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摘  要 

行政改革是當前民主國家發展的趨勢，在追求績效、提升統治能力之

際，行政改革有其必要性。日本以行政改革手段提升政治家的政策能力，特

別是強化政治領導者首相的領導權作法，與 1980 年代以來進行政改革的國

家相較，最為特殊且引人入勝。 

對於日本行政改革的既有研究大致將焦點置於以下三點：一為從新自由

主義的觀點，討論「小政府」的時代趨勢，二為中央省廳的大幅縮編以及衍

生的效果與影響，三是討論首相輔佐機關的強化。然而卻少觸及強化政治家

的政策能力，甚至是首相本身的領導權的問題。 

筆者認為，橋本龍太郎內閣將「強化首相官邸的功能」視為「行政改

革」的首要之務，目的在強化「首相本身的」領導權，而非僅僅是首相「輔

佐機關」的功能。因此，本文將進行以下二點分析：一是為何強化政治家的

政策能力，特別是首相的領導權會成為行政改革的首要課題；二是為何認為

制度的設計會強化首相的領導權。 

關鍵詞：行政改革、小政府、橋本內閣、首相領導權 

*    *    * 

壹、前  言 

行政改革（或稱為政府再造、政府改造）是當前民主國家發展的趨勢，在追求績

效、強化政府統治能力之際，行政改革有其必要性。日本以行政改革手段強化首相領

導權的作法，與 1980年代以來進行改革的國家相較，最為特殊且引人入勝。 

                                               

*
 本文曾發表於「2008 年國際關係學會首屆年會」暨「台灣與國際關係的新紀元」學術研討會。本

研究獲得行政院國家科學委員會專題研究計畫補助（NSC:96-2414-H-214-001-MY2）。 
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在 1996 年 10 月 20 日舉行的眾議院選舉的競選期間，除了共產黨之外，各政黨均

提出行政改革的政策主張。選舉過後，自民黨與社會民主黨（前身為日本社會黨）及

新黨先驅於 10 月 31 日協商組成聯合政權時，提出了政策同意書，其中明白記載促使

中央省廳改革法案於 1998年成立，並於五年後實施。泝 

第二次的橋本龍太郎內閣沴於 11月 17日成立後，橋本首相立即於 11月 21日成立

「行政改革會議」，並親身擔任會長，同時敦請中曾根康弘、竹下登、宮澤喜一等三位

前首相擔任最高顧問，鞏固行政改革陣營的實力。沊「行政改革會議」的成員除了首

相、總務廳長官暨行政改革擔當大臣擔任代理會長，沝以及內閣總理大臣輔佐官擔任事

務局長（眾議院議員水野清）之外，另聘 12 位民間的學者專家擔任委員。沀成員由政

治人物與民間的專家學者組成，改革標的的中央省廳並無官僚代表參加，此為有趣之

處。「行政改革會議」於同月 28 日召開第一次會議，並遵循一年內提出結論的橋本首

相的指示，密集性地召開了 42次的會議，於 1997年 12月 3日提出了結案報告書。 

「行政改革會議」的結案報告書針對行政改革的目的提出以下的說明：「為了徹底

改革肥大化、僵化、制度疲勞的戰後行政系統，成立自由且公正的社會，必須建構適

當且有效執行重要國家功能，以及實現簡潔、有效率、透明行政的政府」，為達此目

的，提出以下四個措施：一為內閣功能的強化，二為中央省廳的改革，三為行政功能

的減量及效率化，四為公務員制度的改革。泞換言之，「行政改革會議」對戰後的行政

系統（官僚系統）進行反省，同時將強化內閣的功能作為改革的首要措施，而強化內

閣功能的主要作為在於強化首相的政治主導權。因此，就日本的政治決定過程而言，

行政改革具有向「政治主導」偏移的意涵。 

橋本內閣在結案報告書的基本架構下，於 1998 年 6 月 12 日通過了「中央省廳等

改革基本法」，同時進行相關法律的修改，將上述的具體措施法制化，並於 2001 年 1

月 6 日正式推動上路。因為此次行政改革的基本架構在橋本首相的主導下完成，因此

                                               

註泝  草野厚，連立政権：日本の政治 1993～（東京：文藝春秋，1999年），頁 98。 

註沴  社會民主黨與新黨先驅採取「閣外合作」的立場，希望在政策制定過程中發揮身為執政黨的影響

力，但是不參與分配內閣職位，亦即內閣職位全部由自民黨獨占。 

註沊  田中秀征，民権と官権：行革論集（東京：ダイヤモンド社，1997年），頁 24。 

註沝  先後由武藤嘉文（1996 年 11 月 21 日～1997 年 9 月 11 日）、佐藤孝行（1997 年 9 月 11 日～1997

年 9月 22日）、小里貞利（1997年 9月 22日～1997年 12月 3日）擔任。 

註沀  十二名民間委員分別為蘆田甚之助（聯合綜合生活開發研究所理事長、日本工會總聯合會顧問）、

有馬朗人（東京大學名譽教授、理化學研究所理事長）、飯田庸太郎（三菱重工業株式會社相談

役、行政改革委員會委員長）、猪口邦子（上智大學法學部教授）、河合隼雄（國際日本文化研究

中心所長）、川口幹夫（日本放送協會顧問）、佐藤幸治（京都大學大學院法學研究科教授）、塩

野谷祐一（一橋大學名譽教授、國立社會保障暨人口問題研究所所長）、豐田章一郎（豐田汽車株

式會社取締役會長、經濟審議會會長）、藤田宙靖（東北大學法學部教授）、諸井虔（秩父小野田

株式會社取締役相談役、地方分權推進委員會委員長）、渡邊恆雄（讀賣新聞社代表取締役社長、

主筆）等。 

註泞  行政改革会議事務局 OB 会，21 世紀の日本の行政：行政改革会議活動記録（東京：行政管理研究

センター，1998年），頁 124~131。 
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一般將之簡稱為「橋本行革」。 

貳、既有的論點與問題點 

關於橋本行革的研究，主要有以下三個面向：第一是從「新自由主義」的觀點，

討論「小政府」的時代趨勢。橋本行革基本上是承襲自 1987 年中曾根康弘內閣的行政

改革，而中曾根內閣的行政改革則是受到英美兩國行政改革的影響。關於英美兩國的

行政改革趨勢方面，基本上，自 1980 年代以後，政府改造已成為世界各國行政革新的

主要議題，例如英國的「續階改革運動」，以及美國的「新政府運動」，嗣後由於資訊

科技快捷發展及全球化衝擊，使得 21 世紀進入知識經濟時代，政府改造運動更成為世

界性之潮流，各國都大幅度變更政府的角色及功能，並大規模地調整政府組織和職能

分工，由「大有為政府」調整為「小而能政府」，以提升國家競爭力，泀日本也不例

外。關於英國與美國的政府改造（Reinventing Government）研究成果卓著，累積浩

瀚，洰在此不再贅述。 

有趣的是，橋本行革基本上是中曾根行革的翻版，既然如此，為何中曾根內閣的

行政改革會中挫？又為何十年後再度由橋本內閣來推動？針對此問題，大嶽秀夫研究

指出，中曾根首相雖然決心推動行政改革，但是因為受到既得利益集團（自民黨政治

家、官僚、產業界等三者的集合體）的抵抗，加上泡沫經濟的景氣效果，財政出現充

裕的現象，因而失去了行政改革的迫切性。中曾根內閣僅完成日本電信電話公社、日

本專賣公社、國有鐵道等的國營事業民營化。而泡沫經濟雖然在 1990 年代初期便已經

出現破綻，但是因為出現「幸災樂禍」的情緒現象（泡沫經濟的受益者是股票、不動

產的投機客，而泡破經濟的破滅被視為是對不勞而獲的投機客的懲罰），所以遲至

1990 年代中期，在不景氣的長期化之下，日本國民對日本經濟失去信心，才產生行政

改革的需求。泍 

第二面向是在「小政府」的理念脈絡下，論述中央省廳規模的精簡問題。日本的

中央省廳從一府二十二省廳縮編為一府十二省廳，加上對於局、課等的裁減，以及國

家公務員總員額的精簡，規模確實大幅度地減少。泇 

                                               

註泀  林嘉誠，「政府改造、菁英流動及其影響」，國家菁英，第 1卷第 1期（2005年 3月），頁 3~4。 

註洰  關於英美兩國推動的政府改造運動的研究，研究成果累積豐富，重要的研究文獻有 Gerald E. Caiden, 

Administrative Reform Comes of Age（New York: Walter de Gruyter, 1991）.  David Osborne & Ted 

Gaebler 著，高地高司譯，行政改革（東京：日本能率協会マネジメントセンター，1995 年）。 江

大樹，「台灣政黨輪替後的政府再造工程：續階改革或第二波寧靜革命？」，東吳政治學報，第 16

期（2003 年 3 月），頁 27~49。孫本初，政府未來的治理模式（台北：智勝文化，2000 年）。蕭全

政，「企業家精神與新政府運動」，政治科學論叢，第 9 期（1998 年 6 月），頁 363~384。詹中原

主編，新公共管理：政府再造的理念與實務（台北：五南圖書出版公司，1999年）。 

註泍  大嶽秀夫，行革の再考（東京：TBSブリタニカ，1997年），頁 13~14。 

註泇  福岡政行，政治のしくみ（東京：ダイヤモンド社，2001年），頁 86~90。 
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但是，新的中央省廳架構卻也隱藏著問題。例如，「行政改革會議」的藤田宙靖委

員便指出，雖然中央省廳是以「精簡」原則出發，但是卻造就了國土交通省與總務省

等二個巨大的省廳，在掌握龐大的資源下，恐成為爭權奪利的新舞台。國土交通省統

合了運輸省、建設省、國土廳、北海道開發廳而成，掌握全國 80%的公共關係事業預

算，握有高達 2500 件的許認可權，編制人員總數高達 68,248 名，不僅組織規模巨

大，也握有龐大的政治資源。而總務省則整合了自治省、郵政省、沰總務廳等三個性質

不同的省廳，被揶揄為「雜務省」，違背了依照「目的、功能」來規劃的行政改革原

則，而且總務省的行政系統涉及範圍極廣，恐無法與「小政府」的理念契合。泹而曹瑞

泰亦研究指出，新中央省廳改革後只是「舊有省廳所擁有的既得利益與權力加總而成

的形狀」，垂直化的行政體系並無改變，省與省之間的利益戰爭依然存在著。泏 

第三面向是從制度面分析首相輔佐及支援機關的強化。岡田彰從法制面上論述首

相輔佐機關的強化，例如內閣官房的擴編、內閣府的新設與權限，以及中央省廳的變

革等。泩而田中利幸則進一步從內閣官房人事規模的擴大、內閣官房與各省廳合聘人員

數的增加，以及內閣官房成立案件數的增加等，論述內閣功能強化的現狀。泑清水真人

則將焦點置於「經濟財政諮詢會議」，因為該會議掌握了預算編列的主導權，是橋本行

革成功與否的關鍵。炔 

然而，在提升統治能力下進行的行政改革，橋本行革將「內閣功能的強化」視為

改革的主軸，「行政改革會議」的結案報告書更將此點列為改革措施的第一要項。本文

更認為，強化內閣功能的目的在強化「首相的」領導權，重點在於首相個人，至於內

閣官房、內閣府，以及中央部會等新制度均為了落實「首相的」領導權而設計的。 

上述的既有研究雖然說明了橋本行革的時代意義，以及新制度的設計內容，但是

未能究明以下二點：一為未說明為何橋本首相將「首相的」領導權視為行政改革的核

心；二為未說明制度為何如此設計，以及與強化首相的領導權又有何關連。本文的主

要目的便是探討此二問題，而在分析第二個問題時，將與既往的制度或慣例進行對

照，因為唯有與過去對照，始能凸顯出「強化」的預期效果。 

                                               

註沰  郵政省是整合總務省的郵政企畫管理局與郵政事業廳而成，2003 年 4 月 1 日改為日本郵政公社，

2007 年 10 月 1 日完成民營化措施，將郵政事業分為日本郵政株式會社及四個事業公司（郵便局株式

會社、郵便事業株式會社、株式會社郵儲銀行、株式會社簡保生命保險）。 

註泹  藤田宙靖，「中央省庁の再編：その狙いと残された課題」，http://www.law.tohoku.ac.jp/~fujita/ 

kansai-20000211.html。（2008年 4月 20日） 

註泏  曹瑞泰，「現代日本行政改革過程之研究：以二○○一年中央部會組織減半為標的」，通識研究集

刊，第 4期（2003年 12月），頁 41。 

註泩  田中一昭、岡田彰，中央省庁改革：橋本行革が目指したこの国のかたち（東京：日本評論社，

2001年），頁 71~143。  

註泑  田中利幸，「内閣機能強化の現状と今後の課題」，立法と調査，第 263 期（2007 年 1 月），頁

3~10。 

註炔  清水真人，官邸主導：小泉純一郎の革命（東京：日本経済新聞社，2006年），頁 215~313。  
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參、強化首相領導權的需求 

日本推動行政改革有其內外環境的因素。就行政改革整體而言，曹瑞泰分析指

出，日本面臨的外環境因素為冷戰結束後意識形態對立解消、政治改革的風潮，以及

IT 革命的波及，面臨的內環境因素則為經濟不景氣，以及過度龐大的行政組織無法因

應時代的需求。炘然而，就本文的分析焦點「強化首相的領導權」而言，自有其特殊的

內外環境因素。 

既往的行政改革重視的是內閣整體的功能，以及內閣的輔佐機制，並未重視首相

的領導權。例如第一次臨時行政調查會（池田勇人內閣時期）於 1964 年提出設置內閣

府，以及設置內閣輔佐官的改革提案，第二次臨時行政調會（鈴木善幸內閣時期）於

1982 年提出靈活運用無任所大臣及相關閣僚會議，以及強化內閣的綜合管理功能等建

議案。炅 

有趣的是，強化內閣功能的行政改革政策最先是由小澤一郎提出的，炓而當初因為

小澤一郎的改革路線不容於自民黨，特別是受到保守勢力竹下派的極力反對，導致小

澤一郎離開自民黨。但是，為何系出竹下派的橋本龍太郎上台後，炆卻又將之作為行政

改革的核心呢？ 

（一）外環境因素：美國的「Japan bashing」論 

所謂的「敲打日本」（Japan bashing）論主要是導因於 1980年代美國經濟力量的下

滑，以及美日貿易不均衡所引發的美國對於日本的主流批評言論。炄美國是日本戰後最

重要的盟國，因此就日本的對外關係而言，美日關係無疑是最重要的，「敲打日本」論

不僅是美國對日本的批評，實際上也指出了日本政策決定過程中的問題點，對日本自

然形成了壓力。例如，在從 1989 年延伸到 1990 年代的「美日構造協議」（Structural 

Impediments Initiative）中，美國為了進入日本市場，要求日本改變經濟結構時，

「Japan bashing」論更成為攻擊日本的主要依據。 

麻省理工學院（MIT）政治學教授薩謬爾斯（Richard J. Samuels）將「敲打日本」

論整理成以下三個階段：第一個階段指出日本的「異質性」，主張戰後日本的政治經濟

                                               

註炘  曹瑞泰，前引文，頁 8。 

註炅  陳儔美，「八○年代後的日本行政改革」，問題與研究，第 38 卷第 8 期（1999 年 8 月），頁

21~36。久保田正志，「内閣機能強化の理念と実態」，立法と調査，第 227 期（2002 年 1 月），頁

5~8。 

註炓  小沢一郎，日本改造計画（東京：講談社，1993年），頁 45~60。 

註炆  橋本龍太郎的橋本派承襲自小淵派，而小淵派的前身即為竹下派。 

註炄  美國於 1985 年從世界最大的債權國論為債務國，1985 年底美國淨負債 1074 億美元，引發美國的危

機意識。而 1987 年時，美國對外貿易赤字高達 1521 億美金，而日本的對美國貿易黑字是 529 億美

金，占了其中的三分之一。根據民意調查顯示，美國民眾甚至認為，對美國的安全保障而言，日本

的經濟力量比蘇聯的軍事力量更具威脅性。 
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制度雖然從美國移植過來，但是卻發展成國家力量介入的發展導向型模式，不同於歐

美的市場經濟模式；第二個階段則主張日本的貿易手段是侵略性、敵對性的，不僅侵

蝕了自由貿易制度，亦將造成美國產業的空洞化、殖民地化；第三個階段則主張日本

無意改變，甚至即使有意改變也無法改變，因此唯有「圍堵日本」，以外在的壓力迫其

改變，才是解決之道。炑 

其實「敲打日本」論起始於 Business Week 於 1989 年 8 月 7 日製作的「日本再考

（Rethinking Japan）」特集。該特集不僅詳細列出日本企業收購美國企業的明細，更對

於日本 SONY 收購美國哥倫比亞電影公司一事，形容為日本企業買走了美國的文化

（American’s soul）。炖該特集同時強烈主張，日本的行為並非單一企業的行為，而是

一種集體性的、侵略性的貿易行為。Business Week的東京支局長 Robert Neff使用「修

正主義」（revisionism）的字眼，來替「敲打日本」論點定調，以別於既往對日本政治

經濟視為奇蹟或日本第一的讚揚言論。炂 

「敲打日本」論的主要關鍵在於，認為日本不存在政治的最高決策者及最終責任

者；換言之，「敲打日本」論對於到底是誰在統治日本感到相當的困惑。例如，渥爾福

倫（Karel van Wolferen）便分析指出，日本的統治構造具有相當的特殊性，推動日本

國家機器的不是一個個人，也不是一個政府機關，日本並沒有像船一樣的「舵」。日本

政治權力的特徵是權力的分享，是由半自律性的集團所分享的，而該集團之間保持著

平衡狀態，但是該集團並無強大的自由裁量權，也不是政治中樞機構的代表。集團與

集團之間錯綜複雜交錯在一起，並無層峰的存在。炚詹迅（Chalmers Johnson）也分析

指出，日本的政治構造存在著「表面（建て前）」與「實際（本音）」，或「台面上的政

治」與「台面下的政治」的雙重構造，並非是一個「普通的國家（ ordinary 

country）」，實在很難被瞭解。炃 

（二）內環境因素：官僚主導的侷限性 

日本在進入 1990 年代之後，政治經濟出現脫序的混亂現象。首先是泡沫經濟的破

                                               

註炑  「Japan bashing」的代表性論點請詳見：Richard J. Samuels著，鈴木健次譯，「日本異質論者たちの

功罪」，中央公論，1992年 6月，頁 199~207。Chalmers A. Johnson, MITI and the Japanese miracle: 

the growth of industrial policy, 1925-1975（Stanford, Calif.: Stanford University Press, 1982）, pp. 341-

366. Clyde Prestowitz 著，國弘正雄譯，日米逆転：成功と衰退の軌跡（東京：ダイヤモンド社，

1988 年）. James Fallows，大前正臣譯，日本封じ込め：強い日本 VS. 巻き返すアメリカ（東京：

TBSブリタニカ，1989年），頁 96~126。 

註炖  “Rethinking Japan,” Business Week, No.3119（Aug. 7, 1989）, p. 19. 

註炂  Robert Neff , “Tilting Toward Toughness at the Tokyo Embassy,” Business Week, No.3119（Aug. 7, 

1989）, p.15.「Japan bashing」論者將日本第一作者傅格爾等肯定日本政治經濟制度者視為「菊花

派」，在言論立場上形成對立的局面。 

註炚  Karel van Wolferen著，篠原勝訳，日本／権力構造の謎（東京：早川書房，1990年），頁 292。 

註炃  Chalmers A. Johnson, Japan: Who Governs: The Rise of the Developmental State（New York: Norton, 

1995）, pp. 51~112. 
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滅，造成經濟的長期不景氣；而且，自民黨在 1993 年 8 月下台後，日本政治進入聯合

內閣的時代，雖然歷經細川護熙內閣、羽田孜內閣、村山富市內閣、橋本龍太郎內閣

等的努力，再三地嘗試著以增加公共投資等財政支出及減稅政策（凱因斯經濟路線）

來刺激景氣，但是不僅效果不彰，反而導致財政赤字的急速增加。而在經濟持續不景

氣之下，政權頻繁輪替，導致日本國民對日本的政治經濟失去了信心。 

政經秩序的混亂突顯出日本政府統治能力的侷限，誠如佐々木毅研究指出，政府

在提出國家未來的展望、系統性的政策、大規模的改革工程等重要議題上，以及處理

美日兩國之間的外交與經濟摩擦時，出現力有未逮的情形。牪 

而村松岐夫則以「委託人－代理人理論」（principal-agent theory）分析認為，日

本政經秩序混亂主要的癥結在於官僚主導的侷限性。村松岐夫研究指出，「五五年體

制」結束後的日本政局出現政權頻繁更替的現象，作為「委託人」的政治家隨著政權

而去就，在政權變動不安的情況下，將經濟政策的裁量權委託給「代理人」的官僚體

制，而官僚體制中，特別是大藏省的裁量權因此而擴大。但是，大藏省在面對激烈變

化的時代時，以及在面對變革性的政策時，無法即時提出有效的對策。狖 

出身大藏省的自民黨行政改革推進本部事務局長柳澤伯夫（眾議員）也呼應村松

岐夫的觀點。柳澤伯夫明白指出，橋本行革之所以特別重視強化首相的領導權，主要

的關鍵是，大藏省雖然握有財經政策及金融政策的大權，但是在金融體制不安定的時

期，卻出現一連串政策的失敗，以及爆發大藏省官僚的瀆職事件，狋加上 1997 年財政

構造改革的挫折，狘導致橋本首相對大藏省產生了強烈的不滿與不信任。 

除了無法提升景氣外，1994 年爆發的「愛滋病藥害事件」凸顯出官僚行政的重大

缺失，狉而 1995 年的「神戶大地震」也暴露出了內閣危機管理體制的無效率。狜在政

治經濟陷入混亂的「危機時代」，激發了強化政治家，特別是首相政治領導權的需求。 

                                               

註牪  佐々木毅，政治はどこへ向かうのか（東京：中央公論社，1992年），頁 12~14。 

註狖  村松岐夫，平成バブル先送りの研究（東京：東洋経済新報社，2005年），第一章參照。 

註狋  1995 年與 1998 年分別爆發出大藏省高級官僚接受「過渡招待」的醜聞事件，嚴重打擊大藏省的威

信。1998年的醜聞事件更導致大藏省金融交易官大月洋一的自殺。 

註狘  田中一昭、岡田彰，前揭書，頁 102。 

註狉  指血友病患者接受混有愛滋病毒的非加入血液製劑而感染愛滋病。1994 年，總日本血友病患者聯合提

出告訴而爆發此案。日本司法單位後來查出，共有 1800 名血友病患者由於長期使用進口血液製劑而感

染愛滋病，其中 400 人並因此喪生。大阪於 1989 年 5 月、東京於同年 10 月對於製藥公司及知情的厚

生省提出民事訴訟並要求賠償，菅直人厚生大臣於 1996年 2月正式謝罪，同年 3月達成和解。 

註狜  「大規模地震災害對策特別法」雖然是以首相為層峰，但是首相的權限因內閣法而受到限制，因為

對於各省廳的「指揮監督權」必須受到內閣會議決議全體一致的限制。此外，當大規模災害發生

時，危機處理體制的第一線為當地的都道府縣的首長，第二線為國土廳長官，在接到該首長的救援

要求時，進行統籌協調，第三線才是首相，得根據「災害對策基本法」，發佈「災害緊急狀態」，

並設置「緊急災害對策本部」，擁有發佈經濟戒嚴令的重大權力。但是，過去沒設置過，而且首相

的權限必須受到內閣會議全體一致決議的限制。既往未曾行使過。佐々淳行，「緊急時には総理に

指揮命令権を与えよう」，エコノミスト，1995 年 2 月 21 日，頁 34~36。小川和久，「自衛隊ヘリ

で初期消火は可能だった」，エコノミスト，1995年 2月 21日，頁 36~38。 
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肆、首相領導權的制度設計與預期效果 

日本的行政改革在制度設計上採取以下三個主軸，藉以強化首相的領導權：一為

首相提案權的明確化，二為首相輔佐及支援體制的強化，三為建立各省廳的政治主

導。本節首先說明既往的制度或慣例，接著論述新制度的鋪陳，以便對照說明為何新

的制度被預期能達到當初設定的效果。 

（一）首相提案權的明確化 

既往，首相的提案權未有明確的規範，而首相職權的行使亦必須基於內閣會議的

決議。首先，根據舊內閣法第 4 條第 3 項的規定，各大臣將法案向總理大臣提出，於

內閣會議決議。雖然得以透過法律解釋，認為總理大臣亦為「各大臣」的一員，所以

也具有提案權，但是明文上並未明確地賦予首相提案權。其次，就憲法制度而言，內

閣總理大臣由國會議員選出（憲法第 67 條第 1 項），而內閣是由內閣總理大臣與國務

大臣組成的合議制機關（憲法第 66 條），亦即總理大臣對各省廳行政活動的指揮監督

權，是由其任命的大臣所組成的內閣會議的合議制來決定。而內閣總理大臣的職權行

使必須「基於內閣會議決定的方針」。（舊內閣法第 6條) 

即使首相要行使「解釋上」的提案權，但依照「事前審查」的既往慣例，首相的

提案必須受到執政黨政治勢力的牽制，致使內閣會議僅具事後承認的功能。狒 

所謂的「事前審查」是指，在內閣法案向國會提出之前，必須先在自民黨的各相

關部會審議，通過之後再送到政務調查會審查，緊接著是總務會的審查，總務會的

「全會一致」通過之後，狔內閣才開始進行法案的起草作業。而法案的草案完成之後，

先送「事務次官會議」審查，通過之後才送交內閣會議表決，內閣會議通過之後，才

送交國會審查，進入所謂的三讀三審程序。狚簡言之，法案在向國會提出前，必須依序

經過自民黨內部的相關部會、政務調查會、總務會的審查通過，自然受到自民黨內各

派閥勢力的影響。而在進入聯合政權的期間，執政聯盟的事前協調機制則取而代之，狌

                                               

註狒  內閣會議則僅具「橡皮圖章」的形式。內閣會議固定於星期二與星期五的上午十點召開，約 30 分鐘

左右便結束。由內閣官房長官負責議事程序的進行，在宣讀法案的名稱之後，內閣成員便陸續在法

案上簽名，程序緊湊，甚少出現討論的情形。村松岐夫、伊藤光利、辻中豊，日本の政治，第二版

（東京：有斐閣，2001年），頁 182。 

註狔  總務會的表決是以「全體一致」為原則。總務會審查之際，反對議案的議員得以發表反對意見，而

在進入表決時，抱持反對立場的議員則退席，因此表決能以「全體一致」的形式通過。雖然「全體

一致」屬於表面形式，但是總務會是黨意的最高決定機關，經總務會「全體一致」決議通過的法

案，對黨籍議員也形成約束的力量。 

註狚  佐藤誠三郎、松崎哲久，自民党政権（東京：中央公論社，1986 年），頁 84。屋山太郎，自民党橋

本派の大罪（東京：扶桑社，2004年），頁 16。 

註狌  細川護熙內閣的事前審查機制是「幹事長會議」，最高意思決定機制是「執政黨代表者會議」，村

山內閣則為「政策調整會議」與「執政黨黨魁者會議」，而前者的成員數是由「自民黨三：社會黨

二：新黨先驅一」的比例組成。而橋本內閣期間，第一次橋本內閣承襲村山內閣的方式，而第二次
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首相的提案權仍然受到實質上的限制。 

新制度下，明確地賦予了首相的提案權。「中央省廳等改革基本法」第 2 章第 6 條

規定，內閣總理大臣身為內閣首長，對於國家政策基本方針得於內閣會議提案。因應

「中央省廳等改革基本法」的規定，內閣法也進行修改，新內閣法第 4 條第 2 項規

定，「內閣總理大臣主宰內閣會議」，「內閣總理大臣得將關於內閣重要政策的基本方針

及其他案件（向內閣會議）提案」。 

而何謂「基本方針」？中央省廳等改革基本法第二章「內閣功能的強化」第 6 條

以括弧方式列舉出關於國政的基本方針的項目，包含對外政策及安全保障政策的基

本、行政及財政運作的基本、經濟全面性運作及預算編列的基本方針、行政機關的組

織及人事的基本方針，以及國政上重要的個別政策課題。涉及內容相當廣泛，賦予了

首相在國政上相當大的揮灑空間。 

前內閣官房長官福田康夫在國會答詢時便明白指出：「中央省廳改革的宗旨是政治

主導，所謂的政治指導是指透過總理大臣，能讓國民清楚政策決定過程」、「總理在內

閣行使提案權，迅速因應當時的重要課題，確立內閣的決策地位，具有重大意義」。狑 

首相在擁有向內閣會議提案的權限下，具備了議題設定者（agenda setter）的功

能，因而得以迴避「事前審查」的制約，確實掌握政策制訂的主導權。例如，在郵政

民營化法案的推動下，「事前審查」的各個關口，例如自民黨各部會、政務調查會、總

務會均存在著強大的反對勢力，小泉純一郎首相便藉由提案權，擺脫反對勢力的事前

牽制，在內閣會議強勢地提案並通過該法案。玤 

（二）首相輔佐及支援體制的強化 

為了落實首相的提案權，內閣官房與內閣府等首相的直接輔佐及支援體制的制度

設計因應而生。首先，強化內閣官房方面。內閣官房是日本的行政組織之一，設置於

內閣架構中，直接輔佐首相執行政務，因為部分組織置於首相官邸，所以亦有將內閣

官房稱為「首相官邸」或「官邸」者。 

既往，內閣官房於接到各省廳的法案後，進行「綜合協調」的任務，而在人數規

模上也不大，難以發揮主導作用。根據前總理大臣秘書官江田憲司指出，內閣官房雖

然有稱為「官邸主導」或「總理主導」者，但是人數規模僅三十多名，而內閣官房亦

僅有五個室，分別是內政審議室、外政審議室、安全保障危機管理室、內閣廣報室、

內閣情報調查室。所以雖然被稱為「官邸主導」，但是重要的政策只有總理、官房長

官、副長官以及五名的總理秘書官來處理，因為決策相關事務龐大，所以仍必須仰賴

                                               

橋本內閣以後，因為社會黨與新黨先驅採取不入閣的「閣外合作」態度，所以政策的決定又回到自

民黨政權時代的模式。市民がつくる政策調査会編，検証 連立政権：転形期の政策決定システム

（東京：生活社，2007年），頁 8~36。 

註狑  第一五一回国会衆議院内閣委員会議録第 17号（2001年 6月 13日），頁 22。 

註玤  郵政民營化法案成立過程的攻防請參酌大嶽秀夫，小泉純一郎 ポピュリズムの研究：その戦略と手

法（東京：東洋経済新報社，2006年），第二章。 
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官僚體制的協助，而喪失主導權。而且，依照慣例，內閣官房的人事支援方面，外政

室由外務省，內政室由大藏省支援，因此內閣官房實際上是各省廳的利益反映，受到

各省廳的影響。玡 

在新制度下，內閣法第 12 條第 2 項針對「內閣官房的事務」方面，明文規定「對

於內閣重要政策的基本方針，進行企畫、立案以及綜合調整的相關事務」。亦即，在既

往的「綜合調整」的功能之外，新加上「企畫、起草法案」的功能。擺脫了既往接受

各省廳上呈法案的被動態勢，得以主動企畫、起草新政策法案，並整合省廳。 

內閣官房為了落實賦予的功能，在人數規模上也擴編。內閣官房除了內閣官房長

官一名之外，另設三名內閣官房副長官、內閣危機管理監、五名內閣總理大臣輔佐

官。而在內閣官房副長官底下，設置內閣總務官室、內閣官房副長官補（三名）、內閣

廣報官、內閣情報官等。內閣官房實際上擔任的任務是內閣官房輔佐官補，屬於政治

任命職位，替代既往公務員的內閣內政審議室長、內閣外政審議室長、內閣安全保障

暨危機管理室長。內閣官房積極引進民間人才，彈性運用，在 2007 年末的人數規模達

到 702名。玭 

其次，關於新設置的內閣府方面。內閣府是整合了總理府、經濟企畫廳、沖繩開

發廳等而成立的新機關。內閣府的主要任務是協助內閣官房綜合協調，以及企畫起草

關於內閣重要的政策法案，是直接輔佐首相的輔佐體制。 

內閣府的組織除了內閣總理大臣之外，設有內閣官房長官、數名特命擔當大臣、

三名內閣官房副長官、三名副大臣、三名大臣政務官、事務次官、二名內閣府審議

官。為了落實上述的輔佐體制，則在內閣府事務次官轄下設置七名政策統籌官、大臣

官房，以及賞勳局、男女共同參與策劃局、國民生活局、沖繩振興局等四個局。此

外，又設置了關於內閣重要政策的重要會議，例如主導經濟運作、財政運作的基本方

針，以及預算編列基本方針的「經濟財政諮問會議」、掌握危機管理的「中央防災會

議」、廢除性別歧視的「男女共同參與策劃會議」、振興科技的「綜合科學技術會

議」等。而內閣府的外局則設有「國家公安委員會」（警察廳）、「宮內廳」、「金

融廳」。玦 

其中的「經濟財政諮詢會議」因為掌握了預算的編列權而最受到矚目。預算的編

列宛如政治的翻版，誰掌握預算編列權，誰就能掌握政治運作的主導權。既往，根據

真渕勝研究指出，日本年度預算的編列實際上掌握在大藏省主計局（官廳中的官廳）

手中，亦即掌握在「官僚體制」手中，因而出現「官僚治國」的論調。雖然預算的編

成是由自民黨政務調查會與大藏省主計局合作完成，而預算規模、概算要求標準不盡

相同、例外規定或決定方法未必一樣，而模式是不變的。但是，內閣官房因為職員與

人數規模有限，實際上無法與各省廳的專業及人才相抗衡，政策立案能力不足，因此

                                               

註玡  江田憲司，誰のせいで改革を失うのか（東京：新潮社，1999年），頁 51。 

註玭  內閣官房網頁：http://www.cas.go.jp/jp/gaiyou/sosiki/index.html（2008年 4月 30日） 

註玦  原先尚有「防衛廳」，而防衛廳於 2007年 1月升格為「防衛省」。 
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在預算編列過程中，內閣官房幾乎沒有參與。玢 

新制度上，不僅預算編列的基本方針，就連經濟運作與財政運作的基本方針，均

由「經濟財政諮詢會議」決定，而此會議是以首相為議長。從小泉內閣的期間，小泉

純一郎首相與經濟財政擔當大臣竹中平藏之間的合作關係，便能清楚的看出「經濟財

政諮詢會議」在政治過程中的重要性。其成員組除了身為議長的首相外，還包含官房

長官、經濟財政擔當大臣、財務大臣、總務大臣、經濟產業大臣、日銀總裁以及四名

民間人士，玠成員並無官僚參與，排除既往官僚統治的現象。 

（三）建立各省廳的政治主導 

首先，關於首相對各省廳的指揮監督權方面。既往，各省廳大臣雖然由內閣總理

大臣任命，但是首相對各省廳卻無直接的指揮監督權。根據內閣法第 3 條規定：「各大

臣身為主任大臣，分擔管理行政事務（分擔管理原則）」。因此，各省廳大臣對於各該

省廳管理的事務具有最高的決定權，內閣總理大臣不得直接行使指揮監督權。根據前

內閣法制局長大森政輔表示，若總理大臣未經內閣會議決定，而逕行指揮監督省廳的

行政活動，則有違憲之疑。玬 

內閣總理大臣對行政各部門的指揮監督必須依據內閣會議的決定方針（內閣法第

6 條），而此規定係遵照日本國憲法第 72 條的規定而來，該條規定：「內閣總理大臣代

表內閣，向國會提出議案，向國會報告一般國務及外交關係，並指揮監督行政各部」。

亦即，內閣總理大臣對行政各部的指揮監督是「代表內閣」，亦即內閣是最高行政機

關。 

因為牽涉到修憲問題，所以在行政改革過程中，並未修正內閣法第 6 條的規定。

假若照條文的字面解釋，內閣總理大臣必須受到內閣會議的制約。而且，內閣會議的

表決是以「全體一致」為原則，換言之，各省廳大臣具有成案與否的決定權。 

但是，行政改革藉由以下二個措施，強化首相對於行政各部門的指揮監督權。第

一是明確首相的「首長」地位。依照中央省廳等改革法案的架構，內閣府的地位較其

他省廳高一階，因此身為內閣府首長的內閣總理大臣則成為中央省廳的「首長」。 

第二是行政改革會議點出內閣會議表決方式改變的可行性。行政改革會議的結案

報告指出：「內閣會議的表決方式本來是內閣自行訂定的規則。必要時，亦得考慮多數

決的方式」。玝原來，內閣會議「全體一致」表決方式的來源是憲法的規定。亦即依據

憲法第 66 條第 3 項的規定：「內閣就行政權之行使，對國會負連帶責任」的解釋而

                                               

註玢  真渕勝，大蔵省はなぜ追いつめられたのか：政官関係の変貌（東京：中央公論社，1997 年），頁

111~127。 

註玠  此會議是仿照美國總統的「經濟諮詢委員會」（CEA: Council of Economic Advisers）或「國家經濟

會議」（NEC: National Economic Council）而成立的。清水真人認為，成員由內閣與民間人事組成，

並不包含執政黨的政治人物，因此批評此制度是在議會內閣制度上強加上美國總統制的制度。 

註玬  田中一昭、岡田彰，前揭書，頁 90。 

註玝  行政改革会議事務局 OB会，前揭書，頁 42。 



46     問題與研究 第 48 卷 第 2 期 民國 98 年 6 月 

 

來。而且，在日本的既往的司法判例中，也已經出現此方向的見解。最高法院於 1995

年 2 月 22 日提出以下的見解：「內閣總理大臣為了行使行政各部的指揮監督權，雖然

必須依照內閣會議決議的方針，但是內閣會議未做出決議時，內閣總理大臣依照其地

位與權限，為了因應變動、多元化的時代需求，採取不稍遲緩的即時行政，內閣總理

大臣至少在不違反內閣的明示意思下，得隨時對行政各部所掌的事務，給予處理上的

指導、建議的權限。」瓝而中央省廳改革等基本法第 14 條表示，根據第 4 條第 1 項的

基本方針的旨趣，為了強化內閣功能，圖謀改善內閣及內閣官房的運作。該法第 4 條

第 1 項的基本方針是指：「內閣為了圓滿達成憲法規定的總理國務的任務，整備強化內

閣功能、更明確內閣總理大臣在國政運作上的指導性，以及輔佐及支援內閣及內閣總

理大臣的體制」。 

雖然法制上的制度沒有改變，但是實際上執行時，出現彈性運用以強化內閣總理

大臣指揮監督的權限。 

其次，關於增設各省副大臣、大臣政務官方面。副大臣與大臣政務官制度是自民

黨邀請自由黨組成聯合政權時，接受自由黨黨魁小澤一郎的主張，於 1999 年 1 月 11

日簽訂的聯合政權同意書中明白記載的施政項目。瓨在新設副大臣與大臣政務官下，廢

除既往的政務次官與政府委員制度，以確實襄助各省廳大臣（相當於我國的部會首

長）強化政治性的政策判斷功能。副大臣與大臣政務官是從國會議員中政治任命，以

強化各省廳中的政治主導。副大臣、大臣政務官代替政府委員出席國會的審議。此

外，各省廳的事務次官與局長等人事在各大臣任命之後也須獲得內閣的承認。 

而關於政府委員制方面，日本的國會在審議政策法案時，採用「委員會中心主

義」，亦即委員會進行實質上的審查與討論。經過委員會專業審查的法案，在院會中都

受到相當的尊重。而「政府委員」是在國會的預算委員會、各委員會（外交、建設

等）中，協助大臣進行國會答辯的局長、審議官等級的官僚。政府委員雖然是國會會

期前，事先經過「議會程序委員會」的同意而任命，但是至今幾乎都是依照慣例從各

省廳產生，總數數百名之多。甿在政府委員制度採用下，出現大臣不熟悉所掌省廳政務

的缺失。行政改革廢除政府委員制度，建立省廳政策的政治主導機制，進而落實位居

省廳首長地位的首相政治領導權。 

伍、結  論 

日本政府在面對政治經濟失序的危機下，透過行政改革的手段，強化政治家的決

                                               

註瓝  田中一昭、岡田彰，前揭書，頁 77~78。 

註瓨  飯尾潤，「副大臣・政務官制度の目的と実績」，レヴァイアサン，第 38 期（2006 年），頁 42。

副大臣與大臣政務官的設置，以及政府委員的廢除是自由黨黨魁小澤一郎的政策主張。詳細的主張

請參考小沢一郎，前揭書，頁 61~64。 

註甿  中野実，日本の政治力学：誰が政治を決めるのか（東京：日本放送出版協会，1993年），頁 93。 
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策能力。進入 1990 年代後，日本的政治經濟秩序產生了激烈的變動，特別是因為泡沫

經濟的破滅所導致的長期不景氣，不僅導致政權輪替的頻繁，形成政治的不安定，更

凸顯出了既往官僚主導的缺失。因此，日本政府在推動行政改革時，除了限縮官僚行

政體系的規模及權限外，特別重視「政治家」的政策主導能力，其中更將首相的領導

權置於改革的核心地位。日本政府強化首相領導權的另一個重要的原因來自於美國，

美國的對日政策出現「Japan bashing」論調，批評日本在政策上欠缺明確的最高責任中

樞，導致政策責任不明。 

日本在強化首相領導權的措施中，首相明確地被賦予提案權，對於重要的政策，

得以迴避既往「事前審查」的制約，亦得以將政策責任的所在明確化。而內閣官房的

組織與功能的強化、內閣府的新設，特別是經濟財政諮詢會議的設置，則是落實首相

提案權的重要輔佐機制。而且，建立中央各省廳的政治主導，亦具有落實首相政治領

導權的功效，因為首相對中央省廳具有指揮監督權。 

日本的行政改革將「決策」與「執行」進行功能上的明確區隔，決策委由政治家

（特別是首相）主導，修正既往的「官僚主導」模式，使政策責任明確化。此作為同

時亦具有落實民主政治真諦的意義，政策由選民選出的政治家主導，而非由不受民意

（選票）制約的官僚體制決定。 

政治制度與政治行為者之間是一個動態的平衡關係，實際上，制度的設計是否能

夠發揮預期的效果，取決於政治行為者的個人特質、行為模式或戰略、企圖心等。然

而，制度的完備卻能夠提供政治行為者發揮的舞台。本文主要的探討焦點是制度的準

備，至於政治行為者如何利用制度、制度如何在互動下演化，以及新制度運作的結果

是否達到當初預期的效果（個案研究）等問題，均需專文另行檢討，是本文防守不及

之處，也是筆者爾後努力的方向。 

 

 

 

* * * 

 

 

 

（收件：97 年 6 月 18 日，接受：97 年 10 月 9 日；責任校對者：莊家梅） 
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Abstract 

To build an efficient and active government, most democracies are 

practicing administration reform for their necessities and inevitabilities. 

Comparing with the   democracies which reformed since 1980s, Japan is 

the most absorbing one that makes use of administration reform as a way of 

consolidation of prime minister's leadership. 

The current researches are focused on these three dimensions: first, the 

trend of “small government” from the neo-liberalism perspective; second, the 

effect of agencies reducing; third, the strengthening of the prime minister’s 

assistant institutions. However, there are few concerns involved in the subject 

of the consolidation of prime minister's leadership and how it relates to 

Japan’s administration reform. 

Hashimoto cabinet treated the consolidation of prime minister and his 

cabinet as a primary task of the administration reform and as a way to 

advance prime minister's leadership. This study will analyze why and how 

Japanese prime minister evolved since the administration reform was 

implemented.   

 

Keywords: administration reform; neo-liberalism; small government; new 

institutionalism; Hashimoto cabinet 
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