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4_B8_9A_E7_9C_8B_E5_c26_24503.htm 日本虽然是单一制国家

，但是实行地方自治，有一个情况就是地方政府或者叫地方

公共团体，作为独立法人与中央政府保持相对独立。这跟我

们一般理解的政府之间的关系不太一样。在这种情况下，日

本的中央政府如何协调、如何处置中央与地方关系？去年我

们组织去日本考察，我这里主要从机构设置、人员交流、司

法行政干预等方面来进行探讨。 第一个方面，日本的中央与

地方关系中，在机构设置上有几个很有意思的机制。 首先它

是一个中央财政与地方财政分管机制。中央财政是由财务省

也就是财政部管理，地方财政是另外一个中央部委来管理，

现在是总务省管理。这个机制的好处是，中央政府在做任何

决策的时候，都可以有一个部门能够把地方的财政状况说清

楚，而且要替地方政府反映情况，能够事先平衡中央与地方

的关系，并且制订地方财政计划，管理地方财政。我们知道

中国计划经济下主要是管地方的项目，市场经济下中央政府

主要是管地方的财政。这是一个比较有意思的、我们比较感

兴趣的差异。 再有一个是中央政府相关部门设置派出机构。

与我们各省市到北京搞驻京办事处不同，现在驻京办事处包

括一些地级市甚至一些县，据说已经上千家，有的说是上五

千家，搞得北京交通都受到严重的影响，这是“跑部钱进”

的影响。日本与我们不一样，很多部门按照经济区划和职能

需要来设置派出机构，就不会出现一些“跑部钱进”的情况

，很多的事在当地就解决了，不必跑到首都。 第三个我们比



较感兴趣的机构设置，是在中央政府设立了一个中央与地方

纠纷处置委员会。在总务省下面设置的中央与地方纠纷处置

委员会，专门负责协调地方政府与中央部门之间的纠纷，如

果地方政府和中央政府的某个部门有了矛盾，可以先到这里

来打内部官司，由中央与地方纠纷处置委员会来进行独立的

、中立的、公平的调查和仲裁。 第二个方面，中央与地方的

人员交流。 大家都知道，和我们不太一样，日本的公务员区

分为国家公务员和地方公务员，是不同的公务员，分别考试

录用，服务的对象不一样，工资待遇也不一样。公务员的种

类也有区别，国家公务员又分特别职和一般职，地方公务员

也分特别职和一般职。 在这种情况下，中央政府怎么对地方

政府进行控制和影响呢？一个是地方的首长是选举产生的，

国家公务员退职以后可以成为政治家，可以参加各地方公共

团体首长的选举，相当一部分都道府县的知事曾经就是中央

政府的官员或者国会议员；而在他当选了地方首长以后，也

和中央政府有着千丝万缕的联系。某些地方政府的官员，说

是地方政府的官员，但是身份是定位为国家公务员，比如说

日本的警察事权，战后初期是由省町村等基层地方政府负责

，后上收到都道府县，是作为国家职的一般公务员，任免权

是在国家公安委员会。再有一个，就是定向挂职，地方公共

团体里的副职，以及一些特定的重要职位，往往是由特定的

部门派遣挂职，比如说由总务省派到地方的某一个总务部，

等等。 第三个方面，中央对地方的行政干预。主要有三种形

式。一个是立法机关干预，在不违反《宪法》规定的地方自

治宗旨范围内可以干预。第二是司法机关的干预，以地方公

共团体为当事人的有关诉讼，都必须服从司法机关的判决。



日本的司法机关是独立于地方政府的垂直体系，是中央集权

的一个支柱。第三种干预是行政机关干预，这是中央政府对

地方公共团体实施干预的最一般、最常见的形式，包括准立

法性干预、准司法干预，最主要的还是行政性的干预。行政

性的干预包括非权力性的干预（建议、劝告、申报等等）和

权力性的干预（审批、指示等）。但是这些都需要有法律依

据或者是依法制订的政令依据。地方政府对中央政府的干预

不服时，可以要求中央与地方纠纷处置委员会进行独立、中

立、公正的审查和仲裁。 第四个方面，就是财力配置。从税

源的分配来看，国税与地税的比例大概是3：2，然后经过一

般性转移支付和专项转移支付，从支出的结果来看，中央与

地方支出比例大概是2：3。 第五个方面，关于事权配置。在

市场经济条件下，日本政府的行政事务及权限主要可以分为

外交、安全、治安、国土、土地利用、交通、社会资本、基

础设施建设、经济活动、劳动、福利、保舰环境以及教育、

文化体育等方面，如何将这些事权在各级政府间进行配置，

不仅关系到社会公平的问题，同时也关系到行政效率的问题

。 在国家、都道府县、市村町三级的权限分配中，有一项“

非自治事务”也叫做“机关委任事务”，也就是说这些事务

本来属于国家的工作，应由中央政府来负责实施，但是考虑

到这类事务与居民的生活直接相关，如果委托给地方来做的

话，效率会更高，于是通过法律法规的形式来委托地方管理

。这是地方公共团体的分类。由地方公共团体的首长，根据

法律代替中央政府或其他地方公共团体，管理或执行的所谓

“机关委任事务”，曾经被视为日本中央集权型行政体系的

核心部分。需要说明的是，根据1999年7月制定的《地方分权



一览法》，日本对《地方自治法》进行了修订，修订后废止

了“机关委任事务”，并对中央政府与地方公共团体的作用

和分工重新做出了明确的规定。废除了“机关委任事务”制

度以后，地方公共团体的行政事务被调整为自治事务和法定
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