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ZUR DISKUSSION UBER DIE VERWALTUNGSREFORM IN JAPAN
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1. VORBEMERKUNGEN

Verwendeten japanische Politiker wie Journalisten den Begriff ,Politische
Reformen” anfangs im Zusammenhang mit der Einddmmung von Kor-
ruption und der Reform des Wahlsystems, wurde bald die Forderung
nach einer Umstrukturierung des gesamten politischen Systems laut. Vor
allem der Skandal um Kanemaru Shin, den Fiihrer der groiten LDP-Fak-
tion, im Sommer 1992 fiihrte der Offentlichkeit die dunklen Seiten der
Politik in Japan deutlich vor Augen: Kanemaru hatte u. a. politische Spen-
den zur eigenen Bereicherung verwendet. Skandalos erschien jedoch nicht
so sehr diese persénliche Verfehlung als vielmehr die Interessenverquik-
kung, die diese moglich gemacht hatte. Die von Kanemaru unterschlage-
nen Gelder waren von Bauunternehmen gezahlt worden, die sich von ihm
Hilfe bei der Vergabe offentlicher Auftrdge erhofften. Kanemaru besafl
gute Kontakte zum Bauministerium und betétigte sich als Vermittler von
Vorab-Arrangements zwischen einzelnen Firmen, in deren Verlauf die
Angebote koordiniert und die Auftridge aufgeteilt wurden. Den Beamten
des Bauministeriums war dieses Vorgehen bekannt, aber im Hinblick auf
lukrative Arbeitsplatze in der Bauindustrie, die sie sich nach ihrer Pensio-
nierung erhofften, gingen sie stillschweigend dariiber hinweg (FUKATSU
1994: 255-256). Dieser Vorfall 16ste nicht nur Kritik an der Einparteien-
herrschaft der LDP aus, sondern war auch Anlaf fiir eine Ausweitung des
Reformstrebens auf die Entflechtung des iron triangle gegenseitiger Inter-
essenwahrung aus Politik, Biirokratie und Wirtschaft.

In diesem Zusammenhang entbrannte eine heftig gefiihrte Diskussion
dariiber, welche Rolle Politik und Biirokratie in Japan tatsdchlich spielten.
In den Medien setzte eine Welle des bureaucrat bashing ein. Die tibermafig
starke Stellung der Biirokratie (kanshudo), ausgedriickt durch das Schlag-
wort kanson minpi [Wertschidtzung der Biirokratie, geringe Achtung der
Biirger] (NIsHIBE und Sassa 1994: 62), wurde ebenso kritisiert wie die blok-
kierende Haltung der Biirokratie im Reformproze8 (INa 1994: 7). Ein Bei-
spiel ist die Artikelserie des damaligen Quarantineleiters im Hafen von
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Koébe, MiYAMOTO Masao, in der Wochenzeitung Shitkan Asahi von Mai bis
Dezember 1992, die 1993 als Buch unter dem Titel Oyakusho no okite [Die
Regeln der Biirokratie] zum Bestseller avancierte.! Seine Grundaussage
lautet, Japan sei keine freie und demokratische, sondern eine nahezu tota-
litare Gesellschaft unter der Kontrolle der Biirokratie. Da diese nicht bereit
sei, Verdnderungen mitzutragen, hitten auch Reformen keine Erfolgs-
chancen (MIYAMOTO 1994: 21-24).

Auch von seiten der Politiker, die aus der LDP ausgetreten sind, kam
Kritik an der Biirokratie auf. So bezeichnete etwa Tanaka Makiko, die
Tochter des ehemaligen Premierministers Tanaka Kakuei und Wissen-
schaftsministerin im ersten Murayama-Kabinett von Juni 1994 bis August
1995, das biirokratische System Japans als aus der Vorkriegszeit iibernom-
men und nicht mehr zeitgemaf. Biirokratiereform sei daher ein zentrales
Anliegen (Nihon Keizai Shinbun 24.11.94: 5). Ozawa Ichird, Vordenker und
Mitbegriinder der Shinshinto [Neue Fortschrittspartei], forderte, wie spa-
ter ausfiihrlich dargestellt wird, in seinem Buch ,Plan zum Umbau
Japans” (Nihon kaizo keikaku) die Neuorganisation und Politisierung der
Biirokratie. Auf der anderen Seite wurden Befiirchtungen laut, daff mit
einer Umstrukturierung der Biirokratie auch die Sdulen des japanischen
Aufstiegs nach 1945 sowie der Wirtschaftskraft Japans zersttrt wiirden,
was die Autoren mit dem Slogan Kan ga horobeba kuni mo horobu [Wenn die
Biirokratie zugrunde geht, stirbt auch das Land] umschrieben (NISHIBE
und SAssA 1994: 62, 64). Zusétzlich angefacht wurde die Debatte durch den
amerikanischen Druck im Rahmen der Handelskonflikte mit Japan, die als
Handelsbarriere angesehenen, engen Verbindungen zwischen Verwal-
tung und Wirtschaft zu 16sen und Anstrengungen zur Deregulierung vor-
anzutreiben.?

Umstrukturierung der Biirokratie, mehr Spielraum fiir die Politik und
Deregulierung werden in Japan indes nicht erst seit dem Ende der LDP-

! Der Titel der 1994 bei Kodansha erschienenen englischen Ubersetzung lautet:
Straitjacket Society.

% Ein Beispiel hierfiir ist das Papier des republikanischen Abgeordneten und
Mitglieds des House Budget and Appropriation Committees im US-Congress,
Jim Kolbe, der deutlich dazu auffordert, die gegenwirtige Anti-Biirokratiede-
batte in Japan fiir die Interessen der US-AuBenhandelspolitik zu nutzen (KOLBE
1994: 54-55). Nishibe Susumu, Professor an der Tokyo-Universitdt, fithrt gar
die gesamte Debatte tiber Verwaltungsreform und Deregulierung auf den Ein-
flufs der USA zurtick, wo es seit der Staatsgriindung Teil der politischen Kultur
sei, die Biirokratie zu kritisieren. Wiirde Japan diesem Vorbild folgen und den
im Handelskrieg mit den USA um das Beste fiir ihr Land kdmpfenden Biiro-
kraten in den Riicken fallen, sei der Niedergang des Landes in etwa zehn Jah-
ren abzusehen (NISHIBE und Sassa 1994: 64).
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Herrschaft diskutiert, sondern sind bereits seit der Einsetzung einer Son-
derkommission zur Reform der Verwaltungsstruktur (Rinji Gyosei Kiko
Kaikaku Shingikai) durch das Katayama-Kabinett im Jahr 1948 Teil der
Agenda fast jeder japanischen Regierung (HAyA0 1993: 216-222; JOHNSON
1989: 226). Auch wenn das Hauptziel dieser Aktivitdten meist die Begren-
zung des Wachstums staatlicher Institutionen war, spielte die Frage, wie
die Politik den Verwaltungsapparat besser durchschauen und mehr Ein-
flufd gewinnen kann, bereits in der Vergangenheit eine wichtige Rolle. Die
gegenwartige Diskussion baut auf einer seit 1981 laufenden Verwaltungs-
reform auf, in der das Thema der Koordination und Informationsvermitt-
lung zwischen Politikern und Ministerien eine hohe Prioritdt genief3t.
Der vorliegende Aufsatz versucht, einen Uberblick iiber diesen Reform-
prozefs zu geben und die Motivation der Akteure deutlich zu machen. Da-
bei sollen auch Entwicklungen seit dem Machtwechsel im Jahr 1993 auf-
gezeigt und analysiert werden. Um die der Debatte zugrundeliegende
Problematik zu verdeutlichen, empfiehlt es sich jedoch zunéchst, einen
kurzen Uberblick {iber die wichtigsten politikwissenschaftlichen Interpre-
tationsmodelle des politischen Prozesses in Japan zu geben.

2. THEORIEN ZUR ROLLE DER BUROKRATIE IM POLITISCHEN SYSTEM JAPANS

Die Darstellung von Macht- und Einflufstrukturen in der japanischen
Politik nach 1945 hat sich, analog zum Erstarken oder Schwacherwerden
der vorhandenen bzw. zum Auftreten neuer Akteure, verandert. Es ste-
hen sich vor allem zwei grundlegende Interpretationsmodelle gegeniiber:
Das Elitemodell mit einer starken Betonung der Rolle der Biirokratie, das
unter der Bezeichnung ,Japan Inc.” auch im westlichen Japan-Journalis-
mus weite Verbreitung fand, sowie pluralistische Ansétze, unter denen
wohl der von MURAMATSU und KRrauss (1987) entwickelte , patterned plu-
ralism” als der einflufsreichste gelten kann.

Zeitlicher Ansatzpunkt der Diskussion ist der Zusammenschlufi der
beiden konservativen Parteien [iyito und Minshiitdo zur Jiyi Minshiito
(kurz: Jimints, LDP) im Jahr 1955. In der Folge bildete sich das sog. 55er-Sy-
stem heraus, das durch die Hegemonie der LDP als Regierungspartei so-
wie die permanente Opposition der Sozialistischen Partei (Shakaitd, SDP])
gepragt war und erst mit der Spaltung und der anschliefenden Wahlnie-
derlage der LDP im Juli 1993 endete. In diesem langen Zeitraum der Al-
leinherrschaft der LDP stabilisierte sich das politische System Japans so,
da88 von einer Einflufpolitik der Parteien, in erster Linie der LDP, auf die
bis dahin dominierende Biirokratie gesprochen werden kann (Tsujt 1952;
JOHNSON 1982: 35-46).
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Bis Ende der 70er Jahre galt in der westlichen wie japanischen Politik-
wissenschaft das Elitemodell als mafigeblich, das das politische System
Japans als feste Koalition aus den drei Elitegruppen Biirokratie, Politik
und Wirtschaft beschreibt (ScALAPINO und MasuMt 1962). Die drei Grup-
pen werden als Teile der traditionell homogenen gesellschaftlichen Elite
Japans dargestellt, deren Angehorige denselben Bildungshintergrund be-
séflen und deren Interessen eng verflochten seien. Die Politik sei auf die
Biirokratie wegen ihrer Erfahrung und Sachkenntnis angewiesen, diese
wiederum konne ohne politische Unterstiitzung keine Gesetzesvorlagen
im Parlament durchsetzen. Die Wirtschaft erhoffe sich Entgegenkommen
von der Verwaltung, z.B. bei der Erteilung von Genehmigungen, und
arbeite im Hinblick auf die Schaffung geeigneter Rahmenbedingungen fiir
wirtschaftliches Wachstum und politische Stabilitdt mit Vertretern der
Regierungspartei zusammen. Politik und Biirokratie dagegen erwarteten
sich von der Wirtschaft Spenden zur Wahlkampffinanzierung bzw.
Arbeitsplatze fiir die Zeit nach der Pensionierung (amakudari) (vgl. auch
Hayao 1993: 7-10; ForjanTy-Jost 1991: 169-171). Das Elitemodell postu-
liert die Einigkeit der drei Gruppen. Alle Entscheidungen iiber wichtige
Fragen wiirden gemeinsam geféllt, die jeweilige Eigenstidndigkeit aber
bewahrt. Die herrschende Elite-Trias als Ganzes wird als undurchlidssig
beschrieben. Andere Interessengruppen, seien es Oppositionsparteien,
Biirgerbewegungen oder Gewerkschaften, blieben aus der Diskussion
ausgeschlossen (FUKUI 1988).

Die Annahme einer stindigen Ubereinstimmung zwischen den drei
Hauptakteuren sowie deren innerer Geschlossenheit liefs dieses Modell
bald als zu vereinfachend und empirisch nicht abgesichert erscheinen.
Kann man bei Biirokraten noch von einem eher einheitlichen Hintergrund
ausgehen, trifft dies bei Politikern und Wirtschaftsfithrern nicht mehr zu.
Ebenso ist die Industrie nicht als Block anzusehen: Konkurrenz, Rivalitat
und Interessenkonflikte gibt es hier genauso wie zwischen LDP-Abgeord-
neten, die sich als Vertreter unterschiedlicher Wéhlergruppen sehen (FOL-
JANTY-JOST 1991: 170). Zudem bietet das Elitemodell fiir die Analyse wenig
Aufschlufs dariiber, wie politische Entscheidungen getroffen werden und
welcher der drei Gruppen dabei der grofite Einflufs zukommt.

Aus diesem Gedanken heraus hat sich die Theorie der Vorrangstellung
der Biirokratie innerhalb der japanischen Elite (kanryo yiiron) entwickelt.
Ein bekannter Vertreter dieses Ansatzes ist Chalmers JOHNSON (1982,
1989), der den japanischen Wirtschaftsaufschwung nach 1945 auf die fiith-
rende und rational planende Rolle der Biirokratie zuriickfiihrt. Trotz des
Einflusses von Interessengruppen und Politikern treffe die Verwaltung
alle wichtigen Entscheidungen, erarbeite nahezu alle Gesetze, kontrolliere
das Budget und sei zudem der Ausgangspunkt aller wichtigen Innovatio-
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nen im politischen System Japans (JOHNSON 1982: 20-21). Die Politiker sei-
en bei der Ausarbeitung von Gesetzen von den fachlichen Kenntnissen
und personellen Kapazitdten der Biirokratie so abhidngig, dafl sie die
Gesetzgebungsinitiative aus der Hand gegeben und voéllig den Ministeri-
en iiberlassen hitten. So seien sie zu ,Politikern ohne Macht” (WOLFEREN
1993: 56) geworden, deren Funktion sich lediglich darauf beschréanke, die
von den Beamten erarbeiteten Gesetze zu ratifizieren und diese gegen den
Druck von Interessengruppen abzuschirmen (JOHNSON 1982: 50). Weitere
angefiihrte Argumente fiir die Dominanz der Biirokratie sind die hohe
Zahl der Ex-Biirokraten in der LDP, aus denen sich bis in die 70er Jahre ein
Grofiteil der LDP-Fiihrer und damit Premierminister rekrutierten,® die
Autoritat, quasi-gesetzgeberisch administrative Weisungen (gyosei shido)
zu erteilen, und der starke Einfluf der Biirokratie auf die Besetzung von
Beratungskommissionen und Ausschiissen (shingikai) (KoH 1989: 206-
207).

Fiir eine Beschreibung des politischen Prozesses in Japan bis in die 60er
Jahre hinein kann dieser Argumentation weitgehend gefolgt und dieser
Zeitraum als eine von einer technokratisch-planerischen Wirtschaftsbiiro-
kratie gesteuerten Wachstumsphase angesehen werden.* Ab dem Ende
der 60er bis Anfang der 70er Jahre sieht dagegen die pluralistische Schule
eine Umbruchphase, die zum Erscheinen neuer Akteure und neuer The-
men, aber auch zu einer Verdnderung in der Struktur der LDP und letzt-

3 KoH (1989: 207) nennt fiir die Nachkriegszeit bis in die 70er Jahre die Zahl von
etwa 25 % Ex-Biirokraten unter den LDP-Abgeordneten. Hohere Quoten seien
bei den Ministern (ca. 40 %) und Premierministern (ca. 53 %) zu finden. HAYAO
weist darauf hin, daf in den ersten 25 Jahren nach Griindung der LDP (1955-
1980) die Biirokratie die Haupt-Nachwuchsquelle fiir die Fithrung der LDP
darstellte. In dieser Zeit waren 19 von 25 Premierministern Ex-Biirokraten
(1993:9). Auch Biirokraten, die erst in weit fortgeschrittenem Alter, nach ihrem
Ausscheiden aus dem Beamtenstatus, fiir ein Abgeordnetenmandat kandidier-
ten, hatten noch gute Chancen auf ein Ministeramt: Aufgrund der damals in
der LDP starken Verankerung der Senioritit bei der Vergabe politischer Amter
sei ihnen von den mindestens vier erforderlichen Amtsperioden als Abgeord-
nete eine oder mehr als ,Bonus” gutgeschrieben worden (1993: 104).

Es gibt auch bezogen auf diesen Zeitraum heftige Kritik am Elite- und Biiro-
kratiedominanzmodell. Diese fokussiert vor allem auf seine ausschlieflliche
Konzentration auf die Wirtschaftspolitik und die weitgehende Vernachlassi-
gung anderer Gesellschaftsbereiche sowie die Folgen und Auswirkungen die-
ses Wachstums, die auf die Politik riickwirkend Einflufi nehmen kénnen (CHoI
1991: 17-18). Zudem verleite die Behandlung von Biirokratie und LDP als fest-
stehende Blocke dazu, die Wechselwirkungen und gegenseitigen Einfliisse
zwischen beiden Akteuren sowie interne Konfliktherde zu iibersehen (MURA-
MATSU und Krauss 1987).

-
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lich zu einer stdrkeren Stellung der Partei gegeniiber der Biirokratie
gefithrt hat, der das Elitemodell nicht mehr gerecht zu werden vermag.

In diesem Zeitraum bestimmten neue Themen, wie Umweltschutz und
Sozialpolitik, sowie ein verdndertes aufienpolitisches Umfeld mit ver-
starktem Druck der USA in handels- und verteidigungspolitischen Fra-
gen, der Aufnahme diplomatischer Beziehungen zur VR China, der Ein-
fithrung eines neuen Wechselkurssystems und der ersten Olkrise 1973 die
politische Diskussion in Japan und destabilisierten die bisherigen Struk-
turen. Diese Entwicklungen erforderten politische Reaktionen, die nicht
allein aus der Biirokratie kommen konnten. Der wirtschaftliche Auf-
schwung hatte Ende der 60er Jahre zur Herausbildung einer ,neuen Mit-
telschicht” (new middle mass; MURAMATSU und KRrauss 1987: 526-528) ge-
fithrt, die neue, von der bisherigen Politik nicht abgedeckte Forderungen,
etwa nach sozialpolitischen Mafinahmen und hoéherer Lebensqualitét,
stellte. LDP und Sozialistische Partei erlitten Wahlniederlagen, wahrend
Parteien wie die Demokratisch-Sozialistische Partei (Minshatg, DSP), die
buddhistische Kameitd [Partei fiir eine saubere Regierung] oder die Kom-
munistische Partei (Nihon Kyosanto, JCP) Stimmen gewannen.

Die LDP war somit gezwungen, sich der verdnderten Lage anzupassen
und die Auseinandersetzung mit diesen Parteien sowie den neu entstan-
denen Biirgerbewegungen aus dem Umweltbereich aufzunehmen (MURA-
MATSU 1993: 56). Sie wandelte sich in der Folge von einer Interessenvertre-
tung der Landwirtschaft und Industrie zu einer Volkspartei (HayAao 1993:
10-11; MuraMATsU und Krauss 1987: 531-534) und entwickelte Institutio-
nen zur Integration dieser verschiedenen Anforderungen. Es kam zur
Herausbildung der zoku giin [Abgeordnetenstaimme], einflufireiche Grup-
pen von auf bestimmte Politikbereiche wie etwa Erziehung, Bau oder
Landwirtschaft spezialisierten Politikern.” Diese erfahrenen, langjahrigen
Parlamentarier® waren und sind Mitglieder in den entsprechenden Fach-
ausschiissen von Partei wie Parlament und stehen dadurch in langem,
engem Kontakt mit den Beamten der entsprechenden Fachministerien, zu
denen sie ein politisches Gegengewicht bilden. Durch die intensive
Beschiftigung mit einem bestimmten Spezialgebiet ist ihr Wissen dem der
Ministerialbeamten nicht nur gleichwertig, sondern manchmal sogar

> Zu den zoku giin der LDP gibt es inzwischen umfangreiche Literatur. Fiir einen
Uberblick sei verwiesen auf INoGUcHI und Iwal (1987) bzw. FARNSWORTH
(1991).

® Um Mitglied einer zoku zu werden, mu man mindestens viermal wiederge-
wiahlt worden sein und langjahrige Erfahrung im jeweiligen Politikbereich be-
sitzen (Kon 1989: 213). KERDE (1994: 547) nennt sogar sechsmalige Wiederwahl
als Kriterium.
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iiberlegen, da Beamte routineméBig innerhalb ihres Ressorts in andere
Abteilungen versetzt werden (Ko 1989: 213). Als geistiger Vater der zoku
gilt Tanaka Kakuei (1918-1993), der mafigebliche Fiihrer der LDP in den
70er und 80er Jahren, der als ausgesprochener Biirokratiegegner bekannt
war und darauf zielte, die Dominanz der Biirokratie durch die Vorherr-
schaft der Politik zu ersetzen (JOHNSON 1986: 26).

YAMAGUCHTI Jird (1987; hier zitiert nach Kon 1989: 215) sieht den Wende-
punkt zu dem sich hier abzeichnenden verstarkten Einfluf8 der Politik in
der Abkehr vom Prinzip des ausgeglichenen Budgets und im Beginn der
Defizitfinanzierung durch Ausgabe von Staatsanleihen unter Finanzmini-
ster Fukuda Takeo im Jahr 1965. Dadurch, dafs nun mehr Geld zur Verfii-
gung stand, setzte ein Wettbewerb sowohl von seiten der Ministerien als
auch der Parteien und Interessengruppen um zuséizliche Finanzmittel
ein. Dies fithrte zu einer Politisierung der Haushaltsdebatten, die durch
die noch ausfiihrlicher beschriebene Notwendigkeit zur Kiirzung der
Staatsausgaben infolge der hohen Staatsverschuldung ab Mitte der 70er
Jahre weiter zunahm (MURAMATSU 1993: 56-59). Zudem verstarkte dies die
Konflikte zwischen den einzelnen Ministerien und damit den Sektionalis-
mus in der japanischen Biirokratie, was es weiter erschwert, diese als ein-
heitlichen Block zu verstehen. Auch innerhalb der LDP zeichnete sich eine
dhnliche Entwicklung ab. Die von Tanaka verfolgte parteiinterne Politik
beendete die ausgeglichene Machtbalance zwischen den einzelnen Fak-
tionen, deren Beziehungen in der Folge von Rivalitidt und Konkurrenz ge-
pragt waren (JOHNSON 1986: 21).

Die die heutige Diskussion weitgehend bestimmenden Pluralismus-
konzepte setzen bei diesen Verdnderungen, die kurz als mehr Komplexi-
tat im politischen Prozefs und weniger Kohédrenz der ihn bestimmenden
Gruppen zusammengefait werden kénnen (PEMPEL 1987: 304), an und
befassen sich vor allem mit der Frage, wie die einzelnen Akteure ihre
Anliegen artikulieren und auf politische Entscheidungen Einfluff nehmen.
Im Gegensatz zu korporatistischen Ansdtzen,” die feste Verbindungen

7 Diese Ansitze finden in Japan aufgrund der zunehmenden Bedeutung von
Beratungsgremien (shingikai), in denen ein Medium fiir institutionalisierte
Beteiligung der Interessenverbande an politischen Entscheidungen gesehen
wird, seit der Regierungszeit von Premierminister Nakasone Yasuhiro (1982-
1987) verstarkt Beachtung. Die starke Betonung der Stellung der Biirokratie in
diesen Modellen 148t jedoch eine Nahe zum oben beschriebenen Biirokratiedo-
minanzmodell vermuten. Interessant erscheint dagegen FOLJANTY-JOSTs (1991:
183) Diskussion einer Theorie des ,kooperativen Staates”, die pluralistische
mit korporatistischen Elementen verkniipft. Fiir eine Zusammenfassung der
Diskussion in Japan sei auf FOLJANTY-JOST (1991: 178-180) verwiesen. Ahnlich
argumentiert auch MCKEAN (1993).
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und institutionalisierte Gesprache zwischen Interessenverbénden und
Regierung postulieren und in diesem Zusammenhang auf die steuernde
Rolle der Biirokratie in der japanischen Politik sowie die enge Verflech-
tung der Eliten verweisen (CHOI 1991: 19-29), sehen Vertreter pluralisti-
scher Theorien keine institutionalisierten Zugangskandle fiir die Interes-
sengruppen. Sie gehen davon aus, dafs diese iiber informelle Kontakte,
etwa Lobbyarbeit oder persénliche Netzwerke bzw. die Mobilisierung der
Offentlichkeit, Einfluf ausiiben. Dabei wird der Politik eine gleichwertige,
wenn nicht sogar fithrende Rolle gegentiber der Biirokratie zuerkannt
(MURAMATSU 1993: 50-53).8 INoGUCHI (1983) bezeichnet das politische
System Japans als einen Pluralismus unter Fithrung der Biirokratie (kan-
ryoteki hokatsugata tagen shugi), wahrend SATO und MATSUZAKI (1986) die
Fiithrungsrolle LDP und Biirokratie gemeinsam zuweisen (jimin-kancho
kongatai ni hokozukerareta tagen shugi).’

MURAMATSU und Krauss (1987) haben das Konzept des sog. , patterned
pluralism” (patanka sareta tagen shugi) entwickelt, das seither in der japa-
nischen, aber auch westlichen Japanforschung breiten Raum einnimmt.
Sie bewerten die Ergebnisse der oben genannten Verdnderungen und
damit die Struktur des politischen Prozesses folgendermafien:

1. Die Anderung der Budgetpolitik und die Erhéhung der Staatsaus-
gaben, vor allem im Bereich der Sozialpolitik,'® hat zur Herausbildung

8 Neuere Arbeiten wie etwa die Studie von RaMSEYER und ROSENBLUTH (1993: 99~
141) heben die Rolle der Politik besonders hervor und sehen in den Beamten
lediglich die fahigen und fiigsamen Erfiillungsgehilfen der LDP. Diese habe
aus rationalen Uberlegungen heraus der Biirokratie in bestimmten Bereichen
Autoritat tibertragen, behalte aber stets aufgrund verschiedener Kontrollme-
chanismen, wie der Befugnis, Beférderungen zu forcieren oder hintanzustel-
len, oder der Méglichkeit, lukrative amakudari-Positionen in der Wirtschaft zu
vermitteln, die Kontrolle. Dieses sog. rational choice-Modell, das derzeit v. a. in
den USA heftig diskutiert wird, ist als Versuch, einen flir den Vergleich japa-
nischer Politik mit Politik in anderen westlichen Staaten geeigneten Ansatz zu
bieten, durchaus wertvoll, neigt aber in der Sache ebenso zur Vereinfachung
wie das Biirokratiedominanzmodell. Das Hauptproblem dieses Ansatzes liegt
darin, durch vorschnelle Gleichsetzung japanischer Institutionen und Struktu-
ren mit denen des eigenen Landes, bei den meisten Vertretern dieses Ansatzes
mit denen der USA, Besonderheiten und Unterschiede des japanischen Sy-
stems zu iibersehen und ein verzerrtes Bild zu zeichnen. Zur kritischen Diskus-
sion dieses Ansatzes ist z. B. auf JoHNsON und KEEHN (1994) zu verweisen.

Fiir einen Uberblick iiber pluralistische Ansétze in der japanischen Politikwis-
senschaft vgl. die Artikel von ALLINSON (1989), FOLJANTY-JoST (1991) sowie die
Fallstudie von Kawasaki (1990), der die Privatisierung der japanischen Staats-
bahn anhand der Pluralismustheorien untersucht.

10 Die Steigerung der Sozialausgaben ist v. a. auf die von der Regierung Fukuda
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neuer Interessengruppen und zur Entstehung politischen und intermi-
nisteriellen Wettbewerbs gefiihrt. Zunehmender Druck von seiten der
Interessengruppen hat dabei eine weitere Erhchung dieser Mittel
bewirkt, die von der LDP strategisch zur Starkung ihrer Wéhlerbasis
eingesetzt worden sind (CALDER 1988: 372-375).1

2. Die Biirokratie spielt in der japanischen Politik nach wie vor eine her-
ausragende Rolle. Zwischen Ministerien und Interessengruppen beste-
hen enge Beziehungen, und die Beamten sind bestrebt, Politik so zu
gestalten, dafl davon sowohl die eigene Institution als auch die jeweili-
ge Klientel profitieren. Dazu ist sie allerdings nur in dem von der LDP
abgesteckten Rahmen in der Lage. Die Interessen der einzelnen Mini-
sterien miissen daher mit den Gremien der LDP, hier vor allem dem
Political Affairs Research Council (PARC, Seichokai), den zoku giin,
sowie den anderen Bereichen der Verwaltung koordiniert werden. Dies
verschérft interministerielle Kompetenzstreitigkeiten sowie den Sektio-
nalismus der Biirokratie.

3. Auch wenn die LDP aufgrund ihrer Mehrheit im Parlament letztlich
tiber zu treffende politische MafSnahmen entscheidet, spielt die Opposi-
tion im Parlament eine wichtige Rolle. Ubt sie in den von ihr bean-
spruchten Themenbereichen, wie etwa Soziales, Umnwelt oder Vertei-
digung, Kritik, versucht die LDP, ihre Politik zumindest soweit anzu-
passen, daf sie stillschweigende Zustimmung erhalt. Auch die Biirokratie
pflegt im Vorfeld von Parlamentsdebatten engen Kontakt mit den Ab-
geordneten (MURAMATSU 1993: 56-60).

Diese Struktur fithrt zu, je nach Politikbereich unterschiedlichen, Konzen-
trationen der Spezialisten aus LDP (zoku), Biirokratie und Interessengrup-
pen zu subgovernments, sektoralen Politiknetzwerken, in denen die vom
Parlament zu treffenden politischen Entscheidungen verhandelt werden.
Somit ist das Modell pluralistisch, da es einer grofien Vielfalt rivalisieren-
der Akteure Zugang zum politischen Entscheidungsprozef bietet und die

seit 1977 betriebene Politik, Japan als locomotive economy auch in seinen sozialen
Leistungen den fithrenden Wirtschaftsnationen gleichzustellen, zuriickzufith-
ren. Wie Iio (1993: 27-28) ausfiihrt, wurde Japans Finanzpolitik ab Mitte der
70er Jahre zunehmend auch von Riicksichtnahme auf auslandische, v.a. US-
Interessen beeinflufst. Eine Erhohung der Staatsausgaben war auch bei der Ent-
wicklungshilfe (ODA) feststellbar. Fiir ausfiihrlichere Daten siehe MURAMATSU
(1993: 56-57).

Fiir diese Sicht spricht insbesondere die Beobachtung Calders, dafs die LDP
nach ihrem Sieg bei der Oberhauswahl 1974 zwar weiterhin Vorschldge zur So-
zialpolitik einbrachte, aber diese nicht mehr weiterverfolgte (CALDER 1988:
374).

11
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Regierung Forderungen aus der Gesellschaft aufgreift und umsetzt. Die-
ser Prozefi lauft jedoch aufgrund festgelegter und ideologischer Beziehun-
gen zwischen Regierungspartei, Opposition und Biirokratie nach einem
starren Muster (pattern) ab und unterscheidet sich dadurch vom reinen
Pluralismus (MURAMATSU und Krauss 1987: 537-538).

Auch wenn dieses Modell der politischen Realitdt in Japan nicht in allen
Aspekten gerecht wird und je nach Politikbereich und Interessen der
beteiligten Akteure die Kréfteverhdlinisse unterschiedlich ausgeprégt
sind, weisen doch neuere Fallstudien, wie etwa von ROSENBLUTH (1993)
zur Deregulierung des Finanzmarktes oder von Kawasaki (1990) zur
Bahnprivatisierung, auf eine pluralistische Entscheidungsstruktur mit ei-
ner gestarkten LDP und aktiver Beteiligung der Interessengruppen, vor
allem aus der Wirtschaft, hin. Die LDP besitzt in Gestalt der zoku giin ein
wirksames Gegengewicht zur Biirokratie, die zudem aufgrund des stark
ausgepragten Sektionalismus (sekushonarizuimu), der deutlichen Abgren-
zung der Zustandigkeitsbereiche und Ressortautonomie, eher als Summe
der einzelnen Ministerien denn als Block zu verstehen ist. Uber Budget-
verteilung sowie Kompetenzen'? bestehen heftige Doménekonflikte, z. B.
zwischen MITI und Finanzministerium, aber auch, etwa im Bereich des Fi-
nanz- oder Aufsenministeriums, intraministerielle Streitigkeiten zwischen
verschiedenen Abteilungen, die zu Ansatzpunkten fiir Aktivititen der
zoku giin oder der Interessenverbdnde werden (LEHMBRUCH 1995: 2-11; 26—
28).

Die Problematik dieser Struktur des politischen Systems liegt darin, daf3
sowohl Politiker als auch Blirokraten in erster Linie auf die Wahrung der
eigenen Interessen bzw. derjenigen ihrer Klientel bedacht sind und so eine
starke Tendenz zum Erhalt des Status quo zeigen (Hayao 1993: 12; LEHM-
BRUCH 1995: 33). Wie sich dies auf die unter Premierminister Suzuki Zenko
ab 1980 einsetzende Verwaltungsreform ausgewirkt hat und welche Aus-
gangsbedingungen die Koalitionsregierung unter Premierminister Hoso-
kawa 1993 vorfand, wird im folgenden Abschnitt dargestellt.

12 LEHMBRUCH (1995: 2) weist darauf hin, daB die Verteilung der Ressortzustin-
digkeiten in der japanischen Ministerialbiirokratie seit 1947 weitgehend unver-
andert geblieben ist. Gerade im Zusammenhang mit der Einfithrung neuer
Technologien erweist sich dies als Ursache fiir das Auftreten massiver Konflik-
te, wie die zwischen MITI und Postministerium in den 80er Jahren ausgetrage-
nen Telekom-Kriege verdeutlichen (LEHMBRUCH 1995: 13-15).
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3. DIE VERWALTUNGSREFORM UNTER DER LDP seIT 1981

3.1 Die Ausgangssituation

Anlag fiir die Durchfiihrung einer Verwaltungsreform war das Ende des
wirtschaftlichen Hochwachstums und die steigende Staatsverschuldung
infolge der Rezession nach der ersten Olkrise im Jahr 1973. Die Zuwachs-
rate des Bruttoinlandsprodukts sank von durchschnittlich 11% in den
60er Jahren stetig ab, und im Jahr 1974 verzeichnete Japan das erste Mal
ein negatives Wachstum. Die LDP-Regierung setzte ihre Ausgabenpolitik
fort, stellte Mittel fiir 6ffentliche Investitionen zur Ankurbelung der Kon-
junktur zur Verfiigung und fiihrte, auch wegen internationalen Drucks,
gegen den Widerstand des Finanzministeriums die begonnenen sozialpo-
litischen Mafsnahmen weiter (I10 1993: 27; MURAMATSU 1993: 59; SCHWARTZ
1991: 283-286). Aufgrund der Rezession sanken die Steuereinnahmen,
und die Staatsverschuldung erreichte beunruhigende Ausmafie. In den
Jahren 1979 und 1980 wurden ca. 30 % des Staatshaushaltes tiber Schulden
finanziert (SCHWARTZ 1993: 235; CHor 1991: 62-82; Tio 1993: 25-28). Der
Versuch des damaligen Premierministers Ohira Masayoshi, das Budget
mit Steuererhohungen sowie der Einfithrung einer Verbrauchssteuer aus-
zugleichen, endete bei den Wahlen im Oktober 1979 mit Stimmenverlu-
sten der LDP und einer Pattsituation zwischen Regierung und Opposi-
tion. Dies lief die Frage von Steuererhohungen fiir die Partei zu einem
Tabuthema werden (110 1993: 28-29; CHo1 1991: 109-118). Die nach Ohiras
Tod im Juni 1980 eingesetzte Regierung unter Premierminister Suzuki
Zenkd setzte es sich daher zum Ziel, den Staatshaushalt ohne Steuer-
erhdhungen zu sanieren und die Defizit-Bonds zur Finanzierung der lau-
fenden Ausgaben bis zum Jahr 1984 abzuschaffen.

Die Hinwendung zu einer Reformpolitik ist ferner auf die zu dieser Zeit
weltweit erkennbare neokonservative Tendenz zur Abkehr von einer
Keynesianischen Politik der Stimulation wirtschaftlichen Wachstums
durch 6ffentliche Investitionen in Rezessionsphasen (deficit spending)*® hin
zu einem small government beeinfluf8t. Vorbildfunktion erfiillten dabei die
Politik von Margaret Thatcher in Grofbritannien bzw. die von Ronald

13 Unter den Vorzeichen einer solchen Keynesianischen Wirtschaftspolitik hatte
die Regierung in Zeiten der Rezession Bonds ausgegeben, um die Konjunktur
zu beleben. Diese hitten nach einem Wiederaufschwung getilgt werden miis-
sen. Da LDP-Politiker diese Gelder jedoch bestimmten Wirtschaftsbereichen
oder Industrien hatten zufliefen lassen, die zu ihrem Wahlerstamm gehérten,
iibten sie Druck zum Schutz der Interessen dieser Gruppen aus, so daf8 die Til-
gung unterblieb (CHoI 1991: 85-86).

41



Verena BLECHINGER

Reagan in den USA verkiindeten Reagonomics (YOSHIDA 1985: 37-45). In Ja-
pan hatte sich dagegen die Privatwirtschaft nach der ersten Olkrise durch
Umstrukturierung und Einsparungen wieder erholt, wihrend der 6ffent-
liche Sektor permanent weiterwuchs und das Defizit vergréfierte (KuMoON
1984: 152-153). Dies erregte v.a. in Wirtschaftskreisen Unwillen. Unter
anderem trat eine gegen die Ausuferung des Sozialstaates gerichtete
.Gruppe 84” in mehreren Publikationen, darunter Nikon no jisatsu [Der
Selbstmord Japans], gegen die Sozialpolitik der Regierung Fukuda und
fiir eine institutionelle Reform ein. Nihon no jisatsu avancierte im Jahr 1976
zum Bestseller, und der damalige Ehrenprésident des Wirtschaftsverban-
des Keidanren, Doko Toshio, finanzierte personlich den Nachdruck von
100.000 Exemplaren (PyLE 1987: 257). Auch in der akademischen Diskus-
sion wurde die Notwendigkeit einer Verwaltungsreform aus Griinden der
Kostenreduzierung sowie aufgrund einer zunehmenden Unzufriedenheit
iiber Skandale und UnregelméaBigkeiten im Bereich der Verwaltung und
der offentlichen Unternehmen diskutiert (Ito 1993: 28, 32).

3.2 Die Mafinahmen

Bereits das zweite Kabinett von Premierminister Ohira hatte am 29. De-
zember 1979 eine Verwaltungsreform als mittelfristiges Ziel (Chiiki gyosei
kaikaku keikaku oder Ohira gyokaku-an) beschlossen, jedoch aufgrund der im
Juni 1980 anstehenden Oberhauswahlen zurtickgestellt (Ilo 1993: 29). Vor
diesem Hintergrund trat Nakasone Yasuhiro, im Kabinett Suzuki Direktor
der zentralen Verwaltungsbehorde (Gyasei Kanricho; die offizielle engli-
sche Ubersetzung lautet Administrative Management Agency, AMA) und
spaterer Premierminister, fiir die Durchfithrung einer Verwaltungsreform
(gyosei kaikaku, kurz: gyokaku) ein. Premierminister Suzuki erhob dieses
Anliegen zum Hauptziel seiner Regierung.

Die Ausarbeitung der Reform der Biirokratie oder dem Parlament allein
zu {iberlassen erschien wenig aussichtsreich, da die Interessen der jewei-
ligen Klientel direkt von den intendierten Mafinahmen betroffen und
somit heftige Verteilungskampfe zu erwarten gewesen wiren. Daher ent-
schied man sich fiir die Einsetzung einer shingikai, einer mit ausgesuchten
Spezialisten besetzten Beratungskommission.* Per Gesetz vom 5. Dezem-
ber 1980 (Rinji gyosei chosakai setchi-ho, Gesetz Nr. 103) wurde die Errich-
tung einer Untersuchungskommission beschlossen, die im Méarz 1981 als
~LZweiter Ad-hoc-Verwaltungs-Untersuchungsausschu3” (Dai-ni  Rinji

14 711 Aufbau, Geschichte, Charakter und Funktion der shingikai sei auf die Spezi-
alliteratur verwiesen. Vgl. etwa SCHWARTZ (1991, v. a. 281--323) oder SCHWARTZ
(1993).
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Gyosei Chosakai, kurz: Rincho; engl.: Second Provisional Commission for
Administrative Reform, PCAR) die Arbeit aufnahm. Aus den Erfahrun-
gen der Vorgingerkommission in den 60er Jahren war deutlich geworden,
daf} die grofite Schwierigkeit im Rahmen der Verwaltungsreform nicht so
sehr im Erkennen von Problemen bzw. in der Ausarbeitung von Gegen-
mafnahmen begriindet war als vielmehr in deren Umsetzung.”

Sowohl Premierminister Suzuki, der sein politisches Schicksal an die
Verwirklichung der Verwaltungsreform gekniipft und ein Ende der Defi-
zitfinanzierung bis 1984 versprochen hatte, als auch AMA-Direktor Naka-
sone, der politische Erfolge benétigte, um seine Chancen auf die LDP-Pra-
sidentschaft zu verbessern,'® besalen enormes Interesse am Gelingen die-

15 Tn den Jahren 1962-1964 hatte es unter dem Kabinett von Tkeda Hayato bereits
einen gleichnamigen Ausschuf zur Verwaltungsreform gegeben. Im Rahmen
einer Verbesserung der wirtschaftlichen Grundbedingungen in Japan strebte
die Regierung eine Straffung der Verwaltungsstruktur an. Dafiir sollte die erste
Ad-hoc-Verwaltungs-Untersuchungskommission unter dem Vorsitz des Pra-
sidenten der Mitsui-Bank, Sato Kiichird, die der amerikanischen Hoover-Kom-
mission nachgebildet war, Vorschldge erarbeiten. Sie forderte in ihrem Ab-
schluBbericht vor allem die Umstrukturierung bzw. Auflosung verschiedener
Behdrden und 6ffentlicher Unternehmen, Kosteneinsparung und Personalre-
duzierung. Zudem erarbeitete sie Empfehlungen zu einer Anderung des Ein-
stellungssystems im 6ffentlichen Dienst und zur Einschrankung der Tatigkeit
pensionierter Beamter in der Privatwirtschaft (amakudari). Nach Beendigung
ihrer Tatigkeit wurde zwar eine Verwaltungs-Kontrollkommission (Gydsei
Kanri Iinkai) eingesetzt, die die Durchfiihrung dieser MafSnahmen iiberwachen
sollte, dennoch sind diese Reformvorstellungen sowohl aufgrund heftigen Wi-
derstandes von seiten der Biirokratie als auch aufgrund mangelnden politi-
schen Durchsetzungswillens der LDP, die die Interessen ihrer Klienten nicht
verletzen wollte, kaum in die Tat umgesetzt worden, so daf$ die Reform grund-
satzlich als gescheitert angesehen werden kann (Iio 1993: 31-32; KAWASAKI
1990: 25; Cnor 1991: 102-108).

110 (1993: 30-31) begriindet Nakasones Hinwendung zum Thema Verwaltungs-
reform mit dessen Absicht, sich zu profilieren, um néichster Prasident der LDP
und damit Premierminister zu werden. Bei den nach Ohiras Tod im Juni 1980
erforderlich gewordenen Wahlen zum LDP-Présidenten hatten sich als aus-
sichtsreiche Bewerber Nakasone Yasuhiro sowie Komoto Toshio herausgestellt.
Aufgrund von Verhandlungen zwischen den Faktionen (habatsu) der LDP wur-
den beide auf die als gleichwertig anzusehenden Posten des Direktors der AMA
(Nakasone) bzw. des Wirtschaftsplanungsamtes (Keizai Keikakucho) (Komoto)
gesetzt, um miteinander in Wettbewerb zu treten und sich als Politiker bekannt
zu machen. Beide seien, so lio, mit dieser Amterzuteilung sehr unzufrieden ge-
wesen. Fiir Nakasone stellte sich die neue Position jedoch als Gliicksfall heraus:
Der Vorginger Nakasones im Amt des AMA-Direktors, Uno Sosuke, der der-
selben habatsu angehorte, habe ihm das Thema Verwaltungsreform ,hinterlas-
sen”, damit er mit einer prestigetrdchtigen Idee bekannt werden kénne.
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ser Mafsnahmen. Nicht zuletzt spielte auch der Wettbewerb zwischen den
beiden Politikern, die um die Vormachtstellung innerhalb der LDP rivali-
sierten, eine wichtige Rolle, da jeder einzelne bestrebt war, sich als der
engagiertere Reformer darzustellen (MURAMATSU 1983: 30).

Daher erhielt der zweite Rincho, auch wenn er sich in Aufbau und
Arbeitsweise nicht von den anderen, zu dieser Zeit etwa 200 shingikai
unterschied, eine gesetzliche wie auch politische Sonderstellung. Wah-
rend die Regierung tiblicherweise keine rechtliche Verpflichtung hat, die
Vorschldge einer shingikai aufzugreifen und zu realisieren, schrieb das den
Rinchd konstituierende Gesetz in Art. 3 fest, der Premierminister solle
~Meinung und Vorschldge des Rinchd respektieren”. Zudem wurde der
Aulftrag in Art. 2, er solle eine ,umfassende Untersuchung der Situation in
der Verwaltung vornehmen und grundlegende MafBinahmen zu einer
Reform des Verwaltungsapparates ausarbeiten” (Kawasaxi 1990: 26), so
formuliert, dafl ihm dadurch die Autoritdt zukam, zu jedem direkt oder
indirekt mit der Verwaltung zusammenhéngenden Bereich Mafinahmen
vorzuschlagen (KUMON 1984: 143-145). Eine weitere rechtliche Besonder-
heit des Rincho war, dafd er dem Parlament nicht direkt, sondern tiber den
Premierminister Bericht erstattete. Durch diese Sonderstellung erhielt der
Rinchd den Charakter und die Rolle einer mit Autoritdt versehenen politi-
schen Institution (Kawasaxi 1990: 27).

Nakasone Yasuhiro, als Direktor der AMA fiir die Verwaltungsreform
zustdndig, war darauf bedacht, den Widerstand der Biirokratie gering zu
halten. Daher ordnete er an, die von Reformvorschldgen betroffenen Mini-
sterien in den Diskussionsprozef einzubeziehen. Durch Abstimmung der
einzelnen Standpunkte vor der Beschluifassung sollte sichergestellt wer-
den, daf8 die Behorden die Umsetzung der Vorschlidge mittrugen (MURA-
MATSU 1987: 320). KUMON (1984: 145) sieht in der aktiven Tatigkeit der Rin-
cho-Mitglieder die eigentliche Besonderheit dieser Kommission. Ublicher-
weise beschrénkt sich die Tatigkeit von shingikai-Mitgliedern auf die Teil-
nahme an formellen Hearings, die Rinchd-Mitglieder waren dagegen aktiv
an den Arbeiten im Hintergrund, wie etwa der Erstellung von Entwiirfen
und Planungspapieren, beteiligt. Dies ist sonst Aufgabe der Beamten aus
den jeweiligen Ressorts der zustandigen Behorde.

Die Regierung machte sich die allgemein vorherrschende Krisenstim-
mung im Land zunutze, die sie durch eine intensive Offentlichkeitskam-
pagne aufrecht erhielt. Der Rincho wurde als das Gremium dargestellt, das
es bewerkstelligen konne, Japan aus der schwierigen Situation herauszu-
fithren. Uber die zwei Jahre, die die Kommission tagte, war die Berichter-
stattung enorm. Jeden Tag wurde sowohl in Rundfunk und Fernsehen als
auch in den Printmedien iiber den Rincho berichtet, und in der japanischen
Bevolkerung war von einem Reformfieber (gydkaku fiba, gyokaku miido) die
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Rede (10 1993: 47; SCHWARTZ 1991: 290). MURAMATSU (1983: 30) beobachte-
te, dafl immer, wenn dieses Interesse zu erlahmen drohte, durch geschickt
plazierte Interviews oder offentliche Erklarungen eine neue Debatte aus-
gelost wurde.

Nakasone beteiligte sich aktiv an der Auswahl der Kommissionsmit-
glieder, bei der man ebenso auf Offentlichkeitswirkung bedacht war. Den
Vorsitz tibernahm der ehemalige Keidanren-Prasident Doko Toshio, auf-
grund seiner integren Perstnlichkeit und seines charismatischen Auftre-
tens bekannt und allgemein geschétzt."” Er richtete in den Medien drasti-
sche Sparappelle an die Offentlichkeit und betonte die Bedeutung der Ver-
waltungsreform (siehe z. B. DOkO 1981). Die Experten und Berater, die in
den Diskussionen eine fithrende Rolle spielten, stammten ebenso wie die
Vorsitzenden der meisten Arbeitsgruppen und Unterausschiisse zum
Grofsteil aus dem Umfeld von Nakasone. Der Rinché wurde daher in der
Presse wie auch von Nakasones Gegnern als ,neue Geheime Ratsver-
sammlung” (gendai no stimitsuin) oder ,,ungewihlte Regierung” (sanseiken
1o oyobanai seifu) bezeichnet (Kawasaxi 1990: 26-27).18

Der Rincho tagte von Marz 1981 bis Mirz 1983 und veréffentlichte in
dieser Zeit fiinf Berichte, von denen besonders der dritte sog. Grundlagen-
bericht (Kihon toshin) vom 30.7.1982 und der Abschlufibericht (Saishii to-
shin) vom 14.3.1983 hervorzuheben sind. Der erste Bericht vom Juli 1981
ist vorrangig als ,,Dringlichkeitsappell” (kinkyii teigen) an die mit der Aus-
arbeitung des Budgets fiir das Haushaltsjahr 1982 befafite Regierung zu
verstehen, die Staatsausgaben zu kiirzen, wahrend sich der 2. Bericht vom
Februar 1982 mit dem Genehmigungssystem befaf$t. Der 4. Bericht vom
Februar 1983 ist der Frage der Fortfilhrung des Reformprozesses nach
Auflésung des Rinché gewidmet. Im Grundlagen- und im Abschlufibe-
richt werden dagegen eine Vielzahl von Themen angesprochen. Da diese
im ersten Papier genannt und erldutert, im Abschluflbericht dagegen im
Kern unverandert wiederaufgenommen wurden, sollen sie hier zusam-
mengefaflit dargestellt werden.

Als Ziele und Aufgaben der Verwaltungsreform wird neben allgemein
gehaltenen Slogans wie z.B. der Errichtung eines dynamischen Sozial-

17 Das Image einer integren und sparsamen Person, das Dok in der japanischen
Offentlichkeit besaB, war auch der Grund fiir seine Wahl als Vorsitzender der
Kommission. Dokd erklarte sich nur bereit, dieses Amt zu tibernehmen, nach~
dem Premierminister Suzuki zugesagt hatte, auf Dokds Hauptreformforderun-
gen nach Verzicht auf Steuererhthungen, Umsetzung der Reformvorschlage
sowohl in der Zentral- als auch der regionalen Verwaltung sowie Privatisie-
rung der drei grofiten 6ffentlichen Unternehmen einzugehen (110 1993: 33-34).
Zur personellen Zusammensetzung des Rinch im einzelnen vgl. SCHWARTZ
1991: 289, 294; KUMON 1984: 143-144; 110 1993: 33-34.
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staats (katsuryoku aru fukushi shakai no kensetsu) oder der Leistung eines
Beitrags zur internationalen Gemeinschaft (kokusai shakai ni taisuru sekkyo-
kuteki koken) vor allem die Konsolidierung des Staatshaushalts ohne Steu-
ererhdhungen (zozei naki zaisei saiken) hervorgehoben (YOsHIDA 1985: 55—
68). Um dieses Ziel zu erreichen, sollten die Privatwirtschaft belebt, die
Ausgaben des offentlichen Sektors drastisch gekiirzt und die Biirokratie
rationalisiert (gorika) und leistungsfahiger gestaltet (koritsuka) sowie ihre
Vertrauenswiirdigkeit (shinraisei) erhalten werden. Die Steigerungsrate
der Staatsausgaben sollte grundsétzlich unter dem nominellen Wirt-
schaftswachstum liegen, und diese sollten insgesamt den 1980 erreichten
Anteil von 34 % des Bruttosozialprodukts nicht iibersteigen.

Zu den speziellen Mainahmen gehorten die Betonung der Stellung des
Kabinetts als Vermittler und Koordinator der einzelnen Ministerien, die
Schaffung einer zentralen Verwaltungsbehérde, die vor allem die Perso-
nalorganisation zentralisieren sollte, die Rationalisierung und Umstruk-
turierung verschiedener Behérden, etwa die Verschmelzung der Entwick-
lungsbehérden fiir Okinawa und Hokkaidd (Okinawa bzw. Hokkaido
Kaihatsucho) mit dem Amt fiir Landesplanung (Kokudochd), die Neuorga-
nisation des Pensionssystems und, als wohl umstrittenste Mafinahme, die
Privatisierung der drei Staatsunternehmen (sankosha) Japan National Rail-
ways (JNR), Nippon Telegraph and Telephone (NTT) und Japan Tobacco
and Salt sowie die Uberpriifung anderer offentlicher Unternehmen (foku-
shu und ninka hojin). Weiter waren, neben generellen Mittelkiirzungen fiir
alle Ministerien,"” u.a. die Reduzierung der Zahl der Beamten um 5%
iber einen Zeitraum von finf Jahren, das Einfrieren der Beziige im 6ffent-
lichen Dienst, die Kiirzung aller staatlichen Subventionen um 10%, der
Stopp kostspieliger offentlicher Bauvorhaben, die Liberalisierung des Ge-
nehmigungssystems sowie die Neuverteilung der Verwaltungsaufgaben
zwischen zentralen und lokalen Behorden vorgesehen (lio 1993: 41-50;
YOsHIDA 1985: 33-35; CHIHO JicHI SEIDO KENKYUKAI 1995: 1-34; KuMON
1984: 161-163).

Im Marz 1983 tibergab der Rinchd seinen Abschlufibericht an den neuen
Premierminister Nakasone, der nach dem Riicktritt von Premierminister
Suzuki im Oktober 1982 das Amt {ibernommen und die Reform weiterge-
fithrt hatte. Schon davor waren erste Erfolge erkennbar.?® Wihrend die

19 Die Budgets aller Ministerien wurden erst eingefroren (sog. zero shiringu), spa-
ter sollten sie reduziert werden (mainasu shiringu) (YOSHIDA 1985: 75).

0 Eine Zusammenfassung der Ergebnisse des Rincho und Darstellungen anderer
Programme zur Verwaltungsreform weltweit finden sich bei CAmEeN (1991:
233-235), nach dessen Ansicht der Rinchd ein Versuch war, die erfolgreichen
Managementpraktiken der japanischen Wirtschaft auch im 6ffentlichen Sektor
einzufiihren.
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Staatsausgaben bis 1979 pro Jahr um durchschnittlich 14% gestiegen
waren, betrug der Zuwachs 1982 lediglich 1,8 %, die niedrigste Steige-
rungsrate seit 1955.

Nach der Debatte iiber den Abschlufibericht verabschiedete das Parla-
ment eine Reihe von Gesetzen zur Realisierung der vom Rinchd genannten
Ziele. Eine grofie Zahl von Genehmigungen und Lizenzen wurde abge-
schafft und die Privatisierung der drei genannten Staatsunternehmen in
die Wege geleitet. Durch die Verschmelzung der AMA mit der Personal-
behorde im Biiro des Premierministers entstand die Management and
Coordination Agency (Somuchd), wodurch sich erstmals seit 1945 die Zahl
der zentralen Behorden verringerte. Die Forderungen der Kommission
wurden bei der Budgeterstellung beriicksichtigt, und zum ersten Mal seit
33 Jahren fror die Regierung 1982 die Gehilter der Beamten und Ange-
stellten im 6ffentlichen Dienst ein. Auch lokale Verwaltungen reduzierten
infolge der Rincho-Empfehlungen ihr Personal und die Grofe der Lokal-
parlamente (SE/Ma 1983: 29). Wie vom Rincho angeregt, setzte die Regie-
rung eine Kommission ein, die den Fortgang der Reformen drei Jahre lang
iiberwachen und ihre Empfehlungen in Form von ,,Meinungen” (iken) nie-
derlegen sollte. Dieser Ad-hoc-Ausschuff zur Forderung der Verwal-
tungsreform (Rinji Gyosei Kaikaku Suishin Shingikai, kurz: Gyokakushin;
engl.: First Provisional Council for the Promotion of Administrative Re-
form, PCPAR) hatte sieben Mitglieder, deren Vorsitz wieder Dok Toshio
ibernahm. Der Gydkakushin unterstand wie der Rinchd direkt dem Pre-
mierminister und war von Juli 1983 bis Juni 1986 tatig.

3.3 Die Ergebnisse

Die Auflistung der durch den Rincho eingeleiteten Verdnderungen im Ver-
waltungssystem mag auf den ersten Blick beeindrucken, vor allem, da sie
viele Premieren enthilt, die zeigen, dafl erstmals seit 1945 an Strukturen
und Gewohnheiten geriittelt wurde. Dennoch macht eine kritische Be-
trachtung deutlich, daf} das Ausgangsziel einer Reduzierung der Staats-
schulden und der Herbeifithrung von finanzieller Stabilitat nicht erreicht
wurde. SCHWARTZ (1991: 292) driickt dies so aus: ,While the crisis atmo-
sphere that had inspired the administrative reform movement did not sur-
vive, the crisis itself did.”

Wahrend die Steigerungsrate bei den Staatsausgaben zuriickging, stieg
die Gesamtverschuldung aufgrund schlechter Konjunktur und riicklaufi-
ger Steuereinnahmen weiter, so daf8 sie im Juni 1983 die 100-Trillionen-
Yen-Marke tiberstieg. Bei seinem Amtsantritt Ende November 1982 kiin-
digte Premierminister Nakasone an, das Ziel, bis 1984 die Ausgabe von

47



Verena BLECHINGER

Defizit-Bonds zu beenden, miisse iiberdacht werden. Zudem wurde die
vom Rincho verordnete Sparpolitik nicht streng durchgehalten. Die LDP-
Regierung hatte im Juli 1981, um die Stimmen der Reisbauern, die zur tra-
ditionellen Wihlerschaft der LDP gehdren, nicht zu verlieren, entgegen
den Empfehlungen des Rincho eine Erhhung des Reispreises um 0,48 %
zugesagt. Dies schuf nicht nur einen Prézedenzfall fiir Forderungen wei-
terer Interessengruppen (Ilo 1993: 52-53), sondern fiihrte, entgegen aller
Sparappelle, ab 1981 zu einem Ansteigen der staatlichen Reispreis-Sub-
ventionen, so dafd der Posten ,staatliche Unterstiitzungszahlungen” im
Budget von 1983 immer noch ca. 30 % ausmachte. Ferner gewéhrte die
Regierung im Jahr 1983, um der Opposition entgegenzukommen und die
Verabschiedung der ersten Reformgesetze im Parlament sicherzustellen,
den Gewerkschaften des 6ffentlichen Dienstes eine LohnerhShung von
5,23 %. Spétestens mit dem Beschluf§ einer neuen Verbrauchssteuer im
Jahr 1988 war schlieflich auch der Grundsatz der Sanierung ohne Steuer-
erhdhung (zozei naki zaisei saiken) vergessen.

Ebenso mag die Privatisierung der Staatsunternehmen die 6ffentli-
chen Kassen zwar von der defizitdren Staatsbahn entlastet haben, entzog
ihnen aber auch die Profite von NTT oder der Monopolgesellschaft fiir
Tabak und Salz. Sie warf auflerdem eine Reihe neuer, kostentrdchtiger
Probleme auf, die bis heute fortwirken. Auch die administrative Struktur
wurde, mit Ausnahme der Schaffung des Somucho, wenig verandert. Die
Zusammenlegung der Entwicklungsbehorden fiir Okinawa und Hok-
kaidd mit dem Amt fiir Landesplanung hat man vertagt, und die Perso-
nalkiirzungen gingen nicht tiber das durch normale Fluktuation erreich-
bare Maf} hinaus (SCHWARTZ 1993: 236). Lediglich einige lokale Auflen-
stellen der Zentralbiirokratie wurden gestrichen (CAIDEN 1991: 234).
SchliefSlich hat auch die Zahl der Bereiche, fiir die Genehmigungen und
Lizenzen erforderlich sind, nicht abgenommen, sondern ist im Gegenteil
infolge der Liberalisierung der von der Privatisierung betroffenen Mark-
te, wie etwa des Telekommunikationsbereichs, sogar gestiegen (YAMA-
GUCHI 1993: 45).

Bei der Frage nach den Ursachen fiir diese geringen Erfolge bieten sich
zwei Erkldrungen an: Zum einen ist auf den Widerstand der betroffenen
Ministerien und Interessengruppen hinzuweisen. Rincho-Mitglied Tsuji
Kiyoaki deutete dies an, indem er ausfiihrte, daf ,,die Mauern der Inter-
essengruppen in der Tat stabil gebaut” seien (MURAMATSU 1983: 34). Vor
allem die eng mit der LDP verwobenen Bereiche, die in den zoku giin ihre
Fiirsprecher fanden, wie Landwirtschaft oder Bauindustrie, wehrten sich.
Da in den Ministerien, sobald es das eigene Budget betraf, die Haltung
»das Prinzip gutheiflen, aber der Ausfiihrung entgegenstehen” (soron san-
sei, kakuron hantai) verbreitet zu sein scheint, scheiterte der zweite Rinchd
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an denselben Interessenkonstellationen, die fiir die defizitiren Staats-
finanzen verantwortlich waren und seine Einsetzung erforderlich ge-
macht hatten (MURAMATSU 1983: 32; SCHWARTZ 1991: 293). Zwar wurde die
Kommission von Anfang an intensiv von den Wirtschaftsverbanden, aus
denen der Vorsitzende Dokod Toshio stammte, unterstiitzt. Diese waren
jedoch eher an einem Verzicht auf Steuererhdhungen als an einer tatsédch-
lichen Verwaltungsstrukturreform interessiert, was auch den Grundtenor
aller Rincho-Berichte ausmachte (SEjiMa 1983: 27).

Aufserdem stand den aus der Wirtschaft stammenden Vorsitzenden
von Arbeitsgruppen eine grofse Zahl von Mitarbeitern, Sekretdren und
Assistenten aus der Biirokratie gegentiber, die bestrebt waren, die Kom-
petenzen ifires Ministeriums zu wahren oder im Zuge der Reform auf
Kosten einer anderen Behérde zu vergrofiern (SCHWARTZ 1991: 294-297).
In diesem Zusammenhang ist die sehr allgemein gehaltene, wenig ins
Detail gehende Abfassung der Rinché-Empfehlungen zu beachten, die auf
eine Selbstbeschrankung des Ausschusses schlieffen l146t. SEjiMA Rytzo
(1983: 29), Mitglied der Kommission, erklart dies in der Tat so: , Knowing
that our report would be worthless if the government and Diet did not act
on it, we decided to limit ourselves to recommendations whose imple-
mentation was feasible in Japan’s present circumstances.”

Aus diesen Beobachtungen kann man auf die zweite Erkldrung fiir die
mageren Resultate der Reform schliefen, ndmlich, dafs durch die Tatigkeit
des Rincho nicht so sehr eine umfassende Verwaltungsreform in die Wege
geleitet werden sollte, sondern das Interesse auf finanzielle Fragen ausge-
richtet war. Die Sanierung des Staatshaushaltes wurde mit der Verwal-
tungsreform gleichgesetzt. Hierbei begann der Rincho zwar ambitioniert
und ortete die Ursache fiir die Finanzkrise in der grundsétzlichen Struktur
des politischen Systems, zog daraus aber am Ende keine Konsequenzen.
Statt die Wurzeln der Probleme zu benennen und spezifische Losungen
auszuarbeiten, tasteten die Empfehlungen des Rincho nur die Oberflache
an. Statt innovative Konzepte fiir eine Neugliederung der Verwaltung zu
entwickeln, beschriankten sich die Vorschldge auf allgemeine Mittelkiir-
zungen in allen Behorden und zurtickhaltende Mafinahmen in der Perso-
nalpolitik.

Die Folgezeit bis zum Ende der Regierung Nakasone im Juni 1987 war
bestimmt vom Ausbau der Stellung des Premierministers gegeniiber der
Biirokratie, die Nakasones Fithrungsstil kennzeichnete. Um nicht allein
auf die Informationen aus den Ministerien angewiesen zu sein, schuf
Nakasone eine Reihe von privaten Beratungsgremien (shiteki shinon ki-
kan), die alle wichtigen politischen Fragen seiner Regierung abdeckten
(Havao 1993: 180-182; ScHwaRrTz 1991: 303-323). Kommentatoren spra-
chen vom Ubergang zu einer Politik der Beratungsgremien (shingikai seiji)
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oder ,brain politics” (burein seiji) (SCHWARTZ 1991: 280; HAyA0 1993: 180~
182).2

Auch die, neben der Privatisierung der Staatsunternehmen, einzigen
institutionellen Verdnderungen infolge der Verwaltungsreform betreffen
die Position des Premierministers. Durch die Schaffung des Somucho, das
ihm unterstellt ist, zog er die Koordination der Verwaltung und die
Umsetzung der Verwaltungsreform an sich. Zudem erhielt er Einfluf§ auf
die Personalzuweisung an die Ministerien.** Das Somucho mu8 die Anfor-
derung von Personalmitteln in den Budgetantrdgen der Ministerien ge-
nehmigen. Damit kann es den Zuwachs der Ministerien kontrollieren,
mufs sich aber die Zustdndigkeit mit dem Finanzministerium ( Okurasho),
das das Budget bestimmt, sowie der Zentralen Personalbehérde (Jinjiin),
die die allgemeine Personalzuweisung regelt, teilen. Auch auf die Befor-
derungen in den einzelnen Ministerien hat das Somucho keinen Einfluf3.

Dennoch bietet die Budgetkontrollfunktion des Somucho die Moglich-
keit, Druck auf Ministerien, aber auch auf die Opposition auszuiiben.
HayAo0 (1993: 178-179) nennt zwei Beispiele, wie das Somucho durch Blok-
kierung der Antrige auf Budgetzuweisungen fiir Personal politische Ziele
verwirklichen konnte. So wurde 1986 die Opposition veranlafit, der Ein-
setzung des zweiten Gydkakushin im Parlament zuzustimmen, weil Sémis-

2 ScHWARTZ (1991: 308-310) fithrt dazu aus, dafl Nakasone, um seine politischen
Vorstellungen von einer Schluflabrechnung mit der bisherigen Nachkriegspo-
litik (sengo seiji no sokessan) und Neuorientierung verwirklichen zu kénnen, auf
die Einrichtung dieser Gremien angewiesen war. Die Ausstattung des Premier-
ministers mit Personal ist in Japan eher gering, zudem werden die Berater
meist aus unterschiedlichen Ministerien abgestellt, denen sie nach wie vor loy-
al gegeniiberstehen (vgl. dazu Hayao 1993: 157-183). Da Nakasones Stellung
innerhalb der LDP umstritten und eher schwach war, konnte er auch die Par-
teigremien, wie die Seichokai der LDP, nicht nutzen, ohne in langwierige Ver-
handlungen und Diskussionen mit den anderen Faktionen der Partei verwik-
kelt zu werden. Durch die Einrichtung der privaten Beratungsgremien, deren
Mitglieder er selbst bestimmte, konnte er dies umgehen und durch Offent-
lichkeitsarbeit Akzente setzen. Dies wurde innerhalb der LDP, v.a. von den zo-
ku, heftig kritisiert, die in Nakasones shingikai und kondankai [Round-Table-Ge-
spriche] eine Gefahrdung der Fiihrungsrolle der Partei, v. a. der Seichokai, und
ein Wiederaufleben des Einflusses der Biirokratie, aus deren Reihen Nakasone
viele Mitglieder seiner Gremien rekrutierte, bei der Entwicklung der Politik sa-
hen. Zu Nakasones politischem Programm sei hier auf Havao (1993: 46-67),
PYLE (1987) sowie MURAMATSU (1987) verwiesen.

Das Samucho besitzt fiinf Hauptbiiros, von denen die Biiros fiir Verwaltungs-
koordination (Gyasei Kanrikyoku), Kontrolle der Verwaltung (Gydsei Kansatsu-
kyoku) und Personalangelegenheiten (Jinjikyoki) Politik beeinflussen kénnen.
Die beiden anderen Biiros befassen sich mit Statistik (Takeikyoku) und Pensions-
verwaltung (Onkyiikyoku).
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cho drohte, den Antrag auf Erhéhung der Gehalter fiir die Angestellten im
offentlichen Dienst, die eine wichtige Wahlergruppe der Opposition dar-
stellten, nicht weiterzuleiten. Im selben Jahr nutzte der Chef des Samucha,
Tamaki Kazuo, die Oberaufsicht seiner Behorde tiber die Genehmigung
zusdtzlichen Personals, um das Aufseniministerium dazu zu bringen, der
Einfuhr von amerikanischem Reis fiir Entwicklungshilfemafinahmen in
der Dritten Welt zuzustimmen.

Das Btiro fiir Verwaltungsreform des Somucho war mafigeblich an der
Ausarbeitung weiterer institutioneller Reformen zur Starkung der Positi-
on des Premierministers beteiligt. Die Behorde stellte den Grofsteil der
Mitarbeiter des ersten Gyokakushin, der als Nachfolgekommission fiir den
Rinchs den Fortgang der Reformen kontrollieren sollte. Der Gydkakushin
legte im Juli 1985 seinen ersten Bericht, , Beurteilung der augenblicklichen
Mafinahmen zur Férderung der Verwaltungsreform” (Tomen no gydsei
kaikaku suishin hosaku ni kansuru iken), vor, in dem er, auch im Hinblick auf
die Handelsfriktionen mit den USA, u.a. vorschlug, die Koordinations-
funktion des Kabinettssekretariats auszubauen.”® Nach der Verabschie-
dung durch Kabinett und Parlament kam daher am 1. Juli 1986 ein neues
Kabinettssekretariat (Kaikaku Kanbd) zustande, das Biiros fiir Fragen der
AuBlen- und Innenpolitik, Forschung, Offentlichkeitsarbeit, Beratungs-
ausschiisse sowie nationale Sicherheit enthilt. Gleichzeitig wurde ein
nationaler Sicherheitsrat (Anzen Hosho Kaigi) gegriindet, dem neben dem
Premier-, Aufien- und Finanzminister der Kabinettssekretidr, der Vorsit-
zende der fiir die Polizei zustdndigen Kommission fiir Nationale Sicher-
heit (Kokka Koan linkai), die Direktoren des Verteidigungshauptamtes und
des Wirtschaftsplanungsamtes sowie der Oberkommandierende der
Selbstverteidigungsstreitkrafte und, nach Bedarf, andere Fachminister
angehdren.

Beide Institutionen sollen dem Premierminister mehr Moglichkeiten
geben, unabhéngig von den Ministerien die Richtlinien der Politik auszu-
arbeiten und seine Kontrolle tiber die Regierung zu verstirken. HAya0
(1993: 180-181) verweist hierbei auf die Anstrengungen des Somucho-
Direktors Gotdda Masaharu, die Macht der Biirokratie, die seiner Ansicht
nach darin bestand, Informationen zurtickzuhalten und so politische Ent-
scheidungen zu beeinflussen, aufzubrechen. Nachdem substantielle Um-
strukturierungen, wie der Rinchd gezeigt hatte, nicht durchsetzbar waren,
versuchte er als Direktor des Somucho, durch Ausbau der Kapazititen des

# Eine ausfiihrliche Analyse des Verlaufs der Diskussionen des Gyakakushin bis
zum Beschlufs der Vorschldge durch das Parlament sowie der dahinterstehen-
den Interessen findet sich in der Arbeit von [1o (1993: 105-116). Zum Inhalt des
Berichts siehe ferner CHIHO JicHI SEIDO KENKYUKAI 1995: 35-54.
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Kabinettssekretariats einen Informationsvorsprung zu erzielen. Ein Netz-
werk, wie es die Spezialbiiros im Kabinettssekretariat bieten, dient zudem
der Integration der Regierungsbereiche. Hier flieflen die Vorschldge der
Ministerien zusammen und werden koordiniert. Damit soll dem Sektio-
nalismus der Behérden entgegengetreten werden.

Dies bewirkte eine institutionelle Unabhéngigkeit des Premiers von den
Informationen der Biirokratie und schrieb die von der LDP de facto mit den
zoku giin und der Seichokai langst hergestellte starke Stellung der Politik
gegentiber der Verwaltung institutionell fest. Wie die von MURAMATSU
(1987: 322-328) durchgefiihrte Umfrage aus dem Jahr 1987 zeigt, wurde
dies in den Ministerien durchaus wahrgenommen: Beamte, die gefragt
wurden, wer aufierhalb der Biirokratie den meisten Einflufs austibe, setz-
ten den Premierminister nach den Abgeordneten der zoku an zweite Stelle,
die Beamten des Wirtschaftsplanungsamtes und des Finanzministeriums
nannten ihn sogar zuerst.

Abgesehen von den hier erlduterten Verdnderungen beriihrte die Ver-
waltungsreform das Machtgeflecht aus zoku-Abgeordneten, Biirokraten
und Interessengruppen kaum. Man kann vielmehr davon ausgehen, dafs,
wie MURAMATSU bereits 1983 vermutete, durch die nicht am tatsédchlichen
Bedarf orientierten, sondern alle Behorden gleichermafien betreffenden
Etatkiirzungen sogar eine Verfestigung der bestehenden Strukturen er-
folgte. Die Beamten in den Ministerien, wie auch die Politiker der zoku,
hatten weniger Mittel als vorher zur Verfiigung, um die Wiinsche ihrer
angestammten Klientel zu befriedigen, so daB sie versuchten, dort Geld
einzusparen, wo der geringste Widerstand zu erwarten war.

Dies fiihrte zur Benachteiligung vor allem neuer, noch nicht arrivierter
Interessengruppen (MURAMATSU 1983: 37). Auf diese Weise wurde nicht
nur Veranderung blockiert, sondern auch eine Keimzelle fiir Korruption
und Patronage geschaffen, wie der Recruit-Skandal im Jahr 1988 beweist.
Infolge der Liberalisierung des Telekommunikationsmarktes, die nach
dem Abschlufsbericht des Rincho eingeleitet worden war, bestand fiir neue
Firmen wie Recruit die Mdglichkeit, in diesem Bereich aktiv zu werden.
Wie bereits ausgefiihrt, hatte sich jedoch — entgegen der durch die Diskus-
sionen {iber Deregulierung geweckten Erwartungen — seit 1985 die Zahl
der Genehmigungen und Lizenzen, die fiir Unternehmensgriindungen
oder das Engagement in bestimmten Wirtschaftsbereichen erforderlich
waren, erhoht.™ Fiir ein unerfahrenes und unbekanntes Unternehmen
war es daher vorteilhaft, gute Kontakte zu den Behorden oder zu Forderern

# Wihrend im Dezember 1985 10.054 Lizenzen und Genehmigungen von der
Regierung vergeben wurden, betrug ihre Zahl im Mérz 1989 10.278 (ABE, SHIN-
DO und KAWATO 1994: 98).
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im Bereich der Politik zu haben, um Verwaltungsprozesse zu beschleuni-
gen oder grofiziigige Beurteilungen von Antragen zu erreichen (YAMA-
GUCHI 1993: 19-20). Die durch das Wahlsystem auf Spenden angewiesenen
Politiker erschienen hier als geeignete Helfer. Die Halbherzigkeit der
Reformen Anfang der 80er Jahre schuf somit die Grundlage fiir eine ille-
gale Ausweitung dieser Netzwerke. Dies verdeutlichte wiederum, dafi
eine Reform der Verwaltung ohne eine Reform des politischen Systems
nicht méglich war.

3.4 Gaiatsu und weitere Reformanstrengungen

Premierminister Nakasone verfolgte, wie gezeigt werden konnte, mit sei-
ner Politik zur Verwaltungsreform zwei Anliegen: Neben der notwendi-
gen Konsolidierung der Staatsfinanzen zielte er in erster Linie darauf ab,
seine Machtposition als Premierminister auszubauen und seinen Einfluf3
auf die Verwaltung zu vergréfiern. Dafs die nachfolgenden Premiermini-
ster der LDP, die sich infolge des Recruit-Skandals aufgrund offentlichen
Drucks zwangslaufig der Frage der politischen Reformen zuwenden
mufsten, zudem das Thema Verwaltungsreform weiterverfolgten, ist
dagegen vor allem auf ausldndischen Einflufd zuriickzufithren.

Der erste Gyokakushin hatte zwei gleichstrukturierte, dem Biiro fiir Ver-
waltungsreform (Gyokakushin Jimushitsu) in der Abteilung fiir Verwal-
tungskoordination (Gydsei Kanrikyoku) des Somuichd zugeordnete Nach-
folgekommissionen: Den zweiten Gyakakushin (Shin-Gyokakushin) unter
dem Vorsitz des ehemaligen Présidenten von Mitsubishi Zement, Otsuki
Bunpei, von April 1987 bis April 1990, der letztlich ohne Einflu8 blieb,*
und den dritten Gyokakushin, der von Oktober 1990 bis Oktober 1993 unter
Leitung des ehemaligen Prasidenten von Mitsubishi Chemie, Suzuki Eijji,
tagte.

Die Arbeit der dritten Kommission geriet unter starken Reformdruck
von seiten der USA. Aufgrund des hohen Handelsbilanzdefizits mit Japan

 Der Shin-Gyokakushin befate sich vor allem mit den wahrend der bubble econ-
omy explodierenden Grundstiickspreisen sowie grundsétzlichen Fragen der
Dezentralisierung und nannte als Ziele einer Verwaltungsreform die Themen,
die in der Folgezeit die Diskussion bestimmen sollten. Dies sind im einzelnen:
Internationalisierung und Offnung Japans, die Leistung eines positiven Bei-
trags zur internationalen Gemeinschaft, die Losung des Problems der hohen
Grundstiicks- und Wohnungspreise, Beachtung der Lebensqualitat der Biirger,
schlanker Staat und Privatisierung, Férderung der Dezentralisierung sowie die
Gewihrleistung einer effektiven, gerechten und transparenten Verwaltung
(CHIHO JicHI SEIDO KENKYUKAI 1995: 177). Vgl. ausfithrlicher lio 1993: 178-185;
ABE, SHINDO und KawATO 1994: 99; CHIHO JiCHI SEIDO KENKYUKAI 1995: 174-186.
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hatte die amerikanische Regierung die sog. Structural Impediments Ini-
tiative (SII) gestartet. Zur Kldarung der Konfliktpunkte sollten Gesprache
zwischen beiden Landern stattfinden, die tiber die reinen Handelsfragen
hinausgingen und Bereiche wie Politik, Gesellschafts- und Wirtschafts-
struktur einbezogen. Im Rahmen dieser Verhandlungen, die in Japan und
den USA von Politikern und Medien kontrovers diskutiert wurden, legte
die US-Regierung ein {iber 200 Punkte umfassendes Policy Action Reform
Proposal vor, in dem ausgehend von dem Vorwurf, die japanische Volks-
wirtschaft basiere auf unfairen Handelspraktiken, eine Reihe von Forde-
rungen, wie etwa striktere Anwendung des Anti-Monopolgesetzes zur
Einddammung von Preisabsprachen, Deregulierung und besserer Verbrau-
cherschutz, enthalten waren. Diese Punkte waren seit Jahren als Ziele der
Verwaltungsreform in der Diskussion, so daf8 die japanische Offentlich-
keit, der die amerikanische Kritik die Ergebnislosigkeit des langen Re-
formprozesses deutlich vor Augen gefiihrt hatte, schockiert reagierte
(ABE, SHINDO und KawATO 1994: 99).

Der dritte Gyokakushin erhielt daher den Auftrag, auf der Basis des ame-
rikanischen Reformvorschlags konkrete Mafinahmen zu entwickeln. Die
Schwerpunkte seiner Arbeit lagen auf verstdrkter Dezentralisierung so-
wie der Gewéhrleistung gerechter und transparenter Verwaltungsverfah-
ren. Die Kommission veroffentlichte insgesamt vier Berichte, deren Moti-
vation sich in den Titeln widerspiegelt: , Eine Verwaltungsreform, die der
Internationalisierung entspricht und das Leben der Biirger achtet” (Koku-
saika taié, kokumin seikatsu jiishi no gyosei kaikaku ni kansuru toshin). Wah-
rend der erste Bericht vom 4.7.1991 allgemeine Ziele hervorhebt, leitet das
zweite Papier vom 12.12.1991 konkrete Forderungen ab. Im , Bericht tiber
die Einfithrung eines gerechten und transparenten Verwaltungsverfah-
rensrechts” (Kosei, tomei na gyosei tetsuzuki hosei no seibi ni kansuru toshin)
wird darauf verwiesen, dafs zwar seit 1961 Rechtsvorschriften iber den
Widerspruch gegen Verwaltungsakte existierten, es aber keine Regelun-
gen fiir das Verfahren im Vorfeld (jizen tetsuzuki) ihrer Erteilung gebe,
obwohl die Einfiihrung eines Verwaltungsverfahrensgesetzes von beiden
Rincho in den Jahren 1963 und 1982 angeregt worden sei. Im Zusammen-
hang mit den im In- und Ausland erhobenen Forderungen nach Deregu-
lierung sowie im Interesse einer gerechten und transparenten Verwaltung
sei dieses Gesetz dringend erforderlich.

Die Kommission hatte deshalb eine juristische Fachgruppe mit der
Untersuchung dieser Frage beauftragt und einen ersten Entwurf ausarbei-
ten lassen,?® der die Frage der nachteiligen Verwaltungsverfiigungen

% Bestrebungen japanischer Juristen zur Ausarbeitung eines Verwaltungsverfah-
rensgesetzes gibt es bereits seit dem ersten Rinchd in den 60er Jahren. Uber die
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(furieki shobun) wie Entzug von Genehmigungen oder Lizenzen und der
administrativen Weisungen (gyosei shido)” hervorhob. Darin wurden
zudem bessere Informationen fiir die Biirger sowie die Moglichkeit zu
Stellungnahmen und Widerspruch gefordert (Gyoser KaNri KENKYU
SENTA 1991: 3-7).%

Das Aufgreifen des letzten Punktes ist v. a. in Verbindung mit den ame-
rikanischen Vorwiirfen zu sehen, das japanische Verwaltungssystem be-
glinstige unfaire Praktiken und erschwere aufgrund der weitreichenden
Vollmachten der Verwaltung, per gydsei shidd ohne politischen Beschluf in
das Wirtschaftsgeschehen einzugreifen, den Zugang ausldndischer Unter-
nehmen zum japanischen Markt. Da dieser Gesetzentwurf aber ebenso
wie die im folgenden Bericht des dritten Gyokakushin vom 19.6.1993 erho-
bene Forderung nach verstarkter Kompetenzverlagerung von der Zentra-
le in die Regionen®” auch dazu geeignet war, die Machtfiille der Verwal-
tung zu kritisieren und eine Starkung der Politik zu fordern, riickten diese
Aspekte ins Zentrum des Interesses der Acht-Parteien-Koalitionsregie-
rung unter Premierminister Hosokawa Morihiro, die nach dem Wahlsieg
vom Juli 1993 nach 38 Jahren als erste Regierung ohne Beteiligung der LDP
die Macht iibernahm.

4. VERANDERUNGEN UNTER DEN REGIERUNGEN HOSOKAWA,
HaTta UND MURAYAMA

Fiir die LDP bestand, wie gezeigt werden konnte, aufgrund des in ihrer
langen Regierungszeit aufgebauten Netzwerkes aus zoku-Abgeordneten,
Biirokratie und Wirtschaft keine Notwendigkeit fiir eine — und daher kein

einzelnen Schritte zur Erarbeitung des Entwurfs finden sich Einzelheiten bei
FUKE (1993: 129-130).

Zur Frage der gyosei shid sei auf die Arbeiten von OvamMa (1989), YAMANOUCHI
(1974) sowie HALEY (1987: 352-357) verwiesen.

In dem zitierten Band finden sich ferner der von der Fachkommission erarbei-
tete Gesetzentwurf, Erkldarungen dazu und die Protokolle der Sitzungen des
gesamten Gyokakushin sowie der Fachkommission.

Kernpunkt dieses Berichts war die Einfithrung eines besonderen Systems zur
Forderung der Dezentralisierung und zur Neuverteilung der Verwaltungsauf-
gaben zwischen Zentralregierung und Regionen (chiho bunken tokurei seido), das
vom Kabinett per Beschluff vom 30.6.92 gebilligt und zu dessen Verwirkli-
chung per Beschlufl vom 8.12.92 ein Dezentralisierungshauptamt (Chiho Bun-
ken Tokurei Seido Suishin Honbu) im Kabinettssekretariat errichtet wurde. Dieses
Gremium erarbeitete konkrete Vorschldge, die dann im Dezember 1994 vom
Kabinett Murayama beschlossen wurden (CHIHO JicHI KENKYUKAI 1995: 286~
292; 294-301).

27
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grofles Interesse an einer — Veranderung der Verwaltungsstruktur, so dafs
Aktivitdten in dieser Richtung wie beim Rinchd aus vorwiegend innen-
und parteipolitischen Erwédgungen oder, wie bei dem dritten Gyokakushin,
aufgrund ausldandischen Drucks (gaiatsu) herbeigefiihrt wurden. Die neue
Regierungskoalition dagegen war mit der erklarten Absicht angetreten,
das durch eine Reihe von Korruptionsskandalen disqualifizierte 1955¢r-
System zu zerschlagen und Reformen durchzufiihren. Diese konzentrier-
ten sich zuerst auf Wahlsystem und Parteienfinanzierung, richteten sich
aber in Verbindung damit bald auf die Verflechtung von Interessengrup-
pen, Politikern und Beamten.

Hosokawa hatte sich bereits als Gouverneur von Kumamoto kritisch zur
Vorherrschaft der Zentralbiirokratie in Tokyd gedufsert, die den regionalen
Behorden kaum Freirdume fiir die Gestaltung eigener Politik lasse und sie
iiber die Budgetzuweisungen kontrolliere, so daf8 die Gouverneure wie in
der Edo-Zeit nach Tokyd reisen und um Mittel bitten miifiten (HOSOKAWA
und IwAKUNI 1991: 10; HIRAMATSU 1994: 91). Daher wurde die Férderung
der Dezentralisierung zu einem seiner wichtigsten politischen Anliegen.
Gleichzeitig kritisierte er aber auch die Dominanz der Verwaltung in der
Politik, den Eigennutz der Biirokratie, die stindig bestrebt sei, sich neue
Macht anzueignen, und finanzielle Unregelmégigkeiten im Subventionssy-
stem (Nihon Keizai Shinbun 19.3.94: 2; Hosokawa und IWAKUNI 1991: 10-33).

Bereits drei Wochen nach der Einsetzung der Regierung Hosokawa im
August 1993 verdeutlichten der Direktor des Somucha, Ishida Koshird
(Komeito), und seine Stellvertreterin, Koike Yuriko (Nihon Shintd), dem
dritten Gyokakushin, dafl nach Ansicht der neuen Regierung die Verwal-
tungsreform das zweite Standbein der politischen Reformen sei. Wichtige
Anliegen in diesem Bereich seien Dezentralisierung und Deregulierung.
Premierminister Hosokawa traf mit dem Ausschufl zusammen und ver-
sprach, sich personlich fiir die Umsetzung der Empfehlungen einzusetzen
(GYOKAKUSHIN JIMUSHITSU 1993-1994: 11: 18, 20).

Der Abschlufbericht des dritten Gyokakushin vom 27.10.1993 tragt der
verdnderten Machtsituation Rechnung, indem er zu Anfang deutlich
macht, dafs die bisher mit der Verwaltungsreform verfolgten Ziele kaum
realisiert seien und der Reformprozefs noch nicht einmal den halben Weg
zuriickgelegt habe. Japan miisse sich, um als internationalisierter Staat
den Weg ins 21. Jahrhundert antreten zu kénnen, von einer biirokratie-
gefiihrten (kanshudo) zu einer demokratischen (minjiritsu) Gesellschaft
wandeln. Die verdeckten Verbindungen zwischen Biirokratie, Politik und
Unternehmen hitten Verdnderungen bisher erschwert, so daff von nun an
Gerechtigkeit und Transparenz herrschen miifiten.* Der Gyokakushin ver-

¥ Die Kommission hatte bereits vor dem Machtwechsel, etwa im Protokoll vom

56



Zur Diskussion iiber die Verwaltungsreform in Japan

langt eine stirkere Fiithrungsrolle der Politik und grofiere Selbstverant-
wortung und Eigenstandigkeit der Wirtschaft. Zu den konkreten Mafinah-
men gehoren Dezentralisierung und Neuregelung der Mittelverteilung
zwischen Zentralverwaltung und Regionen, Deregulierung sowie eine Re-
form der besonderen offentlichen Unternehmen (tokushu hajin)®' (CHIHO
JicH1 SEIDO KENKYUKAI 1995: 233-240; Nihon Keizai Shinbun 28.10.93: 2).

Aus den Forderungen des Gyokakushin haben sich v. a. zwei Kernberei-
che der Verwaltungsreform herausgeschalt, die, nachdem sie schon unter
der LDP-Regierung vorbereitet worden waren, von den Kabinetten Hoso-
kawa (August 1993 — April 1994), Hata (April 1994 - Juni 1994) und Mura-
yama (ab Juni 1994) verabschiedet worden sind. Es handelt sich hierbei
um das Verwaltungsverfahrensgesetz (Gyasei tetsuzukiho) und die Errich-
tung eines Mechanismus zur Férderung der Dezentralisierung (chiho bumn-
ken tokurei seido). Der Dezentralisierungsprozefs ist noch im Aufbau begrif-
fen. Das Kabinett Murayama hat am 25. Dezember 1994 erst die Rahmen-
bedingungen beschlossen und einen Ausschufl (chihd bunken no suishin ni
kansuru iinkai) eingerichtet, der die Ausweitung finanzieller und admini-
strativer Kompetenzen der lokalen Behorden untersuchen soll (CHIHO
JicH1 SEIDO KENKYUKAT 1995: 298-301). Geplant ist, dies zuerst an reprédsen-
tativ ausgewahlten Pilotkommunen (pairotto jichitai) zu testen. Die Struk-
turen dafiir sollen bis 1998 erarbeitet werden (GYOKAKUSHIN JIMUSHITSU
1993-1994: 10: 37; IPMS GURUPU 1994: 82).

Das Verwaltungsverfahrensgesetz dagegen, das im zweiten Bericht des
Gyokakushin vom Dezember 1991 gefordert worden war, wurde am 5.
November 1993 verabschiedet und trat am 1. Oktober 1994 in Kraft. Es
verfolgt drei Ziele: Beschleunigung des Verwaltungshandelns, Gewéhr-
leistung von Transparenz und rechtliche Fixierung der gyosei shido. Im ein-
zelnen ist darin festgeschrieben, dafs die Verwaltung genaue Kriterien fiir
die Erteilung von Genehmigungen und Lizenzen erstellen soll. Ferner
mus sie eine Regelfrist fiir die Bearbeitungsdauer der Antrége festsetzen,
deren Priifung zligig vorantreiben und Ablehnungen begriinden. Antrag-
stellern soll dann, wenn Genehmigungen entzogen oder sonstige negative
Verfligungen getroffen worden sind, die Moglichkeit zur Stellungnahme
sowie ein Klagerecht eingeraumt werden. Die Tragweite der gydsei shido

26.1.1993, die ,,im Recruit- und Sagawa-Skandal deutlich gewordene, undurch-
sichtige und ungerechte Verflechtung von Politik, Wirtschaft und Verwaltung”
kritisiert, allerdings dann mehr die Wirtschaft zu Zurtickhaltung und zum
Uberdenken ihrer Position aufgefordert. Die starke Kritik an der Stellung der
Biirokratie dagegen klingt neu (GYOKAKUSHIN JIMUSHITSU 1993-1994: 10: 33).

3! Eine Behandlung dieses umfangreichen Themas wiirde den Rahmen dieses
Artikels sprengen, daher sei auf die Literatur, z. B. YOsHIDA (1995: 143-164),
verwiesen.
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schliefSlich soll die Befugnisse des jeweiligen Ministeriums nicht {iber-
schreiten. Thre Inhalte sollen nicht zwangsweise auferlegt, sondern die
freiwillige Kooperation der Gegenpartei sichergestellt werden. Uberdies
muf} die erteilende Behorde den Zweck der Weisung sowie den zustandi-
gen Beamten nennen und deren Wortlaut auf Verlangen schriftlich nieder-
legen. Auf diese Weise soll der Ermessensspielraum der Behérden erhal-
ten, aber eine Kontrollmoglichkeit geschaffen werden.

Ziel dieses Gesetzes ist es, ausgehend von den engen Verbindungen
zwischen Biirokratie und Wirtschaft, die Wahrung der Interessen der
Stammbklientel einer Behorde, etwa durch Verschleppen von Antragen neu-
er Unternehmen oder willkiirlichen Entzug von Genehmigungen, zu
unterbinden. Durch die Verpflichtung zur schriftlichen Erteilung der gyo-
sel shido sowie zur Nennung des verantwortlichen Beamten hat ein betrof-
fenes Unternehmen die Méglichkeit, Widerspruch zu erheben und diesen
zu belegen. Dies ist wiederum als Zugestdndnis an die Vorwiirfe {iber
unfaire Praktiken der japanischen Verwaltung zu verstehen. Kritisch zu
betrachten sind bei diesem Gesetz die vielen Sonderregelungen, die ver-
schiedene Bereiche, z. B. Erziehung und Wohlfahrt, zu ,Sondergebieten”
erklaren, in denen es nicht angewandt werden darf (YAMAGUCHI 1993:
126-130; FUKE 1993: 133-134; IPMS GURUPU 1994: 84-85).

Die hier beschriebenen Reformen wurden zwar von den Koalitions-
kabinetten beschlossen, die Vorarbeit aber war unter der LDP geleistet
worden. Auch die Anfang 1994 verabschiedete Einfiihrung eines offenen
Ausschreibungssystems fiir 6ffentliche Bauprojekte, das die umstrittenen
Bieterabsprachen (dango) unterbinden und neuen Unternehmen auf dem
Markt Chancen einrdumen soll,*> und die strikteren Regeln fiir die Berufs-
tatigkeit von hochrangigen Beamten nach der Pensionierung (amakudari),
die das Bauministerium im Dezember 1993 erlassen hat,** gehen auf lang-
fristigen Druck aus dem In- und Ausland zurtick und kénnen nicht unein-

 Der Gesetzentwurf sieht vor, daR bei Bauprojekten der Zentralregierung, der
Gebietskdrperschaften und 6ffentlichen Unternehmen, die tiber eine festgeleg-
te Summe hinausgehen, die Ausschreibungen offen durchgefiihrt werden
missen; bei geringerem Volumen bleibt das bisherige System der einge-
schrankten Ausschreibung erhalten, allerdings sollen die Auswahlkriterien
deutlich gemacht werden (Nihon Keizai Shinbun 18.1.94: 2).

Aufgrund der vielen Skandale um Korruption bei der Vergabe 6ffentlicher
Bauauftrige hat das Bauministerium sog. guidelines erlassen, die den Beamten
untersagen, im Fall einer Weiterbeschiftigung in der Bauindustrie Abteilun-
gen zu tibernehmen, die mit 6ffentlichen Auftragen befalt sind. Bisher reichte
ein einfaches Gesuch um Genehmigung der Weiterbeschaftigung in einem Pri-
vatunternehmen aus (Japan — Politik und Wirtschaft April 1994: 159).
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geschrankt als eigenstandige Entwicklungen der neuen Regierung ver-
standen werden.

Um eigene Vorschlige und Empfehlungen erarbeiten zu kdnnen, hat
die Regierung Hosokawa im Januar 1994 ein Zentrum zur Férderung der
Verwaltungsreform (Gyosei Kaikaku Suishin Honbu) gegriindet, dessen
Vorsitz Premierminister Hosokawa tibernahm. Es ist administrativ dem
Somuché und damit dem Premierminister unterstellt, arbeitet aber auch
eng mit privaten Studiengruppen zusammen und besteht aus den Kabi-
nettsmitgliedern und separat berufenen Institutionen bzw. Einzelperso-
nen. Seine Hauptaufgabe ist die Erarbeitung des Rahmens fiir eine umfas-
sende Verwaltungsreform, deren Schwerpunkte auf der Dezentrali-
sierung und der Herstellung von Transparenz in der Verwaltung liegen
sollen (Nihon Keizai Shinbun 19.3.94: 2; Japan — Politik und Wirtschaft April
1994: 155-156).

Auch das Kabinett Murayama, an dem die LDP nach einem Jahr in der
Opposition wieder beteiligt war, stellte im Dezember 1994 eine Kommis-
sion fiir die Verwaltungsreform zusammen, bei deren Beschlieflung sich
jedoch deutliche Differenzen zwischen den Koalitionspartnern Shinto
Sakigake [Neue Partei - der Vorreiter] und LDP bemerkbar machten. Wah-
rend die Sakigake verlangte, dafs der leitende Direktor des Sekretariats die-
ser Kommission nicht aus der Verwaltung kommen diirfe, bestand die
LDP auf einem Beamten. MITI-Minister Hashimoto Rytitaro drohte offen,
einem ,Zivilisten” an der Spitze die Zusammenarbeit zu erschweren
(KATO 1995: 59).%

Beide Gremien haben aufgrund der kurzen Zeit bisher noch keine weit-
reichenden Vorschldge erarbeiten kénnen. Gerade der Konflikt um die
Verwaltungsreformkommission zeigt jedoch ein Grundproblem der Re-
formkabinette auf. Ihnen fehlen aufgrund der kurzen Regierungszeit und
geringen Erfahrung im Umgang mit der Biirokratie die Kontakte und
Informationen, die sich die LDP in den langen Jahren ihrer Regierung vor
allem durch die zoku giin erarbeiten konnte, so da8 sie starker als die LDP-
Kabinette auf die Kooperation und das Wissen der Ministerien angewie-
sen sind. Dadurch fillt ein Akteur aus dem Dreieck Politik, Wirtschaft und
Biirokratie, das durch gegenseitige Zusammenarbeit, aber auch Kontrolle

¥ Letztendlich kam es zu einem Kompromif, als mit Tanaka Kazuaki, dem Leiter
des Biiros fiir die Kontrolle der Verwaltung im Somuchd, ein fiir seine Aufge-
schlossenheit gegeniiber Reformen bekannter Beamter auf diese Position beru-
fen wurde. Kato duflert sich dennoch skeptisch zu diesem Gremium, da keines
der fiinf Mitglieder aus der Verwaltung komme und der Vorsitzende lida
Yotard von Mitsubishi Heavy Industries keinerlei Erfahrung im Umgang mit
der Biirokratie habe (KaTO 1995: 59-60).
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gepragt war, weg. Dies kann zur Herausbildung einer Zweierbeziehung
aus Verwaltung und Wirtschaft fiihren. Dadurch werden der Biirokratie
mehr Spielraum und gréBere Machtbefugnisse zuwachsen (so etwa LEHM-
BRUCH 1995: 28).

Dartiber hinaus haben verschiedene Politiker der Reformparteien, dhn-
lich wie die Sakigake im oben erwédhnten Fall, gegeniiber der Biirokratie
eine kritische und ablehnende Haltung an den Tag gelegt oder versucht,
als Minister massiv in die Verwaltungsstruktur einzugreifen, wie bei der
spektakuldren Entlassung des Kronprinzen auf den Staatssekretdrsposten
(jimujikan) im MITI, Naitd Masahisa, durch MITI-Minister Kumagai Hiro-
shi im Dezember 1993. Diese Zurtickweisung von seiten der Politik 14t
eine Verhédrtung der Haltung der Beamten befiirchten, die diese verleiten
kann, die Zusammenarbeit zu verweigern. Die durch die heftige Biirokra-
tiekritik der Regierung Hosokawa ausgeldste 6ffentliche Diskussion weist
in diese Richtung. Wahrend auf der einen Seite unter dem bereits erwdhn-
ten Schlagwort kanson minpi [Wertschitzung der Verwaltung, Verachtung
der Biirger| die Fithrungsrolle der Biirokratie und der geringe Grad an
Demokratie in Japan kritisiert und eine Starkung der Politik gefordert
wurde, wehren sich Sprecher der Biirokratie mit dem Argument, die
Politiker seien schlecht informiert und liefien es an Fithrungsqualitat man-
geln.

So stellte etwa INA (1994: 7) die These auf, die Macht der Biirokratie sei
deshalb so grofs, weil die Qualitat der Politiker so schlecht sei, und NISHIBE
und SAssa (1994: 69) fordern sogar die Erlaubnis fiir Ministerialbeamte, in
einer offenen Debatte im Parlament Stellung beziehen und auf Fehlein-
schdtzungen und Wissensliicken der Politiker hinweisen zu diirfen. Ver-
treter der Biirokratie kritisieren die Entscheidungsschwéche der Politiker
in Krisenzeiten, z. B. im Golfkrieg (NISHIBE und SAssa 1994: 67), was dazu
fithre, dafs Beamte Entscheidungen treffen miiiten, die eigentlich der
Politik zufielen. So nennt z.B. Nagaoka Makoto, der Chef der Tokioter
Borse und ehemaliger Beamter im Finanzministerium, in einem Interview
(Nihon Keizai Shinbun 23.6.94: 9) es einen ,,unsdglichen Zustand, der Biiro-
kratie die Losung der wichtigsten Probleme zu tiberlassen”, und zeichnet
ein Bild des loyalen, aber von der Politik allein gelassenen Beamten.

Umfragen der Nihon Keizai Shinbun unter 200 Spitzenbeamten vom
Oktober 1993 zeigen die Kehrseite dieser Argumentation: So antworteten
auf die Frage, was sie davon hielten, daB die Biirokratie anstelle der Politik
Entscheidungen treffe, 42 % der Befragten, da man den Politikern nicht
vertrauen kénne, gébe es keine Alternative zur Vormacht der Biirokratie,
und 24 % begriiiten den gegenwartigen Zustand. Lediglich ein Drittel der
Beamten wiirde eine starkere Fithrungsrolle der Politik begriiSen (NIHON
KE1zA1 SHINBUNSHA 1994: 421-422).
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5. DErR OzawA-PLAN

Der hier zutage tretende Elitismus der Beamten und auch ihre bedeutende
Stellung bei der Gesetzgebung, die nach einer Umfrage unter Abgeordne-
ten, Wirtschaftsvertretern und Arbeitnehmern von tiber 90 % der Befrag-
ten bestitigt wurde (Nilon Keizai Shinbun 4.5.94: 2), bewogen Ozawa
Ichird, den ehemaligen Generalsekretédr der LDP und Mitbegriinder sowie
Vordenker der Shinseitd [Erneuerungspartei], die sich im Herbst 1994 mit
der Komeito, Hosokawas Neuer Japan-Partei (Nihon Shinto), der DSP
(Minshato) und vier kleinen Splitterparteien zur Neuen Fortschrittspartei
(Shinshintd) zusammengeschlossen hat, einen eigenen Vorschlag zur Ver-
waltungsreform zu entwickeln. Dieser wurde im Oktober 1993 als Ozawa-
Plan (Ozawa koso) verdffentlicht und in Politik und Medien ausfithrlich
diskutiert.

Er ist in seiner Grundkonzeption bereits als Teil des Kapitels , Politische
Reform” in Ozawas Bestseller ,Plan zum Umbau Japans” (Nihon kaiso
keikaku) aus dem Jahr 1989 enthalten. Ozawa geht davon aus, da8 die zen-
trale Stellung der Biirokratie seit der Vorkriegszeit unverandert geblieben
und die Verwaltung der eigentliche Sitz der politischen Macht in Japan
sei. Dies werde etwa bei Parlamentsanfragen deutlich, wenn Beamte die
Inhalte der Politik erklarten und die Politiker aufmerksam zuhorten, oder
bei Kabinettssitzungen, wo Minister eher ihre Institution vertrdten, als
eigene Ideen zu diskutieren. Der Premierminister, dessen Machtposition
Ozawa ausweiten will, verfiige kaum tiber die Moglichkeit, eine starke
Fihrung zu Gibernehmen, sondern sei auf langwierige Abstimmungen im
Vorfeld von Entscheidungen angewiesen, was rasches Handeln in Krisen-
situationen erschwere. Die Abgeordneten hétten zuwenig Personal, um
eigene Ideen in Gesetzentwiirfe umzusetzen.

Die Art der zoku giin, Politik aus dem Hintergrund durch Einflufinahme
auf die Biirokratie zu bestimmen, rufe zudem MifStrauen in der Offentlich-
keit hervor. Daher sei es erforderlich, dhnlich wie im politischen System
Grofibritanniens, die Politik in die Verwaltung hineinzubringen und etwa
150 bis 160 Abgeordnete der Regierungspartei der Biirokratie zuzuord-
nen. Der Rang der bisherigen parlamentarischen Staatssekretdre (seinmu
jikan) solle zu dem eines stellvertretenden Ministers (fuku daijin) aufge-
wertet werden und jedes Ministerium zusatzlich zwei bis drei parlamen-
tarische Staatssekretédre sowie vier bis sechs parlamentarische Berater (sei-
mu shingikan) erhalten, die politische Ziele diskutieren und mit Hilfe der
Beamten in Gesetzentwiirfe umsetzen sollten. Das Recht der Spitzen-
beamten, zu Gesetzentwiirfen Erkldrungen abzugeben und auf Fragen im
Parlament zu antworten, solle abgeschafft und durch Stellungnahmen der
nun intensiver eingearbeiteten Politiker ersetzt werden. Zu diesem Zweck
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solle die Regierungspartei parlamentarische Ausschiisse bilden, um die
Themen mitzuberaten. Davon verspricht sich Ozawa kontroversere De-
batten und aktivere Politiker.

Weitere Vorteile dieser Politisierung der Verwaltung, der wohl auch
das politische System der USA als Modell diente, seien die klare Rollen-
trennung zwischen verantwortlicher Politik und ausfiihrender, techno-
kratisch assistierender Biirokratie sowie eine bessere Qualifikation der
Politiker. Auch der Opposition miisse das Recht zugestanden werden,
sich einen solchen Apparat als Schattenkabinett aufzubauen. Es sei Auf-
gabe des Parlaments, dafiir Personal und Ausstattung zur Verfiigung zu
stellen. Die Kosten sollten aus 6ffentlichen Mitteln getragen werden. Auf
diese Weise kénne man die gewiinschte, aber bisher nicht erreichte Fiih-
rungsrolle der Politik sicherstellen (Ozawa 1994: 54-61; NIHON KEIZAI
SHINBUNSHA 1994: 5-6).

Dieser Vorschlag l6ste heftige Gegenreaktionen der Biirokratie aus.
Eine Woche nach Verkiindung des Ozawa-Plans trafen sich die Spitzen-
beamten der einzelnen Ministerien, um ihre Reaktion auf dieses Papier zu
koordinieren. Thre Hauptbefiirchtung bestand darin, daf8 die Personal-
angelegenheiten der Ministerien zum Gegenstand politischer Tausch-
geschifte werden und so die Biirokratie ihre Eigenstidndigkeit verlieren
konnte. In der Diskussion wurde auf eine Reihe von Bestimmungen im
Beamtenrecht hingewiesen, die dem entgegenstiinden. Zudem zeigten die
Beamten negative Aspekte des Systems der political appointees (poritikaru
apointi) in den USA auf, etwa das Problem der mangelnden Kontinuitét in
wichtigen Grundpositionen der Finanz- oder Aufsenpolitik (NIHON KEI1zA1
SHINBUNSHA 1994: 5-8; INa 1994: 7). Eine Verwirklichung des Ozawa-Pla-
nes wiirde weiter einen erhohten Personalbedarf und damit enorme
Kosten verursachen, was dem Ideal, den 6ffentlichen Sektor in Japan mog-
lichst ,schlank” zu halten, widerspreche.

6. SCHLUSSFOLGERUNGEN

Versteht man den Ozawa-Plan weniger als Vorgabe fiir konkrete Mafinah-
men, die realisiert werden sollen, sondern als Anregung fiir eine Debatte
iiber die Rolle von Politik und Biirokratie, dann kann er als erfolgreich
angesehen werden. Die von ihm stimulierte und von den Reformkabinet-
ten weiter in die Offentlichkeit getragene Diskussion fiihrte dazu, daf$ der
Prozef der politischen Reformen auch den Verwaltungsbereich mitein-
bezog.

Es war zwar auch unter der Herrschaft der LDP viel iiber die Notwen-
digkeit einer umfassenden Verwaltungsreform diskutiert worden, aber
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bei genauerer Betrachtung der politischen Auferungen im Umfeld des
Rincho drangt sich der Eindruck auf, daf§ sie an umfassenden Reformen
nicht wirklich interessiert war. Sowohl die wiederholte Forderung der bei-
den Premierminister Suzuki und Nakasone, der Rincho solle Vorschldge
erarbeiten, die sich schnell umsetzen liefen (110 1993: 41), als auch die Hin-
weise auf eine Selbstbeschrankung der Kommissionsmitglieder mit dem
Ziel, ,machbare” Konzepte zu entwickeln, belegen dies. Die starke Betei-
ligung der Biirokratie und der Interessengruppen zeigten der Kommis-
sion die Grenzen auf, innerhalb deren Kompromisse méglich waren.

Die Befiirchtung, traditionelle Wahlergruppen zu verlieren, lief die
Partei davon Abstand nehmen, Initiativen und Vorschldge zu realisieren,
die in die Doméne der arrivierten Konstellation aus Politik (zoku giin),
Biirokratie und Interessengruppen eingriffen und so das ab Anfang der
70er Jahre hergestellte Gleichgewicht zu stéren drohten. Dies 148t sich
durch den Widerstand sowohl von mit der Stammwahlerschaft der LDP
eng verbundenen Abgeordenten als auch von Parteigremien wie dem
Policy Affairs Research Council (PARC, Seichokai) gegen die Sonderstel-
lung und Autoritdt des Rincho belegen (SCHWARTZ 1991: 296-297). Man
kann daher schliefen, daf die LDP vor allem auf schnelle, der Offentlich-
keit préasentierbare, aber nicht unbedingt auf tiefgreifende Reformen
abzielte.

Stellt man die Frage nach dem cui bono, also danach, wer von den Akti-
vitdten der Kommission profitiert hat bzw. welche Folgen fiir das politi-
sche System erkennbar sind, so riickt schnell die Person von Nakasone
Yasuhiro in den Mittelpunkt. Er hat von Anfang an die Verwaltungs-
reform propagiert und durch eine aktive Rolle seine Stellung als Koordi-
nator der Reform ausgebaut. Dies verlieh ihm genug Profil, um seine
Position innerhalb der Partei derart zu festigen, daf8 er nach dem Riicktritt
von Suzuki Zenko zum LDP-Vorsitzenden und Premierminister gewahlt
wurde (MURAMATSU 1987: 335-338). Durch die lange Verzdgerung der
Steuererhohungen, die Anstrengungen fiir eine Liberalisierung des japa-
nischen Marktes, die Starkung der Privatwirtschaft mittels groffangelegter
Entwicklungsprojekte und die Privatisierung 6ffentlicher Unternehmen
sicherte er sich die Stimmen der Industrie und gewann wichtige neue
Wahlergruppen, vor allem aus der stadtischen Mittelschicht, hinzu, ohne
die alten durch allzu einschneidende Veranderungen zu verprellen. Dies
wurde beim erdrutschartigen Wahlsieg der LDP im Juli 1986 besonders
deutlich, als die Partei das erste Mal seit 1960 Stimmengewinne in den
Grofstddten verzeichnen konnte (CHor 1991: 149-151).

Die Verwaltungsreforminitiative der LDP ist somit eher als parteistra-
tegisches Mandver v.a. Nakasone Yasuhiros zu bewerten, der seine An-~
wartschaft auf die Position des Premierministers bekréftigen und der Par-
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tei ein neues, den Verdnderungen der Gesellschaft angepafites Profil ver-
leihen wollte. Eine wirkliche Umstrukturierung des Machtgefiiges durch
eine Verwaltungsreform lag dagegen nicht in seinem Interesse.

Hatte die LDP die Mittel, um die Gewichtung des Einflusses im politi-
schen System zu verdndern, aber nicht den Willen, so war es bei der
Regierung Hosokawa und den folgenden Reformkabinetten genau umge-
kehrt. Diese begannen zwar ambitioniert und planten durchgreifende
Verdnderungen in allen Bereichen der Gesellschaft, konnten aber bislang
kaum Erfolge vorweisen. Die im Rahmen der Verwaltungsreform von der
Regierung Hosokawa verabschiedeten Mafinahmen waren in ihrem Kern
noch unter der LDP eingeleitet worden. Neue Initiativen, die iiber die
Griindung von Beratungsgremien hinausgingen, sind nicht deutlich ge-
worden. Da die Politiker der neuen Regierungen zudem im Umgang mit
den Ministerialbeamten vielfach unerfahren und daher verstarkt auf de-
ren Mithilfe und Information angewiesen sind, besitzen sie wohl auch
nicht die Kraft, sich {iber die Beamten hinwegzusetzen. Sie haben im
Gegenteil im Vergleich zu den LDP-Kabinetten mit ihren stabilen Infor-
mationsnetzwerken, die sie zu ebenbiirtigen Verhandlungspartnern der
Verwaltung machten, gegeniiber der Biirokratie an Boden verloren.

Erschwert wird eine grundlegende Verdnderung durch die erneute
Beteiligung der LDP an der Regierung Murayama ab Juni 1994. Die Netz-
werke dieser Partei scheinen nach nur einem Jahr Opposition noch intakt.
Die Reaktion von MITI-Minister Hashimoto im erwahnten Konflikt mit
der Sakigake zeigt ebenso wie die Wiederberufung des von seinem Vor-
gidnger Kumagai entlassenen Naité Masahisa ins MITI, dafs die LDP of-
fenbar gewillt ist, die alten Strukturen wiederaufleben zu lassen. Ein Kor-
rektiv findet sie dabei allerdings in ihren Koalitionspartnern SDPJ und
Sakigake.

Fiir eine Politisierung der Biirokratie dagegen, wie sie etwa Ozawa
anstrebt, miifsten sich das Berufsbild des Beamten, des Politikers und auch
des Spitzenmanagers grundsatzlich wandeln und eine stirkere Durchlés-
sigkeit in der japanischen Gesellschaft fiir mehrfache Berufswechsel her-
beigefithrt werden. Begriffe wie amakudari [vom Himmel herabsteigen]
fiir den Ubergang eines hochrangigen Beamten in die Privatwirtschaft
nach der Pensionierung zeigen, daf diese Bereiche heute noch getrennt
nebeneinander bestehen und Ubergénge nur zu bestimmten, festgesetz-
ten Punkten in der Karriere denkbar sind. Ein System von politisch
ernannten Spitzenbeamten wie etwa in den USA setzt dagegen die Mog-
lichkeit des einfachen Ubergangs etwa aus der Wirtschaft in Politik oder
Verwaltung voraus. Ein solcher Wandel! jedoch 148t sich nicht per Gesetz
erreichen.
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Kommt man auf die anfangs gestellte Frage zuriick, wer den politischen
Prozef§ in Japan bestimmt und in welchem Verhélinis Politik und Btiro-
kratie zueinander stehen, kann man festhalten, daf8 die pluralistischen
Modelle die politische Realitdt des Landes auch fiir die Zeit nach der Ein-
parteien-Herrschaft der LDP zutreffend beschreiben. Fiir die Kabinette
Hosokawa und Hata, an denen die LDP nicht beteiligt war und denen die
erprobten Netzwerke dieser Partei fehlten, so daf sie verstarkt auf die
Kenntnisse und die Kooperation der Verwaltung angewiesen waren, liefse
sich zwar eine stirkere Stellung der Biirokratie und damit eine Verschie-
bung des Kréfteverhéltnisses zu deren Gunsten postulieren. Diese Phase
dauerte aber nicht lange genug, um nachhaltige Verdnderungen hervor-
zurufen.

Da die aus dem Zusammenschlufs der neuen Oppositionsparteien her-
vorgegangene Shinshinto iiberwiegend von ehemaligen LDP-Politikern
dominiert ist, die deren System der politischen Interessenvermittlung
kennen und beherrschen, ist wohl nicht mit einem Anwachsen der Macht
der Verwaltung zu rechnen. Die stindige Prdsenz des Themas in den
japanischen Medien hat zudem die Auseinandersetzung innerhalb der
Biirokratie beziiglich ihrer Rolle im politischen System vorangetrieben
und vor allem unter den jungen Beamten die Bereitschaft fiir Reformen
wachsen lassen (NIHON KEIZAI SHINBUNSHA 1994: 423-426). Kombiniert
man djes mit der von den Wahlern verstéarkt eingeforderten und gerade
bei jiingeren Politikern erkennbaren grofieren Bereitschaft, Verantwor-
tung zu tibernehmen, kénnte sich hier auf lange Sicht ein Ansatz fiir Ver-
anderung ergeben.
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