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1990 年代日本科技政策決策機制之改革 

─兼論日本行政改革之意義 
 

楊 鈞 池 * 
 

摘 要 

日本科技實力一向受到肯定。日本政府在 1995 年通過「科學技術基本法」確

立「科技創新立國」的目標。可是日本的科技發展卻偏重於技術生產的商品化發

展，忽略基礎科學教育的落實；科技決策體系偏重於官僚體系的指導與介入，忽

略科技研發的創新。這兩種「偏差的動員」使得日本科技發展受到相當大的限

制。日本科技行政組織與科技政策決策自 1990 年代起有大幅度的改革，日本首相

掌握科技發展的整體性目標與策略，以及政府公佈科學技術基本法與科學技術發

展計畫，可說是最大的兩個變化，而且也是最具有分析意義的對象。而且，從科

技行政組織與科技政策決策機制的改革，也可以進一步釐清，日本最近一波行政

改革的意義，亦即，日本首相擁有較大的決策權限，並且以整體性角度來思考日

本政策，以符合民眾的需求。 

關鍵詞： 日本政治、行政改革、發展國家型、科技政策、綜合科學技術會議、科

技基本法 
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壹、序論 

日本科技實力一向受到肯定。1987 年 2 月，美國科學與工程領域之產、官、

學界在國家研究諮詢小組（National Research Council）的支持下，出版「看不見

競爭優勢（hidden competitive advantage）報告」，一方面提出如何提升美國競爭

力 的 方 法 ， 另 一 方 面 則 讚 許 日 本 科 技 管 理 較 有 效 率 ， 美 國 產 業 無法與日本相競爭

1。 自 此以後，美國提倡「科技管理」革命，改善科技管理教育與研究體系，並且

促 使 柯 林 頓 政 府 改 變 美 國 以 民 間 主 導 科 技 發 發 展 的 傳 統 作 為 ， 轉 為 以 「 政 府 指

導 」 為 原 則 ， 並 結 合 民 間 工 商 業 與 學 術 界 共 同 發 展 與 推 廣 創 新 技術，增加國際競

爭 力與總體經濟成長 2。影響所及，日本以及其他國家在 1990 年代亦紛紛改革科

技政策決策機制，或是提倡「知識經濟」，企圖維持各國在科技發展的優勢。  

對 日 本 而 言 ， 自 從 明 治 維 新 以 來 即 以 「 富 國 強 兵 」 、 「 殖 產興業」、「文明

開 化 」 為 三 大 戰 略 目 標 ， 「 科 技 發 展 」 則 是 實 踐 此 三 大 戰 略 目 標的一個重要手段

3。 尤 其是，科技發展可以轉換成為軍事武器的實質力量，科技發展可以作為企業

界 降 低 生 產 成 本 或 提 高 工 廠 產 量 ， 科 技 發 展 更 可 以 作 為 教 育 的 基礎，全面性提升

國 民 知 識 水 準 。 因 此 ， 日 本 自 從 明 治 維 新 時 期 即 把 科 技 發 展 做 為重要的基本國策

之一。  

二 次 世 界 大 戰 結 束 以 來 ， 日 本 政 府 依 舊 重 視 科 技 發 展 。 此 一階段日本科技發

展歷史大致可分為四個階段，一是 1945 年到 1959 年的「外國技術引進時期」，

日 本 政 府 與 企 業 界 向 國 外 購 買 專 利 權 後 ， 進 而 投 入 國 內 工 廠 的 模仿與生產。此一

階 段 基 本 上 是 以 企 業 為 主 體 ， 以 市 場 為 主 導 ， 以 培 育 自 主 創 新 能力為目的。二是

1960 年代起，隨著日本生產技術的能力成長，日本引進外國先端技術的模式逐漸

改 變 ， 轉 向 以 提 高 國 際 競 爭 力 為 目 標 的 「 確 立 自 主 研 發 時 期 」 ，増加本國科研投

                                                   
1  袁 建 中 、 張 建 清 、 邱 太 平 ， 《 科 技 管 理─觀 念 與 案 例 》 （ 台 北 ： 聯 經 出 版 社 ， 2004 年 ） ， 頁 iii-

iv。  
2  徐 作 聖 、 賴 賢 哲 ， 《 科 技 政 策 理 論 與 實 務 》 （ 台 北 ： 全 華 科 技 圖 書 出 版 股 份 有 限 公 司 ， 2005

年），頁 80-85。  
3 日 野 幹 雄 ， 〈 日 本 人 の 科 學 ‧ 技 術 に お け る 獨 創 性 〉 ， 中 央 大 學 大 學 院 總 合 政 策 研 究 科 「 日 本 論

委 員 會 」 （ 編 ） ， 《 日 本 論 II： 政 策 と 文 化 の 融 合 》 （ 東 京 ： 中 央 大 學 出 版 部 ， 2002 年 ） ， 頁

177-205。  
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入的經費。三是 1970 年代到 1980 年代，日本又從「技術引進依賴型」轉向「轉

移 促 進 型 與 科 技 發 展 型 」 ， 在 製 造 業 、 醫 療 衛 生 、 能 源 開 發 、 環境保護等領域發

揮 技 術 優 勢 ， 大 幅 度 提 高 本 國 人 民 的 生 活 質 量 ， 強 化 作 為 經 濟 大國的科技實力。

然 而 ， 長 期 以 來 日 本 只 重 視 那 些 具 有 商 業 目 的 的 科 技 活 動 ， 科 技投入也是以企業

為 主 的 作 為 ， 不 重 視 基 礎 研 究 的 結 果 ， 反 而 成 為 日 本 與 其 他 已 開發國家科技政策

與行政體制的最大差異點。  

第 四 個 階 段 是 1990 年 代 ， 日 本 科 技 政 策 逐 漸 重 視 如 何 解 決 經濟社會發展的

衍 生 問 題 ； 這 些 經 濟 社 會 衍 生 問 題 包 括 ： 日 本 因 為 自 然 資 源 的 缺乏與人口的老年

化 ， 面 對 全 球 競 爭 力 下 滑 的 趨 勢 ， 日 本 需 要 創 新 的 科 研 能 力 與 技術。再加上，以

日 本 企 業 為 主 體 的 科 技 發 展 體 制 ， 往 往 因 為 日 本 企 業 固 有 的 「 年 公 序 列 」 4以 及

「 終 身 雇 用 」 等 特 有 制 度 之 影 響 ， 造 成 科 技 體 制 因 缺 乏 彈 性 而 失去競爭力，難以

吸 引 日 本 國 內 外 具 有 創 意 的 年 輕 專 家 從 事 科 研 活 動 ， 也 相 對 地 增加了政府對這些

基 礎 性 科 研 工 作 的 介 入 與 投 入 ， 如 此 一 來 ， 日 本 行 政 組 織 如 果 無法建立更靈活且

更 具 有 效 率 的 科 技 管 理 體 制 ， 日 本 科 技 發 展 勢 必 不 如 美 國 等 其 他世界級的競爭對

象。  

也 就 是 說 ， 日 本 科 技 實 力 儘 管 受 到 肯 定 ， 可 是 ， 正 如 曾 任 日本科學技術政策

擔 當 大臣尾身幸次 5所指出的，日本的科技發展偏重於技術生產的商品化發展，忽

略 基 礎科學教育的落實 6；科技決策體系偏重於官僚體系的指導與介入，忽略科技

研 發 的 創 新 7。 這 兩 種 「 偏 差 的 動 員 」 使 得 日 本 科 技 發 展 受 到 相 當 大 的 限 制 。 因

                                                   
4  日 本 上 班 族 在 公 司 的 升 遷 以 及 相 關 的 待 遇 ， 基 本 的 判 斷 準 則 是 以 其 在 公 司 的 年 資 為 主 ， 升 遷 過 程

也是依照既有體制，依序升遷，很少有特殊的跳升機會。  
5  尾身幸次現為日本的財務大臣。  
6 根 據 日 本 文 部 科 學 省 公 佈 2005 年 科 學 技 術 白 書 的 資 料 ， （ http://www.mext.go.jp/b_menu/houdou 

/17/06/05060903/041.pdf） ， 從 1995 年 以 來 日 本 每 一 年 科 技 發 展 的 經 費 至 少 有 十 四 兆 日 圓 ， 美 國

至 少 有 三 十 二 兆 日 圓 ， 德 國 至 少 有 七 兆 日 圓 ， 法 國 至 少 有 五 兆 日 圓 ， 英 國 有 四 兆 日 圓 。 可 是 日 本

政 府 對 科 技 發 展 的 預 算 編 列 ， 只 佔 全 國 科 技 經 費 總 支 出 的 百 分 之 二 十 左 右 ， 企 業 界 則 提 供 百 分 之

七 十 以 上 。 相 對 的 ， 美 國 、 德 國 、 法 國 、 英 國 政 府 對 科 技 發 展 的 預 算 編 列 ， 占 在 其 全 國 科 技 經 費

總 支 出 至 少 有 百 分 之 三 十 ， 法 國 甚 至 接 近 百 分 之 四 十 。 此 外 ， 日 本 政 府 提 供 科 技 發 展 的 預 算 ， 投

入基礎性科研的比例在 1995 年以前只有百分之十五，1995 年以後則逐年增高比例，2003 年的資

料 顯 示 ， 日 本 政 府 科 技 預 算 已 有 百 分 之 三 十 投 入 基 礎 性 科 研 工 作 。 相 對 的 ， 美 國 政 府 科 技 發 展 預

算投入基礎性科研工作從 1981 年以來平均每年超過百分二十，尤其是 1999 年以來，美國政府科

技發展預算投入基礎性科研項目每一年皆超過百分之二十五。  
7  尾 身 幸 次 （ 著 ） ， 蕭 仁 志 （ 譯 ） ， 《 科 技 維 新 — 日 本 再 起 》 （ 台 北 ： 時 報 文 化 出 版 企 業 股 份 有 限

公司，2006 年）。  
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此 ， 日 本 科 技 行 政 組 織 與 科 技 政 策 決 策 機 制 在 1990 年 代 有 大 幅 度改革的急迫性

與必要性。  

日 本 科 技 行 政 組 織 與 科 技 政 策 決 策 機 制 在 1990 年 代 有 結 構 上的實質改變，

其 中 最 大 的 兩 個 變 化 ， 而 且 也 是 最 具 有 分 析 意 義 的 對 象 ， 分 別 是：日本首相掌握

科 技發展的整體性目標與策略 8，以及 1995 年公佈的「科學技術基本法」，明確

指 出 政 府 發 展 科 技 的 目 標 與 核 心 策 略 是 「 科 學 技 術 創 新 立 國 」 ，亦即「從科技立

國 到 科 學 技 術 創 新 立 國 」 。 本 文 的 研 究 動 機 在 於 ， 為 何 日 本 政府積極在 1990 年

代 進 行 科 技 行 政 組 織 與 科 技 政 策 決 策 體 系 的 調 整 ？ 由 於 這 些 組 織調整與制度改革

又 屬 於 日 本 政 府 在 1990 年 代 推 動 行 政 改 革 的 一 環 ， 吾 人 又 如 何 從這些調整來了

解與分析日本在此一階段進行行政改革的意義呢？  

本 文 嘗 試 分 析 ： 自 1990 年 代 以 來 ， 日 本 科 技 行 政 組 織 與 科 技政策決策的改

革 ， 除 旨 在 釐 清 政 府 、 企 業 與 學 術 界 對 科 技 發 展 的 分 工 合 作 體 系，企圖解決上述

之 「 偏 差 的 動 員 」 外 ， 日 本 科 技 行 政 組 織 與 科 技 政 策 決 策 也 希 望能夠從全球科技

發 展 的角度，致力提升日本科技在全球科技的影響力 9。因此，日本科技發展之行

政 組 織 與 科 技 政 策 決 策 體 系 的 改 革 ， 不 僅 直 接 影 響 到 日 本 科 技 發 展 的 成 效 與 失

敗 ， 也 是 作 為 評 估 日 本 行 政 體 系 及 其 表 現 面 對 全 球 化 競 爭 的 一 個重要觀察對象。

後 者 也 促 使 本 文 作 者 注 意 到 ， 從 日 本 科 技 行 政 組 織 與 科 技 決 策 機制的調整，其實

也 反 映 日 本 最 新 一 波 行 政 改 革 的 特 殊 意 義 ， 亦 即 ， 日 本 首 相 擁 有 較 大 的 決 策 權

力，並且可以從整體性角度來思考日本的總體政策，以符合民意的需求。  

本 文 撰 寫 的 目 的 ， 主 要 是 分 析 1990 年 代 日 本 科 技 行 政 政 策 決 策 體 系 的 改

革 ， 並 且 藉 此 近 一 步 分 析 日 本 最 新 一 波 行 政 改 革 的 特 殊 意 含 ， 尤其是了解日本如

何 透 過 「 小 而 能 政 府 」 的 概 念 與 實 踐 ， 透 過 中 央 省 廳 重 組 來 調 整科技決策機制，

而能提升日本科技發展在全球的競爭實力。  

                                                   
8  日本政府雖然早在 1956 年即成立科學技術廳，專責科技政策。然而，日本科技發展仍然出現行政

學 理 論 所 謂 的 「 部 門 主 義 」 ， 其 他 各 省 廳 堅 持 自 己 的 科 技 發 展 政 策 。 例 如 ， 通 產 省 堅 持 與 企 業 生

產 有 關 的 科 技 發 展 需 由 通 產 省 或 通 產 省 工 業 研 究 所 來 主 導 ， 建 設 省 亦 主 張 涉 及 建 築 之 科 技 發 展 ，

厚 生 省 對 醫 療 科 技 發 展 的 主 控 ， 文 部 省 堅 持 對 教 育 體 系 的 研 發 項 目 之 管 轄 。 這 樣 的 「 部 門 主 義 」

反而導致科學技術廳成為一個相對弱勢的行政機構，專責核能安全與太空事業研究發展。  
9  日本在 2000 年提出「 IT 革命」，致力日本成為高科技社會，並且以此為基礎而擴大為日本經濟結

構 改 革 的 動 力 。 同 年 ， 八 大 工 業 化 國 家 在 日 本 琉 球 舉 行 高 峰 會 議 ， 日 本 做 為 主 辦 國 ，「 IT 革命」

也成為日本採取的重要外交政策。  
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以 下 本 文 分 為 三 部 分 。 第 一 部 份 分 析 1990 年 代 以 前 日 本 科 技政策決策的特

徵 及 其 運 作 後 所 產 生 之 「 動 員 的 偏 差 」 ， 進 而 促 使 日 本 開 始 思 考科技政策決策機

制 的 調 整 。 此 一 部 分 將 分 析 作 為 「 發 展 國 家 型 」 之 日 本 行 政 體 制的特質及其對科

技 政 策 決 策 的 影 響 。 第 二 部 分 則 分 析 日 本 調 整 科 技 政 策 決 策 機 制的理論辯論及其

結 果 。 第 三 部 份 透 過 日 本 科 技 政 策 決 策 機 制 的 調 整 來 分 析 日 本 最新一波行政改革

的改革動力及其結果。  

貳、日本 1990 年代以前科技政策決策機制之分析 

（一）日本「發展國家型」（developmental state）的行政體制及其分析  

1980 年 代 日 本 因 為 產 業 競 爭 力 與 科 技 發 展 實 力 一 度 威 脅 美 國 的 國 際 領 導 地

位 ， 許 多 美 國 學 者 紛 紛 研 究 日 本 行 政 體 系 的 表 現 及 其 特 質 ， 提 出一個相當具有影

響力的說法，也就是以加州大學柏克萊分校 Chalmers Johnson 教授為代表，及其

所 提 出 之 「 發 展 國 家 型 」 理 論 10。 此 一 學 派 認 為 ， 日 本 作 為 「 後 進 國 家 」 ， 且 為

了 實 踐 國 家 發 展 總 目 標 ， 尤 其 是 追 趕 歐 美 等 先 進 國 家 的 發 展 程 度，日本行政體系

遂 成 為 政 治 體 系 運 作 的 核 心 。 換 句 話 說 ， 作 為 發 展 國 家 型 的 一 個典範，日本政經

體 系 具 有 三 個 相 當 特 殊 的 意 義 ： 1. 具 有 支 配 性 官 僚 體 系 的 存 在 ， 公 共 政 策 的 形

成 與 執 行 皆 以 管 理 專 家 為 中 心 。 2. 具 有 國 家 機 關 自 主 性 ， 授 與 技 術 官 僚 研 擬 專

業 政 策 ， 包 括 經 濟 發 展 等 ， 也 賦 予 官 僚 體 系 具 有 主 動 且 有 效 執 行 公 共 政 策 的 權

力 。 3. 國 家 機 關 為 持 續 經 濟 發 展 而 強 力 介 入 經 濟 領 域 ， 確 立 「 官 民 協 調 方

式」。  

Johnson 以 通 產 省 （ MITI） 為 個 案 分 析 的 對 象 ， 並 認 為 ， 通 產 省 的 官 僚 體 系

制 定 相 關 的 經 濟 發 展 策 略 ， 這 些 策 略 可 以 讓 日 本 在 最 短 時 間 內 打入全球市場，甚

至 成 為 全 球 市 場 的 領 導 者 。 而 通 產 省 的 作 為 ， 就 是 依 據 全 球 產 業市場的脈動，選

擇 最 適 合 日 本 發 展 的 企 業 ， 並 且 透 過 行 政 指 導 模 式 ， 結 合 產 官 的產業合作模式。

日 本 發 展 汽 車 業 是 相 當 具 有 代 表 性 的 個 案 。 更 重 要 的 是 ， 日 本 作為後進國家具有

一 個 相 當 特 殊 的 後 進 效 應 ， 日 本 可 以 引 進 其 他 國 家 （ 主 要 是 指 美國）成熟的經濟

                                                   
10 Chalmers Johnson, MITI and Japanese Miracle: the Growth of Industrial Policy, 1925-1975 (Stanford, 

California: Stanford University Press, 1982). 
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技 術 ， 無 須 從 頭 摸 索 ， 因 此 將 促 使 產 業 結 構 同 時 向 廣 度 和 高 度 擴展，以及導致國

民經濟規模迅速擴大。  

Daniel Okimoto 也提出類似 Johnson 的說法，並認為通產省是日本科技決策

與 引 進 科 技 生 產 的 核 心 組 織 ， 並 且 運 用 這 些 科 技 從 事 大 規 模 生 產化，提高日本產

業 界 在 國 際 競 爭 力 11。 換 句 話 說 ， 日 本 透 過 技 術 引 進 、 吸 收 、 消 化 、 利 用 和 發 展

其 他 已 開 發 國 家 的 技 術 。 這 樣 的 做 法 讓 日 本 可 以 複 製 或 模 仿 其 他國家的經驗，進

而 超 越 他 國 ， 可 是 卻 沒 有 自 主 的 技 術 。 這 也 是 日 本 在 1990 年 代 改革科技行政組

織與科技政策決策的一個遠因，希望能夠擁有自主的技術。  

日 本 學 者 對 於 本 國 行 政 體 系 的 特 質 ， 主 要 是 提 出 「 發 揮 最 大動員能力」的說

法 ， 這 種 說 法 又 可 以 簡 稱 為 「 1940 年 （ 總 動 員 ） 體 制 」 12。 1940 年 代 的 戰 爭 時

期 ， 日 本 政 府 為 了 戰 爭 因 素 而 設 計 總 動 員 體 制 ， 影 響 所 及 ， 當 前日本無論是企業

經營、勞資關係、官民關係金融制度等皆屬於 1940 年體制的一環。  

何謂「1940 年體制」呢？根據野口悠紀雄教授的說法，主要有兩個特質。一

是 涉 及 到 日 本 的 行 政 體 系 及 公 務 員 體 系 。 日 本 的 公 務 員 受 到 相 當大的尊崇，特別

是 日 本 公 務 員 幾 乎 全 部 出 身 於 東 京 大 學 、 京 都 大 學 等 知 名 學 校 ，奠定日本公務員

在 其 社 會 體 系 的 特 殊 地 位 與 卓 越 威 望 。 日 本 大 多 數 民 眾 不 相 信 選舉產生的國會議

員 ， 總 認 為 他 們 形 象 不 佳 ， 操 守 有 所 爭 議 。 可 是 ， 日 本 民 眾 相 信公務員可以為他

們 帶 來 最 大 的 生 活 福 祉 ， 而 且 ， 日 本 公 務 員 本 身 的 幹 才 與 清 廉 ，通常也不會讓日

本民眾感到失望。  

第二個特質是戰爭的影響。1940 年代，日本公務員體制已經注意到戰爭對日

本 政 治 經 濟 發 的 影 響 ， 為 了 戰 爭 動 員 體 系 的 需 要 ， 日 本 公 務 員 設計一套相當複雜

的 行 政 程 序 ， 以 及 一 套 分 工 細 膩 的 運 作 模 式 ， 成 為 日 本 公 務 員 體制在戰爭時期最

高 的 指 導 原 則 。 二 次 大 戰 結 束 後 ， 盟 軍 沒 有 徹 底 地 解 散 日 本 公 務員體制，反而積

極 與 日 本 公 務 員 進 行 合 作 ， 盡 速 結 束 了 日 本 社 會 在 戰 後 陷 入 混 亂 的 戰 爭 復 原 狀

態 。 再 加 上 日 本 政 黨 政 治 從 戰 爭 結 束 後 一 直 無 法 取 得 明 確 的 多 數統治，政黨的合

縱連橫反而突顯公務員才是日本政治真正穩定的力量。1940 年體制就是此一階段

                                                   
11 Daniel Okimoto, Between MITI and the Market: Japanese Industrial Policy for High Technology 

(Stanford, California: Stanford University Press, 1989). 
12 村 松 岐 夫 ， 《 日 本 の 行 政 ： 活 動 型 官 僚 制 の 變 貌 》 （ 東 京 ： 中 央 公 論新社，1994 年）；野口悠紀

雄，《1940 年體制（新版）》（東京：東洋經濟新報社，2002 年）。  
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日本公務員體制的運作模式及其特色。  

1940 年體制的運作模式及其特色，主要有四 13：  

1. 明 確 界 定 國 家 發 展 總 目 標 ， 並 且 選 擇 具 有 策 略 性 的 核 心 目 標，集中資源，

盡速實踐核心目標後，帶動其他發展目標的實現；  

2. 針對國家發展目標，設計一套完整的推動計劃，有步驟地實踐目標；  

3. 公務員體系的分工合作；  

4. 有 效 的 「 行 政 指 導 」 ， 行 政 機 關 介 入 與 指 導 產 業 界 的 生 產 過程，結合政府

與民間力量，避免資源的浪費。  

簡單地說，1940 年體制可說是日本公務員體制最具有代表性的運作模式，一

方 面 可 以 確 定 國 家 發 展 的 目 標 ， 另 一 方 面 則 搭 配 可 實 踐 目 標 的 具體策略。日本戰

後 政 經 發 展 模 式 ， 從 所 得 倍 增 計 畫 、 石 油 危 機 的 處 理 、 中 曾 根 首相的財政改革、

一 直 到 1985 年 七 大 工 業 國 家 財 政 部 長 會 議 達 成 「 廣 場 協 議 」 後 ，日圓大幅升值

後的因應策略，都是日本公務員有效發揮 1940 年體制的「制度效應」。  

由 於 日 本 政 府 長 期 以 來 視 科 技 政 策 為 產 業 政 策 的 一 環 ， 因 此，行政指導與國

家 扶 植 產 業 等 作 為 ， 遂 為 政 府 介 入 科 技 政 策 的 模 式 14。 而 且 也 是 作 為 經 濟 發 展 後

進 國 家 ， 藉 著 以 「 超 越 歐 美 」 而 使 得 政 府 介 入 產 業 生 產 具 有 正 當性。事實上，日

本 早 在 1930 年 代 通 過 的 「 事 業 法 」 就 以 民 間 產 業 為 規 範 對 象 ， 設定業者許可權

與政府命令權等規定。  

也 有 日 本 學 者 以 「 五 五 年 體 制 」 來 指 稱 與 分 析 日 本 政 經 發 展模式之特色與演

變 。 五 五 年 體 制 主 要 是 指 自 民 黨 在 一 九 五 五 年 成 立 以 後 長 期 一 黨執政對日本政經

體 制 的 種 種 影 響 ， 這 些 影 響 顯 現 在 日 本 行 政 組 織 及 其 運 作 上 ， 其實也反映日本官

僚 體 制 在 財 政 、 稅 制 、 金 融 、 甚 至 科 技 發 展 等 方 面 ， 皆 採 取 「 護 送 船 團 」 的 策

略 ， 政 府 的 公 共 投 資 計 畫 以 整 備 重 化 工 業 的 基 礎 建 設 與 相 關 連 的民間企業的設備

投 資 為 最 優 先 考 量 ， 官 僚 與 企 業 更 可 以 透過「行政指導」與「官員天降」 15 而形

                                                   
13  同註 12。  
14  野口悠紀雄，《日本經濟再生の戰略》（東京：中央公論新社，1999 年）。  
15  日 本 行 政 體 系 經 常 透 過 「 行 政 指 導 」 、 「 官 員 空 降 」 、 「 護 送 船 艦 」 等 「 非 正 式 決 策 機 制 」 之 行

政 慣 例 ， 一 方 面 可 使 行 政 體 系 介 入 經 濟 體 系 與 經 濟 生 產 過 程 ， 另 一 方 面 擴 大 行 政 體 系 的 權 力 範

圍 。 其 中 ， 行 政 指 導 是 指 「 行 政 官 僚 在 相 關 政 策 上 ， 透 到 行 政 程 序 法 等 行 政 作 為 ， 並 且 配 合 誘 導

性 的 管 理 ， 使 得 企 業 界 配 合 政 府 政 策 ， 行 政 機 關 也 可 以 得 到 政 策 成 效 」 。 官 員 空 降 是 指 「 行 政 官

僚 由 於 升 遷 與 退 休 之 故 ， 依 照 行 政 機 關 的 慣 例 而 派 任 其 他 相 關 的 企 業 、 非 政 府 組 織 、 非 營 利 性 團
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成緊密的互惠互利關係。  

行 政 官 僚 與 大 企 業 界 形 成 嚴 密 的 政 商 合 作 機 制 ， 是 日 本 在 二次大戰後迅速地

取 得 景 氣 復 甦 與 經 濟 成 長 的 重 要 關 鍵 因 素 之 一 ； 而 且 ， 也 因 為 日本官僚體制刻意

形 成 的 「 高 受 益 性 的 政 策 利 益 分 配 模 式 」 ， 相 關 的 政 策 制 定 與 利益分配緊密地結

合 ， 形 成 一 種 「 利 益 既 得 權 」 體 制 16。 因 此 ， 為 維 持 既 有 利 益 的 政 商 關 係 ， 他 們

相 當 不 願 意 改 革 以 適 應 外 在 環 境 的 改 變 ， 尤 其 是 國 際 政 經 體 制在 1990 年代後的

轉 變 及 其 對 日 本 的 衝 擊 ， 一 再 凸 顯 出 日 本 政 經 體 制 因 為 無 法 適 應外在變化而顯示

的「制度性疲勞」。  

（二）日本「發展國家型」行政體制對科技政策的影響  

日 本 「 發 展 國 家 型 」 行 政 體 制 之 最 大 特 質 在 於 日 本 想 要 追 趕歐美先進國家，

影 響 所 及 ， 日 本 科 技 政 策 的 核 心 目 標 即 是 「 追 趕 」 歐 美 先 進 國 家的技術；再加上

日 本 自 從 明 治 維 新 開 始 即 認 定 科 技 對 經 濟 發 展 的 重 要 性 ， 日 本 政府除致力於輸入

技 術 與 促 進 新 技 術 的 發 展 ， 科 技 政 策 更 是 作 為 協 助 支 持 各 項 策 略 工 業 。 例 如 ，

1970 年 代 日 本 科 技 發 展 的 目 標 是 設 法 解 決 能 源 危 機 以 及 空 氣 與 水 汙 染 等 問 題 ；

1980 年代日本政府推動新材料、生物科技等技術創新，並輔導喪失國際競爭力的

產業轉型；1990 年代日本順利國際化與自由化的壓力，鼓勵研究開發，並且在全

面的行政管理改革的背景下推動新的科技政策。  

進 一 步 觀 察 日 本 在 1990 年 代 以 前 的 科 技 政 策 決 策 體 制 及 其 發展，吾人可以

發 現 此 一 階 段 日 本 科 技 發 展 有 兩 個 特 質 。 首 先 是 日 本 積 極 推 動 「產─官─學」合

作 經 驗 ， 也 就 是 日 本 政 府 一 個 明 確 的 政 策 傾 向 是 鼓 勵 產 業 界 、 大學與政府研究機

                                                                                                                                    

體 ， 擔 任 顧 問 或 是 執 行 行 政 機 關 委 託 業 務 。 至 於 這 些 所 謂 的 相 關 企 業 、 非 政 府 組 織 、 非 營 利 性 團

體 往 往 與 既 有 的 行 政 機 關 具 有 一 定 的 業 務 往 來 或 是 委 託 關 係 。 官 員 空 降 後 ， 由 於 官 員 具 有 對 組 織

的 忠 誠 度 ， 因 此 ， 官 員 空 降 往 往 可 以 有 效 執 行 原 有 機 關 所 委 託 之 業 務 ， 進 而 形 成 行 政 機 關 特 有 的

權 限 範 圍 」 。 護 送 船 艦 是 指 「 行 政 機 關 透 過 政 府 金 融 體 系 的 融 資 管 道 ， 或 者 核 准 企 業 界 經 營 特 定

的 金 融 機 構 ， 藉 此 給 予 特 定 企 業 一 定 的 信 用 貸 款 與 資 金 來 源 。 而 行 政 機 關 藉 由 護 送 船 艦 的 做 法 ，

可 以 有 效 建 立 企 業 的 保 護 政 策 ， 對 於 特 定 政 策 與 企 業 可 以 形 成 保 護 機 制 ， 讓 企 業 界 在 最 短 時 間

內 ， 可 以 配 合 政 府 發 展 關 鍵 性 產 業 」 。 日 本 行 政 體 制 無 論 是 採 取 何 種 「 非 正 式 決 策 機 制 」 ， 目 的

皆 在 於 形 成 特 定 的 政 府 與 企 業 關 係 ， 發 揮 行 政 體 制 最 大 的 動 員 力 量 ， 以 及 有 效 達 成 政 府 發 展 的 最

終目標。  
16  松 原 聰 ， 《 既 得 權 の 構 造 — 「 政 ‧ 官 ‧ 民 」 の ス ク ラ ム は 崩 せ る か 》 （ 東 京 ： PHP 研 究 所 ， 2000

年）。  



1990 年代日本科技政策決策機制之改革─兼論日本行政改革之意義  43 

構 之 間 的 合 作 17。 而 日 本 政 府 採 取 「 產 ─ 官 ─ 學 」 三 者 合 作 模 式 ， 主 要 是 透 過 以

企 業 為 主 體 ， 以 市 場 為 導 向 ， 以 培 育 自 主 創 新 能 力 為 目 的 ， 因 此日本引進的過程

並 非 單 純 性 的 技 術 引 進 ， 而 是 引 進 技 術 與 吸 收 、 消 化 與 改 進 相 結合。前日本科學

技 術 政 策 擔 當 大 臣 尾 身 幸 次 表 示 ， 第 二 次 世 界 大 戰 以 後 ， 日 本 高喊「追上先進國

家 ， 超 越 先 進 國 家 」 的 口 號 ， 當 時 日 本 引 進 歐 美 國 家 的 最 新 技 術，以優越的能力

加 以 改 良 ， 讓 產 品 品 質 變 得 更 好 ， 再 以 更 低 廉 的 價 格 出 口 至 原 產國，賺取無數外

匯 。 日 本 再 將 賺 得 的 外 匯 有 效 地 投 資 於 生 產 設 備 ， 因 此 造 就 令 人 驚 訝 的 經 濟 成

長 。 也 就 是 說 ， 日 本 科 技 發 展 的 焦 點 在 於 應 用 科 學 技 術 來 生 產 價廉、質優且具有

國際競爭力的產品以及創造新的產業。  

日 本 科 技 發 展 的 另 一 個 特 質 在 於 ， 日 本 政 府 積 極 介 入 科 技 發展的目標，建立

集 中 協 調 型 的 科 技 管 理 體 制 。 例 如 1970 年 代 日 本 政 府 積 極 發 展 高科技工業，以

確 保 日 本 走 在 財 務 報 酬 率 最高的科技發展先端。Chalmers Johnson 也認為，日本

通 產 省 扮 演 相 當 重 要 的 角 色 與 功 能 。 更 重 要 的 是 ， 日 本 政 府 與 其他重要的人際關

係 網 ， 例 如 產 業 、 工 會 、 銀 行 體 系 等 形 成 嚴 密 的 政 策 協 調 機 制 ，一方面化解日本

各 利 益 團 體 彼 此 之 間 的 利 益 衝 突 ， 另 一 方 面 也 防 衛 外 人 進 入 日 本。換句話說，日

本 科 技 發 展 的 競 爭 優 勢 與 經 濟 效 益 ， 其 實 是 日 本 政 府 透 過 科 技 政策積極介入科技

發展的結果。  

「1940 年體制」之理念而衍生之行政體系及其對日本科技政策發展的影響，

在 於 過 度 強 調 科 技 發 展 的 實 效 性 18。 也 就 是 說 ， 科 技 發 展 是 用 來 發 展 經 濟 ， 協 助

企 業 界 增 加 營 利 ， 提 升 人 民 的 生 活 水 準 等 目 的 。 因 此 ， 日 本 科 技政策發展著重在

應 用 性 、 模 仿 性 、 可 轉 換 成 大 規 模 的 生 產 模 式 。 至 於 基 礎 的 研 發工作，主要有兩

種 模 式 ， 一 是 派 遣 留 學 生 或 教 授 前 往 美 國 與 歐 洲 等 國 ， 學 習 最 新的科技發展，或

是 參 與 這 些 國 家 的 基 礎 研 究 ， 並 將 這 些 基 礎 研 究 的 設 備 等 直 接 轉移至日本。第二

種 模 式 則 是 「 直 接 向 美 國 採 購 」 ， 日 本 不 需 要 ， 也 不 應 該 花 費 大量經費來從事基

礎研發工作。  

簡 言 之 ， 日 本 科 技 政 策 的 核 心 作 為 是 全 面 性 引 進 歐 美 先 進 國家的先進科學技

術 ， 並 加 以 應 用 、 模 仿 與 大 量 生 產 。 然 而 自 從 1970 年 代 以 來 ， 一方面日本在產

                                                   
17  井村裕夫，《21 世紀を支える科學と教育》（東京：日本經濟新聞社，2005 年），頁 175-196。  
18  森谷正規，《政治は技術にどうかかわってきたか》（東京：朝日新聞社，2004 年），頁 3-5。  
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業 生 產 技 術 方 面 與 先 進 國 家 的 差 距 愈 來 愈 小 ， 其 他 國 家 甚 至 針 對日本提出保護政

策，因此日本過去採取的「吸收型」科技戰略受到相當大的挑戰。1978 年日本野

村 綜 合 研 究 所 就 綜 合 安 全 戰 略 保 障 問 題 發 表 了 一 份 研 究 報 告 ， 明確提出「科技立

國 」 的 口 號 ， 希 望 確 立 自 立 科 技 ， 培 養 尖 端 科 技 等 作 為 政 策 的 趨勢；這份報告顯

然 沒 有 受 到 當 時 日 本 各 界 的 重 視 。 然 而 到 了 1990 年 代 ， 由 於 世 界新科技革命的

推動下，日本科技政策決策體制遂有不得不改革的壓力。  

参、日本 1990 年代科技政策決策機制改革及其分析 

到了 1990 年代，由於美國等國積極發展先端科技 19，在激烈的競爭環境下，

日 本 特 別 注 意 到 ， 只 有 依 靠 引 進 技 術 或 是 模 仿 技 術 將 無 法 促 使 日本在日新月異、

發 展 迅 速 的 新 科 技 領 域 擁 有 更 強 的 能 力 與 競 爭 力 ， 例 如 生 物 科 技、基因治療或是

電 子 產 業 軟 體 設 計 等 。 換 句 話 說 ， 日 本 應 該 厚 植 具 有 基 礎 性 與 全球競爭性的科研

能力。1997 年橋本內閣曾經提出「邁向高科技大國」的國家發展戰略，並主張日

本 需 擺 脫 過 去 重 技 術 開 發 、 輕 基 礎 研 究 的 現 象 ， 以 及 為 適 應 知 識經濟時代之需要

而採取技術創新的作為。  

1995 年日本政府公布「科學技術基本法」，正式確立日本將走基礎研究的路

線 ， 以 擁 有 自 己 的 科 技 知 識 。 科 學 技 術 基 本 法 第 一 條 表 示 ， 日 本 發 展 科 技 的 目

的 ： 謀 求 科 學 技 術 水 準 的 提 高 、 對 經 濟 社 會 發 展 與 國 民 福 祉 提 供更大的貢獻。而

1999 年通過的行政省廳再編方案，重新設計日本科技行政組織與科技政策決策體

制，也是為了實踐上述目標而進行的組織調整。  

一、新的科技行政組織之基本架構及其特色 

新 科 技 行 政 組 織 最 重 要 的 設 計 在 於 日 本 首 相 可 以 主 導 科 技 發展的整體方向與

全 盤 性 設 計 。 其 中 ， 日 本 首 相 在 內 閣 府 設 立 「 綜 合 科 學 技 術 會 議 」 （ Council for 

Science and Technology Policy），並且親自擔任會議主席（見表一），邀請 14 位

分 別 來 自 國 立 科 研 機 構 、 大 學 、 企 業 等 有 關 方 面 的 學 者 專 家 ， 以及日本重要的內

                                                   
19  例 如 1993 年 美 國 總 統 柯 林 頓 提 出 的 「 資 訊 高 速 公 路 計 畫 」 ， 就 給 予 日 本 政 府 與 企 業 相 當 大 的 衝

擊。  
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閣 閣 員 ， 作 為 日 本 首 相 對 於 科 技 政 策 之 最 重 要 的 諮 詢 機 構 ， 以 及日本政府對科技

政 策 的 最 高 決 策 機 構 20。 綜 合 科 學 技 術 會 議 的 最 主 要 任 務 就 是 ， 制 定 國 家 科 技 發

展戰略、審議和評估研究課題以及協調跨省廳的事務等。  

綜 合 科 學 技 術 會 議 的 前 身 是 1959 年 設 立 之 日 本 科 學 技 術 會 議 （ Council for 

Science and Technology），其主要任務是對有關科學技術的基本政策、長期整體

目 標 的 設 定 、 重 要 研 究 領 域 計 畫 的 推 動 等 方 面 進 行 審 議 與 諮 詢 ，必要時提出意見

報告書給首相作為決策時之參考。然而，日本科學技術會議一年只有開會 1 或 2

次 ， 且 欠 缺 專 門 的 日 常 事 務 管 理 部 門 ， 亦 無 有 效 的 政 策 控 制 機 制，反而要透過科

學 技 術 廳 與 文 部 省 來 推 動 政 策 的 計 畫 、 立 案 與 實 施 等 ， 但 是 科 學技術廳與文部省

之 間 又 有 深 刻 的 部 門 主 義 情 結 與 爭 執 ， 日 本 政 府 始 終 無 法 建 立 一個可以具有全盤

性 與 整 體 性 的 科 技 決 策 機 制 。 為 化 解 部 門 主 義 的 影 響 性 ， 尤 其 是透過「首相對重

要 政 策 的 決 策 領 導 權 」 來 化 解 日 本 行 政 部 門 的 部 門 主 義 ， 因 此 ，新成立的「綜合

科 學 技 術 會 議 」 就 在 於 承 擔 科 技 政 策 決 策 機 制 的 整 合 功 能 ， 更 重要的意義是，日

本首相透過「綜合科學技術會議」來主導國家科技發展的整體目標與策略。  

「 綜 合 科 學 技 術 會 議 」 從 2001 年 4 月 成 立 以 來 ， 下 設 五 個 分 會 組 織 ， 包

括 ： 重 點 領 域 發 展 戰 略 專 門 調 查 會 、 評 價 專 門 調 查 會 、 科 學 技 術體系改革專門調

查 會 、 生 命 倫 理 專 門 調 查 會 、 有 關 日 本 學 術 會 議 運 行 機 制 的 專 門調查會。「綜合

科 學 技 術 會 議 」 的 主 要 工 作 內 容 ： 1. 負 責 起 草 國 家 綜 合 性 科 學 技 術 戰 略 ； 2. 根

據 首 相 的 要 求 ， 調 查 、 審 議 科 學 基 本 政 策 ； 3. 負 責 科 技 經 費 、 人 才 與 資 源 的 分

配 方 針 ； 4. 推 動 國 家 重 要 的 研 發 計 畫 ， 以 及 向 首 相 提 出 基 本 科 技 政 策 及 相 關 事

項 之 建 議 。 相 較 於 過 去 的 「 科 學 技 術 會 議 」 ， 「 綜 合 科 學 技 術 會議」管轄較大的

部 門 與 領 域 ， 不 僅 涉 及 科 學 技 術 政 策 與 綜 合 計 畫 ， 而 且 對 於 人 才、預算等科技資

源 的 配 置 、 國 家 級 的 重 要 研 究 發 展 項 目 的 評 價 也 由 「 綜 合 科 學 技術會議」來進行

審 議 與 諮 詢 。 此 外 ， 「 綜 合 科 學 技 術 會 議 」 也 涵 蓋 人 文 社 會 科 學的發展戰略，吸

納 人 文 社 會 科 學 的 專 家 人 員 。 「 綜 合 科 學 技 術 會 議 」 也 有 專 屬 的行政人員與政策

                                                   
20  在 「 綜 合 科 學 技 術 會 議 」 成 立 以 前 ， 日 本 政 府 主 要 負 責 科 技 政 策 者 是 1950 年 成 立 的 「 科 學 技 術

廳 」 。 科 學 技 術 廳 最 主 要 的 工 作 除 制 定 科 學 技 術 政 策 外 ， 還 包 括 核 能 與 核 能 安 全 、 太 空 、 海 洋 、

防災科學、金屬材料等科技研發工作。由於 1990 年代日本核能廠多次出現意外事件，造成日本各

界 在 討 論 行 政 改 革 時 ， 紛 紛 主 張 分 割 科 學 技 術 廳 。 然 而 ， 科 學 技 術 廳 之 所 以 被 裁 併 ， 最 主 要 的 思

考 邏 輯 還 是 在 於 ： 首 相 應 對 國 家 重 大 政 策 擁 有 主 導 權 。 核 能 問 題 衍 生 的 能 源 問 題 ， 以 及 太 空 與 海

洋開發所衍生的國防安全議題，這些重大政策絕非單純的技術性政策。  
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專家，成為具有政策立案與實施推進的指揮部門。  

事 實 上 ， 「 綜 合 科 學 技 術 會 議 」 的 設 立 在 於 貫 徹 首 相 對 科 技 政 策 的 決 策 權

力 ， 排 除 各 省 廳 既 有 的 部 門 主 義 ， 使 日 本 的 綜 合 科 技 發 展 戰 略 以及重要科技政策

得 以 具 體 實 踐 。 此 外 ， 「 綜 合 科 學 技 術 會 議 」 的 成 員 包 括 學 術 界自然科學與人文

社 會 學 界 的 學 者 專 家 ， 也 涵 蓋 產 業 界 、 學 術 界 、 政 府 部 門 等 具 有代表性的人士，

導 致 「 綜 合 科 學 技 術 會 議 」 具 有 作 為 融 合 人 文 社 會 科 學 的 與 自 然科學的整合性機

構 ， 並 且 考 量 科 學 技 術 的 兩 面 性 以 及 確 立 科 學 技 術 的 倫 理 。 然 而，「綜合科學技

術 會 議 」 並 不 是 一 個 政 策 執 行 的 機 關 ， 它 能 否 順 利 實 踐 預 期 的 政策目標，還是需

要 其 他 部 門 的 協 調 與 配 合 。 因 此 ， 由 首 相 任 命 的 「 科 技 政 策 擔 當大臣」遂扮演此

一協調的功能。  

表一：日本內閣府綜合科學技術會議的成員（2006 年 12 月 15 日資料）  

議長 內閣首相安倍晉三 

內閣成員（法定成員） 內閣官房長官塩崎恭久 

科學技術政策擔當大臣高市早苗 

總務大臣菅義偉 

財務大臣尾身幸次 

文部科學大臣伊吹文明 

經濟產業大臣甘利明 

學者專家（首相任命） 阿部博之（東北大學名譽教授，專研材料科學） 

藥師寺泰藏（應慶大學教授，專研政治學） 

柘殖綾夫（前三菱重工常務董事） 

本庶佑（京都大學客座教授，專研免疫學與醫學） 

黑田玲子（東京大學教授，專研理學） 

庄山悅彥（日立製作所會長） 

原山優子（東北大學教授，專研經濟學） 

議員 

相關單位人士 

（法定成員） 

金澤一郎（日本學術會議會長） 

資料來源：日本「綜合科學技術會議」，http://www8.cao.go.jp/cstp/ 
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日本首相可以任命「科學技術政策擔當大臣」（Ministry of State for Science 

and Technology） ， 專 責 處 理 科 學 技 術 政 策 ， 並 配 置 專 門 的 組 織 機 構 ─ 事 務 局 。

科 學 技 術 政 策 擔 當 大 臣 是 由 首 相 任 命 ， 相 當 於 各 行 政 省 廳 大 臣 （類似我國行政院

政 務 委 員 ） ， 實 際 負 責 主 導 日 本 科 技 政 策 。 科 學 技 術 擔 當 大 臣 也可以透過專屬的

事務局而建立一套科技政策實施機制的調控能力。  

日 本 科 技 行 政 組 織 的 核 心 是 文 部 科 學 省 （ Ministry of Education, Culture, 

Sports, Science and Technology），整合文部省與科學技術廳的相關業務。文部科

學 省 負 責 ： 根 據 首 相 與 綜 合 科 學 技 術 會 議 之 指 示 與 決 議 ， 進 行 個別政策之執行；

制 訂 各 省 廳 統 一 實 施 的 科 技 政 策 ； 分 配 文 部 科 學 省 科 研 系 統 之 預算；先端科技之

學術研究；基礎科學教育之執行；政策評估制訂之引進。  

由 於 文 部 科 學 省 實 際 負 責 分 配 科 研 （ R & D）的補助經費，這些經費主要是

由 ： 大 學 （ 國 立 、 公 立 、 私 立 ） 、 國 家 級 研 究 機 構 與 獨 立 的 行 政法人、一般的研

究 機 構 來 申 請 。 而 為 了 確 保 資 源 的 有 效 運 用 ， 文 部 科 學 省 及 其 所屬研究機構對科

研 的 態 度 是 強 調 學 術 貢 獻 ； 經 濟 產 業 省 21及 其 所 屬 研 究 機 構 則 強 調 科 技 研 發 對 社

會 與 經 濟 的 實 際 貢 獻 。 換 句 話 說 ， 此 一 階 段 科 技 行 政 組 織 的 改 革已強調，基礎研

究與應用研究對推動社會進步與經濟發展同樣的重要。  

二、科技基本法與科技基本計畫：以法律形式確保科學技術創新立國戰略 

除了「綜合科學技術會議」的設立外，日本政府於 1995 年 11 月 15 日公佈

「 科 學 技 術 基 本 法 」 ， 這 是 日 本 第 一 部 有 關 科 學 技 術 的 基 本 法 ，並正式揭櫫「科

學 技 術 創 新 立 國 」 ， 希 望 從 「 科 技 追 趕 型 國 家 」 轉 變 為 「 科 技 領先國家」。日本

政 府 並 且 規 定 ， 依 據 「 科 學 技 術 基 本 法 」 ， 日 本 政 府 每 五 年 應 制定新的科學技術

計畫。  

科 學 技 術 基 本 法 22確 定 「 科 學 技 術 創 新 立 國 」 戰 略 ， 強 調 「 知 識 創 新 」 的 重

要 性 ， 具 體 方 向 包 括 ： 1. 日 本 振 興 科 學 技 術 的 方 針 ， 包 括 研 究 者 發 揮 創 造 性 的

研 發 工 作 ； 基 礎 研 究 、 應 用 研 究 與 開 發 研 究 的 整 合 發 展 ； 科 技 與人、社會與自然

之 間 的 協 和 等 。 2. 國 家 與 地 方 公 共 團 體 在 振 興 科 學 技 術 中 的 職 責 。 3. 要 求 政 府

                                                   
21  經濟產業省是日本政府在 2001 年行政改革時所成立的新省廳，主要是延續過去的「通商產業省」

的行政業務與功能。  
22  取材自日本「綜合科學技術會議」，http://www8.cao.go.jp/cstp/cst/kihonhou/houbun.htm 
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制 定 「 科 學 技 術 基 本 計 畫 」 ， 全 面 性 、 有 計 畫 性 的 推 展 科 技 戰 略，以及提供相關

且 充 分 的 資 金 援 助 ； 以 及 4. 政 府 在 科 技 發 展 過 程 中 應 盡 之 責 任 ， 例 如 推 動 多 樣

化 、 均 衡 化 的 研 發 工 作 ； 培 育 研 究 人 員 ； 設 立 足 夠 的 研 究 設 施 設 備 ； 推 動 IT 產

業的研究開發；促進國內外研究交流等。  

科 學 技 術 基 本 法 可 以 說 是 日 本 政 府 推 動 或 制 定 科 技 發 展 的 長期計畫，而且也

可 以 確 保 科 學 技 術 發 展 的 整 體 方 向 ， 不 會 受 到 因 內 閣 人 事 更 換 而可能衍生之政策

轉 換 等 問 題 。 而 日 本 眾 議 院 與 參 議 院 在 通 過 「 科 學 技 術 基 本 法 」時，還提出附帶

決議，強調科學技術基本計畫應該是以預測未來 10 年為基礎之 5 年計畫，在長

期 的 基 本 法 以 及 中 期 的 基 本 計 畫 之 外 ， 日 本 政 府 還 必 須 每 年 一 次向國會提出振興

科技的施政報告書。  

科 學 技 術 基 本 計 畫 的 主 要 內 容 ， 主 要 有 三 個 部 分 ， 分 別 是 ： 1. 基 礎 研 究 、

應 用 研 究 以 及 開 發 研 究 的 綜 合 性 方 針 ； 2. 研 究 設 施 及 研 究 設 備 的 整 備 ， 尤 其 是

政 府 為 了 促 進 IT 產 業 或 其 他 先 端 產 業 而 應 該 具 備 之 完 善 的 研 就 環 境 與 對 策 。 因

此，日本政府先後公佈：1996-2000 年第一期科學技術基本計畫，以及 2001-2005

年 第 二 期 科 學 技 術 基 本 計 畫 ， 。 其 中 在 第 二 期 科 學 技 術 基 本 計 畫裡，日本政府釐

清科技發展的三大戰略目標、四項基本原則以及三個重點研究發展領域。  

（一）  日 本 科 技 政 策 的 三 大 戰 略 目 標 ： 1. 透 過 知 識 的 創 新 與 運 用 ， 日 本 成 為 對

世 界 有 貢 獻 的 國 家 ； 2. 透 過 知 識 的 創 新 ， 日 本 成 為 具 有 國 際 競 爭 力 並 且

能 持 續 經 濟 發 展 的 國 家 ； 3. 透 過 知 識 創 造 富 裕 的 社 會 ， 日 本 成 為 國 民 安

心、安全、高品質生活的國家。  

（二）  科 技 政 策 的 四 項 基 本 原 則 ： 1. 重 點 資 源 的 分 配 ； 2. 持 續 投 資 現 有 的 科 研

環境；3.科技成果的社會化；4. 科技活動的國際化。  

（三）  科 技 政 策 三 大 重 點 研 究 發 展 領 域 ： 1. 基 礎 性 研 究 ， 提 高 日 本 基 礎 型 研 究

的 水 準 ； 2. 現 階 段 重 點 研 發 領 域 ， 生 命 科 學 領 域 、 IT 領 域 、 環 境 領 域 、

納 米 科 技 領 域 、 材 料 領 域 ； 3. 未 來 強 化 研 發 領 域 ， 納 米 科 技 領 域 、 生 物

工程領域、系統生物學領域、奈米生物學領域。  

（四）  科技政策的具體作為：1. 從 2001 至 2005 年，政府研究發展投資總額至

少 24 億日圓（前提：占 GDP 1%：GDP 名目成長率 3.5%）；2. 生命科

學 ： 疾 病 的 預 防 與 治 療 、 解 決 糧 食 問 題 ； 3. 資 訊 通 信 ： 建 構 高 度 資 訊 通

信 的 社 會 ， 並 且 擴 大 結 合 高 科 技 產 業 ； 4. 環 境 政 策 ： 維 持 人 類 生 存 的 基
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本 條 件 ， 人 類 的 健 康 與 生 活 環 境 的 保 全 ； 5. 材 料 科 學 ； 6. 能 源 、 製 造 技

術、社會基礎建設。  

日本政府進一步在 2006 年開始執行的第 3 期科學技術基本計劃，該計畫的

基 本 立 場 是 ： 1. 將 科 技 成 果 還 原 給 社 會 與 國 民 ， 不 斷 致 力 於 創 新 知 識 與 文 化 價

值 ； 2. 重 視 人 才 的 培 育 和 競 爭 性 環 境 。 第 3 期 科 學 技 術 基 本 計 劃 將 原 來 的 四 大

重 點 領 域 並 重 的 投 資 政 策 ， 改 為 特 定 領 域 的 重 點 化 發 展 ， 包 括 生活、資訊科技、

環 境 、 奈 米 與 材 料 等 。 不 過 ， 該 計 劃 仍 延 續 前 兩 期 科 學 技 術 基 本 計 畫 的 核 心 方

向 ， 也 就 是 重 視 基 礎 研 究 ， 並 且 為 確 保 科 學 研 究 內 容 的 多 樣 性 ，日本政府將優先

確 保 基 礎 研 究 經 費 ， 然 後 才 是 擴 充 競 爭 性 資 金 ； 同 時 還 針 對 符 合國家特定政策極

有助社會發展的基礎研究，加以重點化投資。  

三、科研機構之管理與評估機制的引進 

上 述 之 「 綜 合 科 學 技 術 會 議 」 、 「 科 技 政 策 擔 當 大 臣 」 、 「文部科學省」的

組 織 調 整 ， 以 及 「 科 學 技 術 基 本 法 」 、 「 科 學 技 術 基 本 計 畫 」 的制定，可說是日

本 科 技 政 策 決 策 體 制 的 調 整 。 至 於 日 本 科 技 行 政 組 織 還 包 括 許 多 國 家 級 科 研 機

構 ， 包 括 ： 1. 國 家 級 研 究 機 構 ： 由 國 會 決 議 設 立 ， 例 如 科 學 技 術 振 興 事 業 團 ；

宇 宙 發 開 事 業 團 ； 日 本 學 術 振 興 會 等 ， 這 些 研 究 機 構 也 同 時 轉 型為「獨立行政法

人 」 ； 2. 專 門 從 事 研 究 的 研 究 所 ， 例 如 理 化 研 究 所 ： 日 本 核 能 研 究 所 等 ， 這 些

機 構 在 2003 年 後 亦 逐 漸 成 為 「 行 政 法 人 」 ， 由 政 府 提 供 相 關 經 費，但是在財務

運 作 上 則 引 進 企 業 營 利 制 度 ； 政 府 對 該 法 人 研 究 成 果 與 經 費 補 助之基本態度，則

引進績效評估機制與監督機制。  

由 於 科 研 機 構 的 行 政 法 人 化 ， 也 就 縮 減 了 日 本 科 技 行 政 組 織的規模，並且引

進 績 效 制 度 ， 強 化 研 發 人 才 的 培 育 與 流 動 性 ， 以 及 科 研 機 構 的 競爭性。同時，為

了 讓 國 立 大 學 也 可 以 彈 性 化 、 效 率 化 地 從 事 科 研 活 動 ， 原 本 隸 屬於文部省管轄的

國立大學亦朝向法人化的改革。  

1997 年 日 本 內 閣 通 過 「 國 家 研 發 評 估 的 指 導 方 針 」 ， 2001 年起，綜合科學

技 術 會 議 設 立 五 個 專 門 調 查 會 （ 現 有 七 個 ） ， 其 中 一 個 是 「 評 估專門調查會」，

專 責 對 日 本 政 府 的 研 發 資 源 進 行 有 效 配 置 、 制 定 科 技 評 估 準 則 ，對重要的研究活

動進行評估等。  

日 本 政 府 引 進 評 估 制 度 其 實 也 是 因 為 日 本 政 府 大 幅 度 提 高 科研經費，任何國
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立 大 學 或 是 科 研 機 構 想 要 爭 取 日 本 政 府 的 科 研 經 費 補 助 ， 必 須 要有競爭機制，包

括 研 究 人 員 對 研 究 主 題 的 選 擇 、 增 強 研 究 經 費 使 用 的 自 主 性 、 改善獲得競爭性項

目人員的科研環境，以及提高科研機構的科研能力等。2001 年日本政府更進一步

規 範 所 謂 競 爭 性 項 目 的 評 估 準 則 ， 包 括 ： 1. 自 由 探 索 項 目 ， 應 由 高 水 準 的 專 家

按 照 國 際 標 準 進 行 評 議 ； 2. 定 向 研 究 項 目 ， 應 根 據 其 設 立 的 目 標 ， 分 別 從 科 學

水 準 及 其 對 社 會 經 濟 的 影 響 兩 方 面 進 行 評 議 。 從 上 述 之 說 明 可 知，日本科技決策

部門非常重視評估工作，並藉此保證科技活動的健全發展 23。  

四、政府與民間產業在科技發展的合作 

儘 管 日 本 科 技 行 政 組 織 與 科 技 政 策 決 策 體 制 已 經 進 行 大 幅 度的轉型，但是日

本 與 民 間 產 業 在 科 技 發 展 的 合 作 ， 並 沒 有 出 現 大 幅 度 的 改 變 。 基 本 上 ， 70% 的

研 發 投 資 都 是 由 民 間 產 業 部 門 提 供 ， 日 本 政 府 只 是 透 過 經 濟 產 業省，建立政府與

民 間 的 合 作 模 式 ； 經 濟 產 業 省 仍 然 提 供 一 定 的 「 行 政 指 導 」 。 然而，日本政府鑑

於 科 技 政 策 對 國 家 安 全 的 必 要 性 ， 公 共 部 門 實 有 必 要 加 強 對 科 技 發 展 的 主 導 作

用 ， 尤 其 是 強 化 對 基 礎 研 究 的 推 動 。 因 此 ， 政 府 部 門 與 產 業 部 門也開始在研究發

展 領 域 進 行 合 作 。 也 就 是 說 ， 提 供 技 術 知 識 的 產 業 如 何 與 大 學 和研究部門合作，

將成為日本科技政策決策機制下一波的改革議題。  

五、小結 

日 本 學 者 藥 師 寺 泰 藏 曾 經 提 出 日 本 技 術 立 國 的 侷 限 說 24， 作 為 一 個 政 治 學 博

士 出 身 的 他 指 出 ， 日 本 過 去 六 十 年 以 來 的 技 術 立 國 政 策 ， 主 要 是競爭性的模仿為

主 ， 強 調 技 術 可 以 用 於 生 產 那 些 改 善 國 民 生 活 的 物 品 ， 因 此 ， 日本科技發展的正

面 效 應 就 是 日 本 國 民 生 活 水 準 的 提 高 ， 例 如 從 黑 白 電 視 、 彩 色 電視到平面液晶電

視 等 ， 或 是 數 位 相 機 取 代 單 眼 相 機 與 自 動 相 機 等 。 可 是 ， 這 樣 的科技發展政策勢

必 出 現 ： 企 業 產 能 過 剩 （ 尤 其 是 在 老 人 化 社 會 裡 ， 由 於 人 民 基 本的生活需求皆已

滿 足 ， 不 可 能 增 添 更 多 的 生 活 物 品 ） ； 以 及 因 產 能 過 剩 而 衍 生 之企業利潤下滑，

進而造成銀行資金投入科技發展卻面臨回收過慢的問題。  

                                                   
23  同註 2，頁 117。  
24  藥 師 寺 泰 藏 ， 〈 技 術 立 國‧日 本 が 六 ○ 年 限 界 說 を 超 え る 〉 ， 《 中 央 公 論 》 （ 日 本 東 京 ： 中 央 公

論新社，2005 年 2 月號），頁 99-107。  
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然 而 ， 日 本 科 技 發 展 出 現 另 一 個 更 麻 煩 的 問 題 在 於 ， 日 本 技術立國政策卻造

成 人 才 過 度 的 集 中 ， 人 才 集 中 少 數 的 一 、 二 個 國 立 大 學 ， 人 才 過 度 集 中 官 僚 機

構 ， 人 才 過 度 集 中 具 有 威 權 性 質 的 精 英 體 制 ， 卻 忽 略 了 社 會 安 全 體 制 、 環 保 問

題 、 愛 滋 問 題 ， 以 及 社 會 的 貧 富 差 距 、 分 配 正 義 問 題 等 。 日 本從 1960 年代的貿

易立國順利地成為 1970 與 1980 年代的技術立國，但是這些成就皆無法掩飾日本

科 技 政 策 在 高 等 教 育 的 落 後 ， 相 關 人 才 的 嚴 重 不 足 ， 以 及 人 文 素養的欠缺。這也

就是日本在 1990 年代改革科技行政組織與科技政策決策體系的重要因素。  

肆、從科技政策決策機制的改革來分析 

 日本 1990 年代行政改革的意義 

戰 後 日 本 憲 法 規 定 之 內 閣 制 度 是 「 議 會 內 閣 制 」 ， 內 閣 向 議會負責；並且切

割 具 有 軍 國 主 義 色 彩 的 行 政 組 織 ， 例 如 內 務 省 、 海 軍 省 與 陸 軍 省 皆 被 廢 除 。 但

是 ， 戰 後 日 本 內 閣 制 度 卻 因 為 集 中 國 家 資 源 而 全 力 發 展 經 濟 ， 具 有 「 發 展 國 家

型」（developmental state）特色的日本行政組織，基本上仍延續戰爭動員體系的

「 行 政 指 揮 」 原 則 。 然 而 也 因 為 日 本 行 政 體 系 具 有 發 展 國 家 型 「追趕」歐美國家

的 特 質 ， 導 致 日 本 國 家 過 度 介 入 科 技 政 策 以 及 其 他 政 策 領 域 ， 反而造成科技發展

出 現 偏 差 性 動 員 ， 而 這 種 「 偏 差 性 動 員 」 不 僅 出 現 在 科 技 政 策 方面，也出現在其

他政策領域，這是日本在 1990 年代進行行政改革的重要因素之一。  

（一）日本 1990 年代科技政策決策體制改革之意義  

日 本 官 僚 體 系 透 過 行 政 指 導 方 式 ， 以 公 權 力 介 入 經 濟 發 展 過程，一向是日本

產 業 政 策 形 成 與 實 施 的 特 質 之 一 25， 如 果 再 配 合 政 府 透 過 金 融 體 系 所 提 供 的 「 護

送 船 艦 」 的 保 護 措 施 ， 的 確 是 日 本 戰 後 經 濟 高 度 成 長 的 特 有 模 式之一，而且也形

成 一 種 以 較 少 資 源 來 產 生 較 大 效 率 的 科 技 發 展 體 系 。 但 正 如 美 國 學 者 Paul 

Krugman 提 出 「 亞 洲 經 濟 奇 蹟 質 疑 論 」 26， 亦 即 ， 亞 洲 各 國 （ 包 括 日 本 ） 的 經 濟

發 展 由 於 不 是 出 於 科 技 的 創 新 ， 只 是 投 入 人 力 與 物 力 ， 就 好 像 在 機 器 中 加 入 燃

                                                   
25  大山耕輔，《行政指導の政治經濟學》（東京：有斐閣，1996 年）。  
26  Paul Krugman, “The Myth of Asia’s Miracle,” Foreign Affairs, Vol.73, No.6 (1994), pp. 62-78. 
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油 ， 燃 油 越 多 ， 機 器 運 作 越 頻 繁 。 亞 洲 投 入 愈 多 的 人 力 與 物 力 ，經濟成長速度當

然 愈 快 ， 經 濟 所 得 增 加 幅 度 也 愈 大 。 一 旦 亞 洲 沒 有 更 多 人 力 或 物力來投入經濟生

產 ， 亞 洲 受 限 於 科 技 不 如 歐 美 國 家 ， 勢 必 向 歐 美 國 家 學 習 新 的 科技來維持暨有的

經 濟 發 展 ， 否 則 亞 洲 各 國 經 濟 發 展 將 會 出 現 停 頓 。 日 本 在 1990 年代的處境正是

如此。  

1990 年 代 以 來 日 本 泡 沫 經 濟 瓦 解 ， 以 及 美 國 宣 布 「 21 世 紀美國科學發展六

大 目 標 」 後 ， 日 本 過 去 採 取 的 行 政 指 導 與 護 送 船 艦 模 式 反 而 顯 得「大而不當」，

過 多 的 行 政 指 導 雖 然 可 以 形 成 一 種 保 護 力 量 ， 但 是 卻 無 法 掩 飾 日本行政體系以及

企業界難以適應全球化快速轉變的窘境。尤其是在 IT 競爭時代，雖然 IT 產業也

需 要 政 府 結 合 民 間 產 業 的 力 量 ， 但 是 政 府 、 企 業 與 學 術 界 的 分 工若沒有明確化，

例 如 讓 企 業 界 有 創 新 的 能 力 ， 學 術 界 可 以 與 國 外 先 端 科 技 一 起 研發；或者政府與

企 業 只 是 模 仿 他 國 科 技 而 沒 有 自 主 的 科 技 基 礎 ， 這 樣 還 是 無 法 提升一國科技的全

球競爭力。  

基 於 這 樣 的 思 考 ， 日 本 科 技 行 政 組 織 與 科 技 政 策 決 策 之 調 整 ， 遂 表 現 在 ： 1.

日 本 首 相 主 導 「 科 技 政 策 」 的 核 心 目 標 與 整 體 方 向 。 2. 原 有 的 文 部 省 與 科 學 技

術 廳 進 行 合 併 27， 新 成 立 的 文 部 科 學 省 成 為 真 正 負 責 執 行 與 推 動 科 技 政 策 的 執 行

機 構 。 3. 科 學 技 術 廳 原 本 負 責 的 「 核 能 委 員 會 」 與 「 核 能 安 全 委 員 會 」 則 納 入

內閣府。4. 日本政府公布「科學技術基本法」，具體規劃科學技術在 21 世紀的

發 展 目 標 與 方 向 ， 以 及 配 套 的 「 科 學 技 術 基 本 計 畫 」 ， 釐 清 相 關的策略行為。這

樣 的 分 工 體 系 再 配 合 既 有 的 科 技 與 產 業 結 合 的 經 濟 產 業 政 策 ， 成為新的科技行政

組織與科技政策決策體制。  

問題是，此一階段日本新的科技政策決策體制的意義為何呢？  

日 本 著 名 的 評 論 家 田 中 直 毅 曾 指 出 ， 國 際 冷 戰 結 構 轉 變 促 使日本民眾開始注

                                                   
27  文 部 省 與 科 學 技 術 廳 的 合 併 問 題 ， 其 實 在 日 本 有 相 當 激 烈 的 討 論 ， 最 後 之 所 以 決 定 合 併 ， 主 要 的

想 法 是 希 望 自 然 科 學 與 人 文‧社 會 科 學 可 以 進 行 結 合 ， 發 揮 相 乘 的 效 應 。 換 句 話 說 ， 科 學 技 術 相

關 政 策 應 該 包 括 兩 個 部 分 ， 一 是 為 了 振 興 科 技 而 衍 生 之 相 關 政 策 ， 例 如 基 礎 教 育 工 作 、 先 端 科 技

的 研 發 工 作 等 ； 另 一 是 為 了 實 踐 前 述 之 相 關 政 策 而 需 要 的 科 學 技 術 及 其 發 展 ， 例 如 日 本 如 何 與 國

外 先 端 科 技 研 發 單 位 進 行 研 發 合 作 、 引 進 國 外 先 進 科 技 或 者 先 進 科 技 如 何 在 日 本 的 生 根 發 展 等 。

更 重 要 的 思 考 問 題 在 於 ， 由 於 先 端 科 技 的 發 展 已 經 逐 漸 涉 及 到 倫 理 問 題 ， 例 如 基 因 複 製 所 衍 生 的

相 關 爭 端 、 或 是 智 慧 財 產 權 涉 及 的 法 律 問 題 等 ， 文 部 科 學 省 的 設 立 其 實 也 意 味 著 文 部 科 學 省 的 行

政 業 務 將 著 重 在 科 技 發 展 過 程 中 ， 自 然 科 學 與 人 文‧社 會 科 學 的 整 合 問 題 ， 以 及 基 礎 性 科 研 工

作；更重要的是，這些基礎性科研項目應該落實在教育體系與相關的教育內容。  
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意 到 自 我 統 治 （ self-governance） 的 概 念 與 意 識 ， 尤 其 是 看 到 日 本 政 治 出 現 貧 困

化 的 現 象 ， 日 本 民 眾 因 而 興 起 自 我 認 識 、 自 我 決 定 、 自 我 負 責 等自我統治的概念

與 意 識 而 全 球 化 （ globalization） 的 興 起 與 衝 擊 ， 進 一 步 促 使 日 本 從 大 政 府 式 的

資 本 主 義 體 系 中 尋 求 解 放 ， 政 府 介 入 經 濟 事 務 的 領 域 開 始 縮 小 ，企業界亦在自我

統 治 意 識 的 刺 激 下 ， 尋 求 可 以 適 應 全 球 化 的 生 存 發 展 與 商 品 開 發行銷等新途徑，

政 府 減 少 對 經 濟 事 務 領 域 的 干 預 與 指 導 漸 漸 成 為 趨 勢 28。 除 了 這 種 基 於 新 自 由 主

義 而 提 出 之 解 除 管 制 、 小 政 府 等 觀 念 之 政 策 改 革 ， 且 在 1990 年 代衝擊日本既有

行 政 體 制 的 運 作 基 礎 之 外 ， 1993 年 自 民 黨 結 束 一 黨 執 政 後 ， 新 的 聯 合 政 府 的 出

現 ， 進 一 步 促 使 日 本 思 考 如 何 設 定 新 的 官 僚 體 系 以 適 應 劇 變 的 國內外政經關係，

尤 其 是 架 構 適 合 於 聯 合 政 府 運 作 的 「 政 治 與 行 政 關 係 」 ， 使 得 政治能夠發揮領導

行 政 的 領 導 權 ， 甚 至 促 使 首 相 可 以 在 面 對 快 速 變 遷 的 國 內 外 政 經秩序中發揮應有

的 決 策 領 導 權 ， 這 些 問 題 不 僅 引 發 了 日 本 改 組 中 央 行 政 體 系 ， 更對日本政治經濟

產 生 重 大 變 化 ， 包 括 日 本 此 一 階 段 科 技 發 展 的 實 質 內 容 。 換 句 話說，首相領導國

家 重 大 政 策 的 決 策 ， 並 且 負 起 民 主 政 治 的 責 任 態 度 ， 首 相 決 策 必須呼應民眾的需

求 與 國 家 的 利 益 ， 這 是 此 一 階 段 日 本 科 技 政 策 決 策 體 制 改 革 的 意義，進一步而言

也是日本 1990 年代日本行政改革的重要意義。  

（二）從日本科技政策決策體制改革來分析日本行政改革之意涵  

1990 年 10 月，日本首相海部俊樹任命鈴木永二為第三次臨時行政改革推進

審 議 會 會 長 ， 召 集 產 官 學 界 一 起 討 論 日 本 行 政 改 革 相 關 議 題 。 此次行政改革的主

要 目 的 是 為 因 應 冷 戰 結 束 後 ， 全 球 化 的 快 速 發 展 以 及 日 本 國 民 越來越重視生活型

態等觀點，進一步推動行政改革。1993 年 10 月第三次臨時行政改革推進審議會

提 出 最 終 報 告 書 ， 特 別 強 調 從 政 治 來 解 決 行 政 問 題 ， 也 就 是 由 政黨與政治家提出

與推動行政改革案，以政治來主導行政改革。  

1993 年 第 三 次 臨 時 行 政 改 革 推 進 審 議 會 特 別 強調以政治解決行政問題 29，主

要 是 因 為 自 1990 年 波 斯 灣 戰 爭 開 始 ， 先 是 日 本 外 務 省 的 危 機 管 理能力被質疑，

然 後 是 阪 神‧淡 路 大 地 震 、 住 專 呆 帳 問 題 等 事 件 的 發 生 ， 又 有 防 衛 廳 與 大藏省的

                                                   
28  田中直毅，《市場と政府》（東京：東洋經濟新報社，2000 年）。  
29  並 河 信 乃 （ 編 著 ） ， 《 檢 証 行 政 改 革 ： 行 革 の 過 去 ‧ 現 在 ‧ 未 來 》 （ 東 京 ： イ マ ジ ン 出 版 株 式 會

社 ， 2002 年 ） ； 北 澤 榮 ， 《 官 僚 社 會 主 義 ： 日 本 を 食 い 物 に す る 自 己 增殖システム》（東京：朝

日新聞社，2002 年）。  
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應 變 能 力 被 強 烈 批 評 ， 再 加 上 1994 年 2 月 ， 細 川 護 熙 首 相 決 定 採 行 國 民 福 祉

稅 ， 並 且 表 示 在 增 稅 前 實 施 行 政 革 新 ， 希 望 能 減 少 不 必 要 的 預 算 項 目 與 經 費 支

出，因此此一階段行政改革的最大特色也就在於強調以政治來主導行政改革。  

1994 年 12 月 19 日，村山富士首相設立行政改革委員會，由三菱重工業公司

飯田庸太郎擔任會長，1995 年 3 月日本政府宣佈規制鬆綁五年計劃，同年 4 月改

為三年計劃，同年 7 月成立地方分權推進委員會。1996 年橋本龍太郎首相成立行

政 改 革 會 議 ， 親 自 擔 任 會 長 ， 並 且 納 入 行 政 改 革 委 員 會 與 地 方 分權改革委員會的

成員。  

橋 本 龍 太 郎 首 相 就 任 以 來 ， 有 鑑 於 行 政 組 織 僵 化 、 財 政 及 社 會 保 險 負 擔 沉

重 、 產 業 空 洞 化 ， 以 及 金 融 業 龐 大 的 不 良 債 券 ， 於 1996 年 提 出 六大改革，包括

行 政 、 財 政 結 構 、 金 融 體 系 、 經 濟 結 構 、 社 會 保 障 制 度 及 教 育 制度等。其中，行

政 改 革 的 目 的 在 於 將 日 漸 僵 化 的 行 政 體 系 ， 予 以 根 本 的 改 革 ， 建立「小而能」政

府 ， 以 適 應 新 的 國 內 外 社 會 經 濟 情 勢 ， 發 展 自 由 公 正 之 國 際 社 會，積極達成國際

社 會 一 份 子 之 角 色 功 能 ， 並 且 透 過 ： 強 化 內 閣 機 能 、 中 央 行 政 組 織 的 精 簡 與 重

整 、 促 進 地 方 分 權 與 創 設 獨 立 行 政 法 人 制 度 等 ， 建 立 一 個 能 達 成國家重要機能、

確保行政的統合性、機動性且效率的政府。  

橋 本 首 相 提 出 行 政 改 革 的 理 念 後 ， 先 在 內 閣 成 立 「 行 政 改 革促進本部」，由

橋 本 首 相 擔 任 本 部 長 ， 內 閣 官 房 長 官 與 總 務 廳 長 官 擔 任 副 本 部 長，推動行政改革

之重要相關事項，並且成立「行政改革會議」，於 1996 年 11 月 28 日召開第一

次會議，1997 年 12 月 3 日提出最終報告。  

1997 年 12 月 3 日，行政改革會議提出「行政改革最終報告」，在報告中，

提 出 強 化 內 閣 機 能 、 新 中 央 行 政 省 廳 的 重 整 及 方 向 、 行 政 組 織 精簡及提升行政效

率 等 重 點 ； 並 且 具 體 規 劃 新 中 央 省 廳 行 政 組 織 減 縮 為 一 府 十 二 省廳。橋本內閣隨

即 在 翌 日 通 過 該 份 報 告 ， 並 且 擬 定 「 中 央 省 廳 等 改 革 基 本 法 」 ，作為推動中央省

廳改革的方針與依據，日本國會於 1998 年 6 月 9 日通過此基本法後，行政改革

會議因完成階段性任務而在 1998 年 6 月 23 日宣佈解散。  

中央省廳等改革基本法公佈後，依據此法於 1998 年 6 月 23 日成立「中央省

廳 等 改 革 促 進 本 部 」 ， 本 部 長 由 首 相 親 自 擔 任 ， 副 本 部 長 為 內 閣官房長官及行政

改 革 擔 當 大 臣 ， 並 且 納 入 其 它 內 閣 閣 員 ， 一 起 推 動 中 央 省 廳 等 改革之綜合協調、

制 定 中 央 行 政 體 系 改 革 之 相 關 法 令 、 以 及 進 行 國 家 行 政 組 織 精 簡、提升行政效率
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等基本計劃之工作。「中央省廳等改革促進本部」於 1998 年 9 月 29 日確立中央

省廳等改革基本方針，並且在 1999 年 1 月 26 日決定「中央行政改革省廳等改革

大 綱 」 ， 內 容 涵 蓋 內 閣 法 修 正 法 、 內 閣 府 設 置 法 、 中 央 省 廳 組 織修正法、各省廳

等設置法、獨立行政法人制度、省廳組織精簡及提升行政效率等大綱。1999 年 7

月 8 日國會通過中央省廳改革關連法，同年 12 月 14 日通過中央省廳改革施行關

連法，整個中央省廳等改革的法制工作大致完成，並且在 2001 年 1 月 6 日正式

進行新的中央省廳組織架構。  

橋 本 龍 太 郎 首 相 推 動 的 行 政 革 新 ， 比 較 具 有 實 質 成 果 之 一 ，應該是中央省廳

改 革 。 新 制 之 中 央 省 廳 ， 由 原 本 之 一 府 二 十 一 省 廳 ， 合 併 與 重 組為一府十二省廳

（ 詳 見 圖 一 與 圖 二 ） 。 改 革 幅 度 相 當 大 ， 直 逼 當 時 自 民 黨 與 部 分政治人物對行政

改革的宣傳口號「省廳減半」。  

圖一：日本中央省廳新組織圖  
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圖二：中央省廳再編之比較圖  
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新 的 中 央 政 府 體 制 再 造 是 基 於 下 列 五 項 原 則 ： 1. 新 的 省 廳 是 以 機 構 的 功 能

與 目 標 為 核 心 考 量 ； 2. 機 構 的 重 組 與 合 併 集 中 在 具 有 較 廣 泛 的 功 能 領 域 ， 基 本

上 是 以 國 家 存 續 、 國 富 擴 大 、 國 民 生 活 保 障 和 教 育 文 化 傳 承 等 四大機能為機構合

併 的 準 則 ； 3. 考 量 利 益 衝 突 的 因 素 ； 4. 省 廳 之 間 的 平 衡 ； 5. 省廳之間的業務協

調。  

在 中 央 省 廳 重 組 與 合 併 過 程 中 ， 比 較 顯 著 的 變 化 是 ： 1. 大 藏 省 改 為 財 務

省 ， 並 將 原 有 的 金 融 業 務 移 出 ， 另 成 立 金 融 監 督 廳 。 2. 行 政 業 務 經 常 需 要 協 調

的 運 輸 省 、 國 土 廳 、 北 海 道 開 發 廳 和 建 設 省 合 併 為 國 土 交 通 省 ，藉此強化協調機

制 。 3. 通 產 省 與 厚 生 省 有 關 之 環 保 業 務 併 入 環 境 廳 ， 且 提 升 為 行 政 層 級 為 環 境

省 ， 顯 示 日 本 重 視 環 保 問 題 。 4. 為 了 強 化 內 閣 ， 原 有 的 總 理 府 、 沖 繩 開 發 廳 和

經 濟 企 劃 廳 合 併 為 內 閣 府 30， 提 升 內 閣 府 與 官 房 長 官 對 相 關 政 策 的 調 整 功 能 。 5.

總 務 廳 、 自 治 省 和 郵 政 省 合 併 為 總 務 省 。 6. 文 部 省 和 科 學 技 術 廳 合 併 為 文 部 科

技省。  

此 一 階 段 ， 日 本 改 組 中 央 行 政 組 織 之 所 以 能 有 具 體 的 成 果 ，主要有下列三點

理 由 ： 首 先 是 ， 無 論 是 自 民 黨 或 是 在 野 黨 紛 紛 提 出 省 廳 再 編 的 具體主張，表示每

一 個 政 黨 皆 重 視 此 一 問 題 。 其 次 ， 橋 本 龍 太 郎 首 相 本 身 即 相 當 熟悉行政體系及其

運 作 ， 比 較 容 易 掌 握 省 廳 再 編 的 問 題 所 在 及 其 工 作 重 點 ； 第 三 ，橋本龍太郎領導

的 自 民 黨 在 一 九 九 六 年 眾 議 院 選 舉 中 取 得 重 要 的 勝 利 ， 意 味 著 橋本龍太郎取得多

數 民 意 支 持 其 主 張 與 推 動 的 行 政 革 新 。 因 此 ， 新 的 中 央 省 廳 體 制具有三個特質，

分 別 是 ： 1. 政 治 領 導 決 策 ； 2. 化 解 省 廳 垂 直 分 工 的 僵 硬 性 ； 3. 小而能的政府組

織。  

中 央 省 廳 改 革 是 為 了 要 確 立 政 治 （ 亦 即 政 務 官 、 國 會 議 員 與政黨）可以主導

政 策 走 向 的 決 策 機 制 ， 並 且 確 立 由 首 相 與 內 閣 在 國 政 營 運 上 扮 演領導的角色與功

                                                   
30  日 本 原 有 的 總 理 府 可 以 說 是 首 相 的 秘 書 處 ， 主 要 的 工 作 在 於 說 明 政 府 政 策 、 公 文 彙 整 以 及 各 種 贈

勳 儀 式 。 新 的 中 央 省 廳 體 制 設 立 「 內 閣 府 」 ， 並 且 設 立 「 經 濟 財 政 諮 詢 會 議 」 、 「 綜 合 科 學 技 術

會 議 」 、 「 中 央 防 災 會 議 」 、 「 男 女 共 同 參 與 會 議 」 、 「 核 能 委 員 會 」 、 「 核 能 安 全 委 員 會 」 等

跨 部 會 會 議 ， 讓 首 相 可 以 主 導 「 財 政 預 算 、 經 濟 政 策 」 、 「 科 技 發 展 與 教 育 」 、 「 緊 急 事 態 」 、

「 少 子 化 、 老 人 化 社 會 的 福 利 政 策 」 、 「 能 源 政 策 」 等 重 大 政 策 ， 這 些 重 大 政 策 過 去 必 須 透 過

「 內 閣 會 議 的 共 識 決 」 來 決 策 ， 首 相 在 特 定 政 策 的 決 策 權 力 甚 至 不 如 部 會 首 長 。 如 今 ， 首 相 特 過

這 些 跨 部 協 調 會 議 機 制 ， 而 且 首 相 同 時 擔 任 這 些 會 議 的 主 席 ， 並 且 任 命 這 些 會 議 的 成 員 （ 包 括 法

定成員以及民間人士），首相已經具有直接主導政策的權力。  
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能 ， 因 此 ， 日 本 內 閣 法 明 確 記 載 「 國 民 主 權 理 念 」 的 行 政 方 向 ，內閣職權的行使

是 國 民 主 權 理 念 的 表 現 。 其 次 則 確 立 首 相 在 政 策 議 題 的 主 導 權 與發議權，透過新

設 立 的 內 閣 府 、 跨 部 會 的 協 調 會 議 ， 以 及 增 設 相 當 於 中 央 各 省 廳之大臣（相當於

我 國 行 政 院 八 部 二 會 的 部 長 ） 的 內 閣 擔 當 大 臣 31， 協 助 首 相 在 特 定 政 策 議 題 上 具

有 主 導 的 權 力 。 再 者 ， 日 本 內 閣 府 模 仿 美 國 總 統 的 國 家 安 全 會 議機制與白宮幕僚

機 制 ， 增 加 首 相 在 特 定 政 策 的 政 策 幕 僚 人 員 。 至 於 省 廳 方 面 ， 則強化各省廳大臣

的 政 治 主 導 權 以 及 副 大 臣 、 大 臣 政 務 官 的 設 置 ， 來 協 助 各 省 大 臣 發 揮 政 治 領 導

權。  

其 次 ， 中 央 省 廳 改 革 在 於 解 決 省 廳 分 工 垂 直 化 的 行 政 弊 端 。日本行政省廳有

一 個 特 色 ， 省 廳 所 屬 官 僚 「 絕 對 效 忠 」 機 構 ， 對 於 行 政 機 構 既 有的行政文化、決

策 模 式 以 及 相 關 的 政 策 利 益 範 圍 ， 省 廳 及 其 所 屬 官 僚 視 為 「 效 忠對象」，形成日

本 行 政 體 系 特 有 的 「 部 門 主 義 」 。 但 是 面 對 二 十 一 世 紀 新 時 代 的行政課題，省廳

的 效 忠 主 義 反 而 阻 礙 組 織 的 成 長 。 此 時 ， 行 政 省 廳 重 組 的 目 的 之一，在於如何透

過 省 廳 的 再 編 ， 進 而 發 揮 各 省 廳 的 綜 合 性 行 政 機 能 ， 避 免 出 現 因為專業垂直分工

而 出 現 的 行 政 缺 失 。 換 句 話 說 ， 各 省 廳 對 於 政 策 課 題 應 該 擁 有 整 體 性 的 對 應 能

力。  

第 三 ， 透 過 獨 立 行 政 法 人 制 度 ， 以 透 明 化 的 經 營 方 式 ， 讓 獨立行政法人能有

彈 性 的 自 律 機 能 ， 採 取 適 當 措 施 來 符 合 行 政 效 率 。 同 時 ， 行 政 法人制度配合「行

政 的 民 營 化 」 ， 因 應 省 廳 再 編 後 的 行 政 體 系 ， 有 些 行 政 業 務 或 國營事業可以進行

民 營 化 、 放 寬 行 政 管 制 或 是 採 取 地 方 分 權 等 相 關 改 革 措 施 ， 提 高行政業務與事務

的效率。  

日 本 此 一 階 段 行 政 改 革 的 思 考 邏 輯 ， 其 實 就 是 歐 美 國 家 在 1980 年代以來流

行 的 新 政 府 運 動 以 及 配 套 的 行 政 機 關 的 縮 編 、 行 政 程 序 的 簡 化 等作為，其實也就

是日本政府朝向「小而能政府」的改革方向。  

                                                   
31  日 本 新 設 立 的 內 閣 府 除 了 重 大 政 策 之 跨 部 會 協 調 會 議 之 外 ， 日 本 首 相 還 可 以 任 命 數 位 的 「 特 命 擔

當 大 臣 」 ， 負 責 主 導 特 定 的 政 策 。 這 些 特 命 擔 當 大 臣 包 括 ： 沖 繩‧北 海 道 對 策 擔 當 大 臣 ， 負 責 涉

及 此 二 地 區 之 相 關 政 策 ， 例 如 現 任 沖 繩‧北 海 道 擔 當 大 臣 小 池 百 核 子 就 被 賦 予 「 協 調 美 軍 撤 離 沖

繩 地 區 後 的 經 濟 特 區 與 相 關 政 策 」 。 此 外 ， 特 命 擔 當 大 臣 還 包 括 ： 金 融 經 濟 財 政 擔 當 大 臣 ， 負 責

整 體 經濟政策或財政政策的制定與規劃。科學技術政策擔當大臣，負責科技政策與 IT 產業。少子

化‧男 女 共 同 參 與 擔 當 大 臣 ， 負 責 處 理 少 子 化 、 老 人 化 的 福 利 政 策 。 防 災 有 事 法 制 擔 當 大 臣 ， 負

責緊急事態與防災事務的處理。規制改革‧行政改革擔當大臣，負責行政改革等事務。  
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吾 人 可 以 進 一 步 觀 察 到 ， 類 似 日 本 與 東 亞 國 家 作 為 「 發 展 國家型」之政經發

展 模 式 的 特 色 ， 在 於 由 國 家 機 關 強 力 介 入 市 民 社 會 與 經 濟 社 會 的運作模式，這是

這 些 國 家 追 求 「 現 代 化 」 的 方 式 ， 也 是 東 亞 各 國 與 歐 美 國 家 儘 管同樣追求「現代

化 」 的 目 標 ， 卻 有 各 自 不 同 的 方 式 、 手 段 或 特 質 。 然 而 從 過 去 的歷史發展經驗來

分 析 ， 這 種 以 國 家 機 關 為 主 的 發 展 模 式 ， 往 往 更 容 易 受 到 國 際 社會以來自國家為

基 本 單 位 的 競 爭 性 國 家 體 系 與 以 市 場 機 能 而 連 結 的 世 界 性 資 本 主義體系的挑戰與

壓 力 32， 甚 至 可 以 說 是 東 亞 地 區 國 家 在 冷 戰 時 期 特 有 的 公 共 政 策 決 策 與 執 行 模

式 。 換 句 話 說 ， 一 旦 國 際 社 會 秩 序 出 現 轉 變 ， 日 本 與 東 亞 國 家 的發展型政經模式

勢 必 出 現 結 構 上 的 轉 型 ， 並 且 進 一 步 影 響 國 家 機 關 — 市 民 社 會 —經濟社會之間的

分 工 與 合 作 關 係 。 日 本 在 1990 年 代 進 行 科 技 政 策 決 策 體 系 的 改 革 以 及 行 政 改

革，皆能反映上述這種理論的意涵與意義的。  

伍、結論 

科 技 發 展 可 以 說 是 文 明 的 寧 靜 革 命 。 在 知 識 經 濟 時 代 ， 或 者是說全球治理時

代 ， 各 國 積 極 爭 取 科 技 發 展 ， 並 且 透 過 科 技 發 展 來 展 現 國 家 競 爭力、國民生活水

準 、 社 會 文 明 發 展 程 度 ， 已 經 成 為 不 可 逆 轉 的 趨 勢 。 無 論 科 技 發展是透過市場誘

因 制 度 或 是 國 家 保 護 政 策 ， 最 關 鍵 的 因 素 還 是 在 於 政 府 與 企 業 的分工體系，科技

發 展 在 基 礎 研 究 、 應 用 研 究 、 產 業 生 產 研 究 的 均 衡 發 展 ， 以 及 培育更多的科研人

才。  

日 本 1990 年 代 科 技 行 政 組 織 與 科 技 決 策 體 制 的 調 整 儘 管 仍 在演變之中，但

是 從 他 們 積 極 調 整 過 去 只 重 視 應 用 研 究 與 產 業 生 產 研 究 而 忽 略 基礎研究，以及清

楚 地 釐 清 政 府 與 企 業 之 間 的 分 工 體 系 ， 顯 然 ， 日 本 科 技 管 理 機 制注意到過去科技

發 展 政 策 的 缺 失 。 今 後 觀 察 日 本 科 技 行 政 組 織 與 科 技 政 策 決 策 體制的重點將在於

日 本 科 技 發 展 是 否 可 以 有 效 解 決 因 為 經 濟 社 會 發 展 而 衍 生 的 環 保 問 題 、 交 通 問

題 、 醫 療 問 題 等 具 有 「 社 會 學 意 義 」 的 科 技 問 題 ， 也 就 是 「 科 技始終來自人性」

的核心價值。  

                                                   
32  蕭 全 政 ， 〈 台 灣 民 主 化 對 政 府 經 濟 和 社 會 職 能 的 挑 戰 與 因 應 〉 ， 出 自 朱 雲 漢 、 包 宗 和 主 編 ， 《 民

主 轉 型 與 經 濟 衝 突 ： 九 ○ 年 代 台 灣 經 濟 發 展 的 困 境 與 挑 戰 》 （ 台 北 ： 桂 冠 圖 書 股 份 有 限 公 司 ，

2000 年），頁 27-50。  
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更 值 得 吾 人 進 一 步 觀 察 的 是 ， 從 日 本 科 技 政 策 決 策 體 制 的 改革也可以看出日

本 最 新 一 波 行 政 改 革 的 目 的 在 於 促 使 日 本 決 策 體 制 除 追 求 國 家 利益外，更能夠滿

足 人 民 的 各 種 需 求 。 所 謂 的 「 首 相 領 導 制 度 」 其 實 也 意 味 著 日 本首相在進行決策

時 ， 不 能 只 注 意 到 政 黨 、 派 閥 或 個 人 的 利 益 ， 而 是 國 民 的 需 求 。 一 個 能 夠 反 映

『 國 民 主 義 』 的 決 策 體 制 與 行 政 改 制 才 是 現 階 段 吾 人 討 論 「 善 治 」 （ good 

governance）的終極理想目標。  
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Abstract 

Japan’s technological strength has always been sure. The Japan’s government 

affirmed setting the objectives of a “Nation Based on Science and Technology” as the 

fundamental policy goal. This policy orientation has been consolidated by the Science 

and Technology Law which gave the government legal competence in science and 

technology. The evolution of the Japanese technology policy shows that it is not just 

limited to technological advancement, but rather, there are significant economic, 

political and institutional implications. The administrative structure for the funding of 

science and technology in Japan was markedly reorganized in 2001, when the Ministry 

of State for Science and Technology Policy and the Council for Science and Technology 

Policy were founded. These two organizations have been given great power. This article 

describes and analyses the renovation of the mechanism on Japanese science policies. 
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