cych: sekretarz gabinetu (kanbo chokan) oraz dwéch politycznych wi-
cesekretarzy gabinetu (seimukanbo fukuchokan). Na sekretarza gabine-
tu premier zazwyczaj wybieral swojego zaufanego wspétpracownika,
czesto nalezacego do tej samej frakeji w partii rzadzacej. Do funkcji
sekretarza gabinetu nalezato nadzorowanie koordynacji w sprawach
polityki pomiedzy ministerstwami oraz miedzy rzadem a partiami
rzadzacymi. Tradycyjnie odgrywat on takze role rzecznika prasowego
gabinetu, organizujac codzienne konferencje dla dziennikarzy. Poza
tym sekretarz gabinetu méglt bezposrednio angazowa¢ sie¢ w proces
decyzyjny w dowolnej sprawie powierzonej mu przez szefa rzadu.
Warto podkresli¢, ze pomimo licznych obowigzkéw sekretarz gabine-
tu byl wspierany w swojej pracy jedynie przez czterech bezposrednio
mu podlegtych urzednikéw administracyjnych. Oprécz prywatnego
sekretarza byli to biurokraci wystani z MSZ, Ministerstwa Finan-
séw oraz Narodowe]j Agencji Policji. Az do 1998 roku byt tylko jeden
polityczny wicesekretarz gabinetu, pézniej zas dwdch — po jednym
spoéréd parlamentarzystéw kazdej izby. Wspomagali oni sekretarza
gabinetu w koordynacji polityki premiera z partiami rzadzacymi
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i parlamentem. W trakcie wizyt premiera za granicg sekretarz gabi-
netu musial zosta¢ w kraju, natomiast jeden z wicesekretarzy gabi-
netu towarzyszyt szefowi rzadu i odgrywat role jego rzecznika praso-
wego w odwiedzanym kraju®.

Potencjalnie szef rzadu mégt zwiekszy¢ grono politykéw w swoim
najblizszym otoczeniu poprzez rozdzielanie stanowisk asystentow
premiera (naikaku sori daijin hosakan) pomiedzy parlamentarzystow.
Ich maksymalna liczba zostala zwigkszona w 2001 roku z trzech do
pieciu. Rola asystentéw bylo doradzanie i wspomaganie premiera
w tworzeniu polityki. Czesto powierzano im konkretne zadania
w sferze polityki zagranicznej lub wysylano za granice jako specjal-
nych emisariuszy szefa rzadu. Ustawa nie precyzowala dokladnie
obowiazkdéw asystentédw. Z jednej strony byto to zaleta, gdyz premier
mogt elastycznie korzystac z ich pomocy w rozwigzywaniu doraz-
nych probleméw, z drugiej jednak wada, gdyz asystenci istnieli poza
tanicuchem dowodzenia w Urzedzie Premiera, przez co pojawialy si¢
spory kompetencyjne z innymi osrodkami decyzyjnymi w najbliz-
szym otoczeniu szefa rzadu®.

Jak widaé, nie do$¢, ze premierzy dysponowali relatywnie mata
liczbg urzednikéw pod swoim bezposrednim zwierzchnictwem, to
jeszcze urzednicy ci stanowili niespéjny zlepek biurokratéw wy-
stanych z poszczegélnych resortéw. W Sekretariacie Gabinetu stu-
zyto zaledwie trzech politykéw, ktorych wsparcie nie wystarczato,
aby odgoérnie kreowaé dziatania dyplomatyczne. Z drugiej strony,
przy umiejetnym doborze najblizszego otoczenia premierzy mogli
W pewnym stopniu wzmocni¢ swoje zaplecze instytucjonalne. Za-
réwno Nakasone Yasuhiro (1982—7), jak i Koizumi Jun’ichiré (2001-
6) udowodnili, Ze nawet przy stabym wsparciu administracyjnym
premier mogl stworzy¢ zgrany zesp6t bezposrednio mu podleglych
urzednikdw, wspierajacych jego inicjatywy w polityce zagraniczne;.

Premier Nakasone podkreslal, ze przy wyborze swoich sekreta-
rzy administracyjnych nie przyjal slepo nominacji z poszczegdlnych
ministerstw, ale osobiscie po$wiecil wiele uwagi, aby dobraé naj-
zdolniejszych biurokratéw z kazdego z reprezentowanych resortéw,
w tym z MSZ”. Na dodatek Nakasone polecit zreorganizowa¢ struk-
ture Sekretariatu Gabinetu. W potowie lat 8o. XX wieku utworzono
pie¢ biur odpowiedzialnych odpowiednio za informacje i badania,
relacje publiczne, sprawy bezpieczenstwa, sprawy wewnetrzne oraz
sprawy zewnetrzne. Ostatnie z nich, Biuro Doradcéw Gabinetu do
Spraw Zewnetrznych (Gaisei Shingishitsu) zostalo powotane do zycia
pomimo sprzeciwu ze strony biurokratow z MSZ, ktérzy obawia-
li si¢, ze nowy osrodek ostabi kontrole MSZ nad formulowaniem
polityki zagranicznej i dzialalno$cig dyplomatyczna®. Rzeczywiscie,



premier Nakasone Yasuhiro i sekretarz jego gabinetu Gotoda Masa-
haru umiejetnie wykorzystywali nowe biuro do uzyskania wiekszego
wplywu na polityke zagraniczna.

Niestety, w pdzniejszych latach Biuro Doradcéw Gabinetu do
Spraw Zewnetrznych zostalo opanowane przez urzednikéw czasowo
wysytanych z MSZ. W rezultacie migdzyresortowe tarcia sparalizo-
waly dzialalno$¢é nowych organéw w Sekretariacie Gabinetu. Kolejni
dyrektorzy Biura Doradcow Gabinetu do Spraw Zewnetrznych nie
tylko nie wspoétpracowali z dyrektorami pozostalych pieciu biur, ale
jeszcze ukrywali przed nimi informacje otrzymane z MSZ i konku-
rowali na polu réznych inicjatyw politycznych?.

Do kolejnej reformy systemu pieciu biur w Sekretariacie Gabi-
netu doszto tuz przed objeciem urzedu premiera przez Koizumiego
Jun’ichiré w 2001 roku. Zamiast biur odpowiedzialnych za sprawy
bezpieczenstwa, sprawy wewnetrzne oraz sprawy zewnetrzne utwo-
rzono bardziej elastyczng strukture trzech asystentéw sekretarza
gabinetu (naikaku kanbo fukuchokanho). Kazdy z nich zajmowal sieg
oddzielng sferg polityki, ale wszyscy zostali umieszczeni w jednym
biurze, aby usprawni¢ obieg informacji. Do pewnego stopnia ogra-
niczylo to rywalizacje migdzyresortows, jednak nowe biuro nadal
bylo podzielone na trzy sekcje na réznych pigtrach budynku Urzedu
Gabinetu. Z tego powodu sekcja zajmujaca sie polityka zagraniczng
ciagle byta obsadzana przede wszystkim biurokratami z MSZ*.

Mimo tych ograniczen premier Koizumi, podobnie jak Nakasone,
zdolat sformowad spdjny zespét podleglych mu urzednikéw zaan-
gazowanych w koordynacje polityki miedzyresortowej, réwniez na
polu polityki zagranicznej. Rekrutacje pracownikéw Sekretaria-
tu Gabinetu powierzyl swojemu zaufanemu sekretarzowi, Iijimie
Isao. Iijima zignorowal przy tym rekomendacje z poszczegdlnych
ministerstw i przeprowadzil wywiady ze wszystkimi kandydatami.
Dzigki tej nowej procedurze upewnit si¢, ze wybrani urzednicy beda
bardziej lojalni wobec premiera niz wobec swoich resortéw. Wedtug
lijimy owa strategia okazala na tyle owocna, ze pracownicy Sekre-
tariatu Gabinetu stali si¢ wrecz promotorami planéw szefa rzadu
po powrocie do swoich ministerstw?. Dzieki wzmocnieniu zaplecza
instytucjonalnego Koizumi mdgl odegra¢ przewodnia role w przy-
gotowaniu ustaw autoryzujacych wsparcie logistyczne floty USA na
Oceanie Indyjskim w trakcie operacji w Afganistanie w 2001 roku
i wystanie Sit Samoobrony do Iraku w 2004 roku®.

Nalezy podkresli¢, ze sukces Nakasone i Koizumiego w wytworze-
niu lojalnosci wérdd czesci swoich podwladnych w duzym stopniu
wynikat z faktu, zZe obaj premierzy sprawowali urzad po pig¢ lat, czy-
li wyjatkowo dlugo jak na japonskie standardy. Dzieki temu mogli
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oni zapewni¢ biurokratom pod swoja bezposrednia zwierzchnoscig
pewne poczucie stabilizacji i gwarancje ochrony przed ,zemsta” ze
strony kolegéw po powrocie do wlasnych resortéw. Z tego powodu
metoda ta mogta by¢ wykorzystywana jedynie przez wyjatkowo po-
pularnych i wptywowych premieréw.

Ograniczenia instytucjonalne aktywnosci premiera za granicq

Japoniscy premierzy podlegali licznym instytucjonalnym ogranicze-
niom nie tylko w formulowaniu polityki zagranicznej, ale réwniez
w prowadzeniu samodzielnej dziatalnosci dyplomatycznej. Wynika-
ly one przede wszystkim z braku czasu na organizowanie wyjazdow
zagranicznych, co bylo z kolei zwigzane z konieczno$cig poswiecenia
duzej uwagi sprawom partyjnym i parlamentarnym.

Zaréwno premierzy, jak i inni cztonkowie rzadu spedzali wiele cza-
su w parlamencie. Bylo to zwiazane z tym, iz czesto musieli osobi-
scie odpowiadaé na interpelacje poselskie w obu izbach. Zwlaszcza
w sytuacji, gdy partie rzadzace nie posiadaly wigkszosci mandatéw
w Izbie Radcéw, szefowie rzadu nie mogli ignorowaé zadan opozycii,
ktéra dazyta do regularnego , przepytywania” szeféw rzadu przed ka-
merami. Szczegélnie zig stawg cieszyly si¢ posiedzenia Komisji Bu-
dzetowych w obu izbach. Poniewaz opozycja twierdzita, ze wszystkie
problemy polityczne w jakims stopniu dotycza budzetu, w trakcie
obrad skupiala si¢ na zadawaniu premierowi niewygodnych pytan na
biezace tematy. Premier musiat zjawiaé sie na posiedzeniach, gdyz
w przeciwnym razie partie opozycyjne moglyby zablokowaé prace
nad niemal dowolna ustawg (jedynie w przypadku budzetu przewa-
zalo stanowisko Izby Reprezentantéw, w pozostatych przypadkach
partie rzadzace potrzebowaly dwéch trzecich glosow w izbie nizszej
do odrzucenia weta izby wyzszej). W rezultacie grafik wyjazdéw za-
granicznych premierdéw i ministréw musial by¢ ustalany tak, aby nie
naktadat si¢ na posiedzenia parlamentu?.

Z powodu powyzszych uwarunkowan niejednokrotnie dochodzilo
do kuriozalnych sytuacji, ktére uniemozliwialy japoriskim premierom
branie bezposredniego udzialu w rozmowach miedzynarodowych
lub wrecz o$mieszaly Japonie za granicg. Na przyklad na Konferen-
cji Narodéw Zjednoczonych na temat Srodowiska i Rozwoju w Rio
de Janeiro w 1992 roku premierowi Miyazawie Kiichiemu zalezato
na wygloszeniu przeméwienia, w ktérym chcial zaznaczy¢ przewod-
nig role Japonii w walce z zanieczyszczeniem $rodowiska. Niestety,
z powodu koniecznosci zjawienia si¢ na posiedzeniach parlamentu,
szef japonskiego rzadu musiat odwolaé swdj udziat w tej historycznej
konferencji. Rzad w Tokio prébowat ratowaé sytuacje proszac o moz-



liwo$¢ odtworzenia przeméwienia Miyazawy z tasmy, ale spotkalo si¢
to z odmowg ze strony organizatoréw konferencji. Jeszcze czesciej
takie kompromitujace incydenty dotyczyly japonskich ministrow.
Czasami nie pomagal nawet fakt, ze to Japonia byla krajem-gospo-
darzem konferencji. Na przyklad w czasie obrad Konferencji Stron
Konwencji Klimatycznej w Kioto w 1997 roku, w ktdrej trakcie przyjeto
przelomowy protokét dotyczacy wiazacych zobowiazan w sprawie reduk-
cji emisji gazéw cieplarnianych do atmosfery, minister srodowiska Oki
Hiroshi musial nagle zawiesi¢ funkcje przewodniczacego konferencji
z powodu koniecznosci udania sie do Tokio na obrady parlamentu?.
Tego typu zachowanie podwazalo wiarygodnos¢ Japonii jako kraju
aspirujacego do pozycji lidera walki z globalnym ociepleniem.

Zreszta, nawet jesli japoniscy premierzy uczestniczyli w konferencji
miedzynarodowej, zazwyczaj odgrywali w niej tylko role uprzednio
swyrezyserowang’ przez biurokratow. Przed wazniejszymi szczytami
kazdy z resortéw dbat o to, aby w trakcie spotkan z przywédcami
innych panstw szef rzadu nie zobowiazat sie do decyzji godzacych
w interesy ministerstwa. W wyniku tego podczas konferencji mie-
dzynarodowych japoriscy premierzy rzadko kiedy robili wrazenie
charyzmatycznych mezéw stanu. W trakcie szczytu G7 w Neapolu
w 1994 roku brytyjski dziennik The Independent nasmiewat si¢ wrecz,
ze przed wyjazdem do Wloch MSZ Japonii dalo trzy podstawowe
instrukcje premierowi — by nic nie méwil, uSmiechat si¢ do kamery
oraz nie spéznil si¢ na samolot do domu®.

Nie oznacza to jednak, ze wszyscy premierzy byli jednakowo ogra-
niczani w prowadzeniu dzialan dyplomatycznych. W przypadku sta-
bilnej bazy poparcia w partii rzagdzacej i parlamencie szefowie rzadu
mogli znalez¢ czas na relatywnie aktywne zaangazowanie w sprawy
miedzynarodowe. Nawet jezeli rzadko wyjezdzali za granice, byli
w stanie umiejetnie zaplanowac kazda z wizyt w celu wywarcia jak
najwiekszego wplywu na polityke zagraniczng. Inng metoda byto po-
stugiwanie si¢ zaufanymi emisariuszami, ktérzy wyreczali zajetych
sprawami wewnatrzpanstwowymi premieréw. Oba sposoby stosowa-
li dwaj premierzy, ktérzy piastowali urzad wystarczajaco dlugo, by
umocni¢ swoja pozycje wobec biurokratéw: Nakasone Yasuhiro w la-
tach 1982—7 i Koizumi Jun’ichiré w latach 2001-6.

Premier Nakasone staral si¢, aby kazdy jego wyjazd zagraniczny na
dtugo pozostal w pamigci politykéw odwiedzanego kraju. Z pierwsza
wizyta po objeciu urzedu udal si¢ w styczniu 1983 roku do Korei Potu-
dniowej. Jego celem byta poprawa relacji bilateralnych po incydencie
z japoniskimi podrecznikami do historii z 1982 roku®. Przed wyjazdem
Nakasone poswiecil wiele pracy potajemnej nauce podstaw jezyka
koreanskiego, aby méc zaskoczy¢ gospodarzy przeczytaniem potowy
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wystapienia w ich rodzimym jezyku. Trud wlozony w przygotowania
do wizyty oplacit sie i Nakasone zdotat nawigza¢ ni¢ porozumienia
z prezydentem Republiki Korei Chun Doo-hwanem. Jak przyznat,
kontakty te przydaly si¢ juz we wrzesniu 1983 roku, kiedy Japonia
odegrata kluczows role w udowodnieniu, ze to radziecki mysliwiec
stracit samolot Korean Air Lines¥. Jeszcze wigksza stawe uzyskaty
bliskie relacje personalne migdzy premierem Nakasone Yasuhiro
a prezydentem USA Ronaldem Reaganem. Tuz po wizycie w Seulu
szef japonskiego rzadu udal si¢ do Waszyngtonu. W trakcie pierw-
szego spotkania z Reaganem zaproponowat mu, by méwili do siebie
na ,ty”. Kontakty miedzy oboma przywédcami byly odtad potocznie
okreslane przez pras¢ mianem ,Ron — Yasu”. Nakasone zdecydowa-
nie popieral wyzwanie rzucone przez Reagana Zwigzkowi Radziec-
kiemu i czesto solidaryzowat si¢ z prezydentem USA na szczytach
G7. Innym przejawem wyjatkowe] aktywnosci premiera w dyplo-
macji byto nawigzanie nici porozumienia z sekretarzem generalnym
Komunistycznej Partii Chin Hu Yaobangiem. Nakasone wyraznie
wykroczyl poza dotychczasowe oficjalne ramy spotkan z chifskimi
przywodcami. Nie tylko zaprosil Hu Yaobanga do wygloszenia prze-
mowy w japonskim parlamencie w listopadzie 1983 roku, ale réwniez
ugoscil go w swojej prywatnej rezydencji®’.

Inny wptywowy premier, Koizumi Jun'ichird, w trakcie ponad
pieciu lat rzadéw odbyl w sumie 51 podrézy zagranicznych, odwie-
dzit 49 réznych krajéw i uczestniczyl w 203 spotkaniach na szczy-
cie w Japonii. Gdyby nie ograniczenia instytucjonalne, mdgiby
wyjezdzac za granice znacznie czesciej, ale podobnie jak Nakasone
starat si¢ czerpac jak najwigksze korzysci z kazdej wizyty. Koizumi
pozostawal w réwnie bliskich stosunkach z prezydentem Georgem
Bushem, jak Nakasone z Reaganem. Z pierwsza wizyta zagraniczng
w czerwcu 2001 roku udat si¢ wtasnie do USA. Jak podkreslit sekre-
tarz Koizumiego, lijima Isao, juz na pierwszym spotkaniu w Camp
David premier Japonii i prezydent Stanéw Zjednoczonych rozma-
wiali w luznej atmosferze bez krawatéw, sprawiajac wrazenie starych
znajomych. Przyjazne relacje miedzy dwoma przywdédcami okazaty
si¢ potem pomocne w sprawnej koordynacji logistycznego wsparcia
wojsk USA przez Sily Samoobrony na Oceanie Indyjskim w czasie
operacji w Afganistanie®.

Chociaz ze wzgledu na wizyty w $wiatyni Yasukuni** Koizumi nie
byt réwnie skuteczny w zjednywaniu sobie przyjaciét posréd przy-
wodcoéw krajéow wschodnioazjatyckich, staral sie wykonywaé wy-
razne gesty w celu rozwigzania problemoéw historycznych w trakcie
kazdego swojego wyjazdu do Chin czy Korei Potudniowej. Na przy-
klad podczas wizyty w Pekinie w pazdzierniku 2001 roku odwiedzit



muzeum przy Moscie Marco Polo, upamietniajace japonska agresje
na Chiny w 1937 roku, gdzie wyrazil poczucie skruchy i przeprosiny
za zbrodnie z przesztosci. Dzigki temu, mimo ze pobyt w Chinach
trwal zaledwie sze$¢ godzin, na trwale zapisal si¢ w historii bila-
teralnych kontaktéw. Analogicznie, podczas wizyty w Seulu w tym
samym miesigcu Koizumi odwiedzil muzeum w dawnym wigzieniu
Seodaemun, w ktérym byli niegdy$ torturowani przez Japoniczykéw
koreanscy dzialacze niepodleglosciowi. Premier przeprosit za okres
kolonialny, natomiast w celu podkreslenia przyjazni japonisko-kore-
anskiej spotkat si¢ z rodzing koreanskiego studenta, ktéry w styczniu
2001 roku bohatersko stracil zycie prébujac uratowac przed nadjez-
dzajacym pociagiem Japonczyka na jednej z tokijskich stacji®. Tego
typu gesty, szeroko relacjonowane przez prase, byly metoda nadania
jak najwiekszego rozglosu wizytom zagranicznym.

Najwiekszym dyplomatycznym sukcesem Koizumiego byty jednak
jego dwie wizyty w Korei Pélnocnej. Mimo ze Japonia nie utrzy-
mywala oficjalnych stosunkéw z rzadem w Pjongjangu, Koizumi
postanowil wzigé na siebie polityczne ryzyko i we wrze$niu 2002
roku spotkat si¢ z Kim Jong-ilem. Osobiste zaangazowanie premie-
ra w negocjacje przyniosto przelom w kwestii porwan Japonczykéw
przez pdinocnokoreanskich agentéw3. Rezim z Pjongjangu po raz
pierwszy przyznal sig, ze dochodzito do takich incydentéw i prze-
prosit wladze w Tokio. Wkrétce pigciu porwanych powrécito do kra-
ju. W maju 2004 roku Koizumi ponownie odwiedzit Koree Pétnoc-
na, aby wynegocjowa wypuszczenie czlonkéw rodzin porwanych?.
Osobiste zaangazowanie premiera w polityke wobec Korei Pétnocne;
byto szeroko komentowane i umocnito image Koizumiego jako silne-
go polityka.

Premierzy mogli réwniez wykorzystywaé zaufanych emisariuszy
do prowadzenia zakulisowych rozméw z przywoédcami innych kra-
jow. Nakasone bardzo docenial role swoich podwtadnych i wspdt-
pracownikéw w aranzowaniu wizyt na wyzszym szczeblu, nazywajac
ja metaforycznie ,kaczym pluskaniem woda’ (ahiru no mizu kaki).
Wszakze kaczka zdaje sie bez trudu posuwaé po powierzchni wody,
ale zawdziecza to wysitkowi wlozonemu w przebieranie nogami
pod woda. Podobnie dziatania dyplomatyczne premiera zdawaly sie¢
przebiegaé gladko, ale bylo to zastuga ciezkiej pracy calego sztabu
ludzi. Nakasone wymienit w szczegélnosci dwie osoby, ktére staty za
jego sukcesami w polityce zagranicznej. Przyznal, iz to jeden z jego
sekretarzy, Hasegawa Kazutoshi, wielokrotnie w weekendy odwie-
dzal Stany Zjednoczone, aby poprzez rozmowy z przedstawicielami
administracji Reagana przygotowad grunt pod relacje ,Ron — Yasu”.
Analogiczna role w przypadku kontaktéw z rzadem w Seulu odegrat
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dobry znajomy Nakasone, prezes korporacji Itochu Sejima Ryuzo.
Sejima posiadat rozlegle koneksje w Korei Potudniowej, w przeszto-
sci byt doradcg dyktatora Park Chung-hee i osobiscie znat prezy-
denta Chun Doo-hwana. Na prosbe premiera, Sejima potajemnie
udat si¢ do Seulu poprzez Busan, aby nie $ciagnac¢ na siebie uwagi.
To wlasnie w duzym stopniu dzigki wysitkowi Sejimy tak szybko
doszto do wizyty Nakasone w Korei Poludniowej, za§ administracja
Chuna zgodzita si¢ na proponowana przez Japoni¢ wysokos¢ pomocy
gospodarczej®.

Takze premier Koizumi niejednokrotnie korzystat z zaufanych emi-
sariuszy, cho¢ z réznym skutkiem. Kiedy z powodu kolejnych wizyt
w $wiatyni Yasukuni relacje z Chinami ulegly znacznemu pogorsze-
niu, premier wysytat do Pekinu swojego zaufanego wspéipracownika,
wplywowego polityka Partii Liberalno-Demokratycznej Yamasakiego
Taku. Yamasaki niejednokrotnie przekazywat wtadzom ChRL osobi-
sty list od premiera Japonii, w ktérym przekonywat on o checi utrzy-
mania przyjaznych kontaktoéw bilateralnych. Tego typu gesty, jednak
nie starczyly, aby przelamac impas we wzajemnych stosunkach.

Podsumowanie

Wedlug paradygmatu realistycznego, pafistwa dzialajg niczym ,,czar-
ne skrzynki”, automatycznie podejmujac decyzje zgodne z obiek-
tywnie zdefiniowanym interesem narodowym. Przyklad Japonii
pokazuje jednak, ze proces wcielania w Zycie interesu narodowego
w dzialaniach dyplomatycznych byl daleki od automatyzmu. Zgod-
nie z paradygmatem liberalnym, dopiero dokladniejsze zbadanie
elementéw skladowych ,czarnej skrzynki” pozwala na wytlumacze-
nie tego zjawiska. W tym ujeciu polityka panstwa jest traktowana
niczym wypadkowa preferencji licznych podmiotéw i grup spolecz-
nych, starajacych sie¢ realizowaé wlasne interesy. Niniejszy artykut
skupit sie na analizie mozliwosci wptywania na polityke zagranicz-
na jednego z wielu aktoréw uczestniczacych w formulowaniu linii
dyplomatycznej Japonii — prezesa Rady Ministréw. Nawet jezeli
premierzy Japonii pragneli szybko zareagowac na nagle wydarzenia
na arenie miedzynarodowej, czesto uniemozliwialy im to skostniale
struktury biurokratyczne, stabe zaplecze administracyjne gabinetu
czy inne ograniczenia instytucjonalne.

W odpowiednich warunkach, kazde ze strukturalnych utrudnien
w prowadzeniu polityki zagranicznej mogto by¢ przezwyciezone.
Silne koneksje posiadane przez premiera w $wiecie biurokracji po-
zwalaly naktoni¢ urzednikéw MSZ do wspdlpracy, zwlaszcza jesli
dzialania szefa rzadu byty zgodne z ewolucja otoczenia miedzyna-



rodowego (np. normalizacja stosunkéw dyplomatycznych z Chinami
przez premiera Tanake w 1972 roku). Pomimo stabego zaplecza admi-
nistracyjnego, szef rzadu moégl postawic na jakos¢ przy rekrutacji swo-
ich podwiadnych (np. powolanie spéjnego zespotu pod kierownictwem
sekretarza gabinetu Gotody przez premiera Nakasone lub selekcja
lojalnych biurokratéw przez premiera Koizumiego). Instytucjonalne
ograniczenia aktywnosci premiera za granica, z kolei, mogty by¢ prze-
zwycigezone dzigki czerpaniu maksymalnych korzysci z kazdego wyjaz-
du i korzystaniu z zaufanych emisariuszy (np. dyplomacja w wykonaniu
premieréw Nakasone i Koizumiego). Jak widaé, chociaz polityka za-
graniczna Japonii zasadniczo realizowata interes narodowy, w pewnym
stopniu byla rowniez zalezna od uwarunkowan wewnatrzpanstwowych
i personalnych umiejetnosci poszczegélnych szeféw rzadu.
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