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摘要

日本自約1990年代末期推動「平成大合併」，擬將約3200個市町村自

治體整併為約1000個，以利區域廣域政策的推動，並減少地方自治體的行

政營運費用。然而，自治體的存續為憲法所保障，尤其在民主時代，日本

中央政府難以用強制的手段大規模進行市町村自治體的合併。因此，有些

市町村在沒有行政區域合併的情況下，選擇用跨域治理的方式達成廣域治

理的需要。

而為解決廣大區域的共同治理課題，實務上常以地方自治體間的「行

政區域合併」或是跨域治理來因應大都市周邊地區的人口及互動關係的成

長；然而合作與合併的發生的契機為何？本文將進一步探究。並以日本東
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京都內、外部治理，以及擴及到「首都圈」的治理運作進行分析與說明。

本研究的研究發現如下：一、日本地方自治體的合併主要發生在財政較為

困窘的縣份；二、在人口密集的關東地區，因轄區內基礎自治體的財政相

對穩健，難以促成合併，其廣域治理事務主要以自治體間的合作來進行；

三、合併涉及自治體的存滅，這是地方自治體最後的選擇，自治體會先評

估合作，若財政無法支持，最後才會選擇合併；四、從日本全國來看，當

合併的數量越高時，合作的數量就會減少，反之亦然。

關鍵詞：平成大合併、跨域治理、行政區域合併、東京

＊　＊　＊

壹、前言

一個廣闊的區域包含了數個地方自治體，若要解決區域內共同公共事務，

主要的作法有將地方公共事務的「國家化」、都會內基層地方自治體的合併或

是自治體之間的跨域合作。若不涉及與中央政府之間的權限移轉，則僅有後兩

者，也就是選擇「合併」，或者選擇「合作」的問題。

尤其，在一個人口快速成長的「都會地區」（metropolitan area），都

市中心創造了大量的工作機會，人口大量聚集，並且由都市中心地區遞漸蔓

延到周邊的自治體轄區（都會郊區），進而形成了一關係密切的「生活圈」

（living circle）。但在這一廣大的生活圈中，下轄卻分屬多個不同的地方自治

體，因此產生了誰治理？以及如何治理的問題。衡諸世界各主要都會的制度體

例，有的都會區以區域整併的方式，將中心城市旁邊的小型自治體予以整併；

但有的都會區卻選擇以跨域合作的方式來進行公共事務的協同治理。

本文茲以日本「關東都市圈」為例，運用「文獻資料」與「深度訪談」取

得相關事實性與評價性的資料，再經分析、探討該國自治體選擇合併或選擇合

作的因素。

就文獻資料的方法來說，主要有兩大類別的資料。前者為學理性文獻，主

要是著眼於都市或是都會區隨著人口成長、飽和，並且向外擴張，加上道路
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交通、軌道運輸工具的便捷，形成密不可分的區域生活圈；而對於以都市為中

心向外擴張的新生區域，是「合併」還是「合作」？在學理上有三大觀點的

討論，有的觀點主張合併，有的觀點主張合作，更有觀點兼採合作與合併的論

點，這個部分的文獻主要是英文文獻，整理於本文第貳節。

後者為日本東京首都圈/「個案」的討論，近二十年日本推動「平成大合

併」，全日本基礎自治體市町村的個數，減少40%以上；但在東京都，其基層

自治體減少的個數非常有限，僅為零星個案；本文經由東京都的情況進行探

討，並比較日本其他地區的情形，從中分析日本地方自治體是合併還是合作

的理由。這個部分的資料主要是日文資料，整理於本文第參節、第肆節與第伍

節。

就深度訪談的方法來說，日本近代以來所推動的明治大合併、昭和大合

併，乃至於平成大合併，都是由中央政府發動，這其中涉及中央政府的能力與

期待，以及地方政府是否配合的問題，不同層級的地方政府有其自不同的考

量，故經由相關人士的訪談，有中央到地方各級政府人士、有大學學者，從中

取得相關的研究論據。

貳、都會區廣域治理主要學理間的辯證

針對都市政府（或都會政府）如何有效的應對擴張成長，大致可以區分為

三種不同的理論觀點，分別為「傳統改革主義者」（traditional reformist）、

公共選擇理論（public choice theory）與「新區域主義」（new regionalism）。

這三個理論論辯乃係回應一個「區域」，它如何有效的運作，避免過度競爭，

以創造區域內的整體「共善」。本文在此依各該論點的發展時間順序分別討論

之。

一、傳統改革主義者（自治體間合併論）

此一觀點在1920年代就有相關的研究，其強調都市政府體制的變革，主張

消除都市地區內「次級」或「基層」地方自治法人，以克服政治上的分歧，並

且進一步建立一個權力集中的政府，如此才能讓該政府有效做好公共分配與政
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策執行的工作。所以傳統改革者主義者主張改以單一、全功能的都會區政府來

加以取代。如學者Maxey（1922, 229-253）認為：

由於大都市地區的政治發展落後於經濟和社會的發展，加上地方

政府權力分散化的情形損害了經濟和社會發展的成果，若一個大都市

要成為工商業和社會事務中心，就必須克服政治上無法統一的困難，

並且建立權力集中的政府，如此才能提供更好的公共服務。

在這個觀點下改革的作法多用「合併」或「大都會政府」來應對都市的成

長，其在管轄領域的主張認為規模的合理化可以避免行政區域不當的切割與

分裂（fragmentation）；從區域整合的觀點來看，又可調和資源強弱不同的區

域。而且，該論點認為都市與週邊的郊區，本身就應該被視為一個整體，在同

一個生活區域，應屬於同一個地方組織；若郊區屬於另外一個地方自治法人團

體，則管轄權多元、都市建設難以推行，這將使區域內公共事務欠缺整合、缺

乏一致行動；最終將造成無效率、浪費公共資源，難以完善公共服務。而且，

明明生活在一個生活圈，但卻財政不均，各個地方政府財政收入與支出不一，

造成不同地區民眾，享有不同等級的公共服務。

大抵來說，主要的改革作法如下（陳立剛 2006, 4-5）：1.建立有正式職權

的大都市政府；2.兼併、合併區域內小政府；3.從中央到地方政府的垂直通力

合作（如聯邦政府、州政府與地方政府的合作）為主要的手段。

而根據學者Ross and Wikstrom（2000, 87）的實證研究，認為市（city）與

縣（county）的「合併」有以下的好處：1.可以促進或確保該地區獲得更全面

與更有效的分區規劃；2.經由縣市合併可以提供更有效率且單一的公共服務，

如下水道、都市大眾交通運輸系統與水資源的公共服務；3.以新的區域經濟模

式創造都市內的經濟成長與就業機會。

然而，就「傳統改革主義者」的論點來說，似乎過度強調了區域內的「整

合」與「公平性」。轄區之內有人口密度高的都市核心地區，有人口密度相對

稀疏的郊外，有農村也有商業精華區，端以大政府或整併的方式，似難以應對

區域內發展落差。再者，當大政府轄區大、人口多到一定程度後，對次級、基
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層政府授權與分權的態度，若採「否定」的立場，則將難以滿足地方自治因地

制宜的作法。最後，尤其在選舉政治的運行下，政治人物追求極大化選票，將

難以兼顧區域內的多元民意，其政策推動的正當性將遭到質疑。

二、公共選擇理論（自治體間差異論）

「公共選擇理論」為「政治經濟學」（political economic）觀點，主張用

經濟的研究方法研究政治的事務；在美國1960年至1980年間，則是應用在都

會區政府的分析與研究之上。這個理論將一般民眾視為「消費者」，將居住地

點當作「商品」，民眾會依其所得與偏好，找到他認為理想的居住地點。

公共選擇理論的觀點認為，在特定大區域中，應容許自發或促使形成多個

都市核心。並把廣大的都會地區視為一個「市場」（market），並散佈許多地

方組織，讓公民自由去選擇居住消費的地方，而且都會區內地方政府的轄區可

能交互重疊，透過不同的中心彼此去競爭，進而促進整體效率，透過這樣的作

法可以回應廣大而且多樣的公民需求。學者Hirsch（1964, 331-339）認為尤其

在教育、圖書館、公共住房、社會福利、消防、警務、垃圾、公園、娛樂及都

市更新等等業務，是較屬於地方政府的業務，認為應該授權給各層級的政府去

負責，使公共服務的成本更具經濟效率。

另外，學者Kloosterman and Musterd（2001, 628）也認為，多元中心的都

市區域應有以下的條件：1.數個具歷史獨特性的城市體；2.彼此間沒有一個具

明顯支配地位的城市；3.由少數幾個大城市及許多小城鎮所組合而成的區域；

4.各城市座落於中心城市的鄰近空間（通勤所能到達位置）；5.各城市在空間

與政治上具有相對獨立性。

因為彼此之間存有差異遂而創造了多元。就個人的角度來看，人是「理性

自利」（self-interest）的個體，生活在「市場」般的大環境，每個人可以「用

腳投票」（voting by foot），依照自己的最佳利益搬到自認為最為有利的地

方。

此外，學者Bish and Ostrom亦指出（1996）大政府是壟斷的，難以降低成

本、創造效率，而公共壟斷缺點可以透過地方政府之間的競爭來降低壟斷的弊

害。他們進一步提到，如果有充足的破碎權威與重疊的政體存在，那麼充分的
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競爭將可以創造大都市的服務效率。

此一觀點誠如「帝伯特模型」（Tiebout Model）所示，大都市的行政區域

分割的越精細，地方政府的競爭就越強；而整體的政府機構所提供的公共服

務，也因為存有充分的競爭而創造了「效率」。這個模型基本的原理在於，如

果政治的碎裂程度越高，則地方政府之間的競爭也會越高，而這一個廣域地區

的效率也會越高。

然而，公共選擇理論的觀點亦有解釋與分析上的侷限，其限制分述如下：

第一，該理論將政府權威或權力的運用忽略或視而不見；第二，這個理論將

地方（都會）政府的存在視為滿足居民的需求，與現實政府存在的現況存有落

差，政府的機制與服務內容可能有國家的期待，以及政治人物或利益團體的期

待；第三，有些都市建設是「規模經濟」型的建設，如下水道、軌道運輸系統

與自來水系統，若以公共選擇的多中心治理模式，反而會帶來更多的不效率；

最後，所謂的「用腳投票」忽略了人民搬遷居住場所的成本（cost）、資訊的

取得，以及人們對於既有在地鄉土的情感連結。

三、新區域主義（自治體間合作論）

就前面兩者（傳統改革主義者、公共選擇理論）的討論，關於區域的次級

單位，恰巧採取對立的觀點，傳統改革主義者採取「消滅」次級地方自治法人

的作法，使大都市轄區的政策制定與推動減少「否決點」（veto point）；而

在公共選擇的觀點來看，次級單位越多越好，通過不同地方政府的競爭將可創

造該區域競爭的提升與經濟的榮景，以及人民居住的多元選擇機會。這兩個觀

點的立論與假設恰巧處於對立位置。

然而，西元1990年代以降，因應全球化對於區域所帶來的衝擊，以及資訊

與交通工具的加速發展，因而縮短區域內交通的時間與金錢成本；換言之，地

方之間往來互動的關係加深。此外，再加上全球各地的區域競爭態勢加遽，致

使大都會地區面臨競爭壓力不得不就近與週邊的地方自治法人進行「合作」，

以截長補短、創造競爭優勢。地方自治體之間，透過合作形成區域「網絡」

（network）。而用「治理」（governance）的話語即為所謂的「區域治理」

（regional governance）或區域網絡治理（regional network governance）。換言
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之，就是要用一個「區域」（region）而非一個「政府」的視野來看待一個區

域的發展問題，尤其是一個地區的人口蔓延、共同公共建設，以及因應全球化

的區域競爭發展的問題。

所以在網絡、合作與治理的概念下，新區域主義仍然肯定地方政府的存在

與政府權威的運作，並認為地方政府之間的競爭與合作是重要的，而正因區

域間的夥伴關係，使行政轄區界線相對「模糊」，大政府未必是全功能型的，

可由策略性的夥伴關係資源共享，或將權責授權下級組織；抑或成立單一功

能型的跨域組織，以形成了一種區域內的「複雜互補關係」（Wallis 1994, 45; 

Brenner 2002, 3-21）。

新區域主義自1990年以來，逐漸用來描述與解釋當前的都市區域、都會

的結構發展現象。如同學者Rusk（2003）的研究，他調查全美國320個主要城

市，其主張真正的城市應該包含都心地區及其周邊的郊外區域。由於傳統的城

市已經過於擁擠，同時又因為工作機會因而持續地湧入外來人口，而整個都會

的人口成長，主要成長於郊外地區，所以有些大都會的郊外地區，其人口密度

也不見得是最低的；其中，就社會類別來說，多數的中產階級與白人，會選擇

住在低密度的郊外地區，而不是人口密集的都市中心地區。

學者Scott（2001, 1）從「全球化」（globalization）的角度來看，認為都

會區域乃是人類勞動的聚集地，社區活動得以向外，甚至向全球擴散，Scott

指出：

由於全球化的影響，明顯催生了「次國家地區」（區域）的社會

轉型。其中許多成為焦點，造成了新的地方政治變遷，並重構成為新

的社會集團。這些集團努力應對全球化所帶給他們的緊張與壓力。這

其中，也得到很多的明確認同，並具備了世界舞台經濟和政治主體的

力量。

從全球化與區域競爭的觀點來看，正是「舊區域主義」與「新區域主義」

之間的差別。主要在於因應全球化以及因資訊與交通工具的發展，使得時間

與空間的相對距離壓縮，形成天涯若比鄰的局面。而城市為求發展，進入世
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界的競爭行列之中，會積極地整合周邊的小都市與城鎮，因而使得「都會區

域」（metropolitan region）、城市區域（city region），甚至於「鉅型城市」

（mega city）日漸成為這個世界的主角。也因此，城市的角色與功能正在重新

被界定（Scott 2001, 11-32）；地方政府的行政區域疆界也因此日漸地走向模

糊。

除此，根據學者Rusk的研究，其命題論點為：「為了要滿足人口的成

長，所以城市必須要是彈性的。」而順著這個主張，順理成章的命題為：「彈

性的城市得以拓展其範圍；但非彈性城市卻不能。」換言之，Rusk認為因為

原本的都市地區的範圍不夠大，以致於原本都市地區，因為區域的人口自然成

長，或自外地移居遷入，無法順利或直接居住於都市內的行政區域內。最後，

Rusk尚且經過實證的調查得到檢視：「分散的地方政府導致割裂，統一的地

方政府有助於區域的整合」（Rusk 2003, 33-34）。

而在新區域主義的政策主張上面，該主義主張應該要縮小城市與鄉村地區

的社會、經濟與財政上的落差；例如主張提供郊區可負擔的房屋，來舒緩社會

階級之間的隔離；或者，以「智慧成長」（smart growth）的作法使都市的蔓

延得到合理的控制，並使得都市與郊區因為便捷的交通系統，使兩個地區得到

更為充分的整合。

在新區域主義的觀點下，約略兼採前述兩者觀點（傳統改革主義者、公共

選擇理論）。然而，合作與區域網絡治理有其前提要件，若個體間資源不對

等、欠缺合作誘因、合作契約無爭端仲裁機構，以及在選舉政治及對立的政黨

政治運作下，其地方政府間的治理運作仍有不少困難要克服。

參、東京都及其周邊的環境與結構

東京都為日本政治、經濟、社會與文化中心，且為特殊型態的地方政府體

制（藤田弘夫 1993, 156-157）1
。人口約為1350萬，約占日本總人口約10%，

1 日本的一級地方自治體為一都（東京都）、二府（大阪府、京都府）、一道（北海

道）以及43縣（如青森縣、靜岡縣、福岡縣等等）。而東京「都」制與其他的「道、
府、縣」體制最大的差異，乃是在於次級地方政府組織的結構，在東京都，其下轄為
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在日本全國47個都道府縣位居第一。東京都面積為2188平方公里2
，約占全國

總面積的0.6%，人口密度約為每平方公里6000人，是全日本人口最稠密的地

區。

一、東京都的地理位置

東京都位於日本四大島之中最大的「本州」。而「東京都」這個名詞為行

政區域的概念，此外尚有「東京圈」、「首都圈」或是「東京都市圈」等等的

名詞。不同名詞所指涉的人口與面積，如下表1之整理所示：

表1　首都圈與東京圈的比較對照3

涉及縣份 人口 面積

首都圈 茨城縣、栃木縣、群馬縣、埼玉縣、

千葉縣、東京都、神奈川縣、山梨縣

約4350萬人 35121平方公里

東京圈 埼玉縣、千葉縣、東京都、神奈川縣 約3500萬人 13563平方公里

近鄰三縣 埼玉縣、千葉縣、神奈川縣 約2300萬人 11372平方公里

周邊四縣4 茨城縣、栃木縣、群馬縣、山梨縣 約800萬人 23332平方公里

資料來源：本研究整理。
4

二、東京都及其下轄的地方自治體

東京都行政區域包括23個特別區和多摩地區（26個市、3個町、1個村）的

「狹長」陸地，大約等於一個長方型的轄區；東西約為90公里、南北約為25

區與市町村分立的結構，區部人口密集，部分權限由東京都統籌辦理；市町村部人口

密度則較為稀疏。
2 東京都轄區約為2188平方公里，約略等同於我國「新北市」2052平方公里的轄區面
積。

3 以上關於「首都圈」、「東京圈」、「鄰近三縣」與「周邊四縣」的轄區範圍，不僅

為新聞名詞，而且在諸如「國土交通省」所出版的白皮書也使用上述相關的名詞。
4 就周邊四縣的地理位置來說，係包圍著「首都圈」（一都三縣）；換言之，係茨城

縣、栃木縣、群馬縣與山梨縣包圍著首都圈的東京都、埼玉縣、千葉縣與神奈川縣。
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公里。此外，尚有分佈在東京灣南部海域的伊豆群島和小笠原群島（2個町、7

個村）。

（一）東京都的次級行政區域

東京都行政區域可分為「區部」、「多摩地區」及「島嶼地區」三個部

分，茲簡述如下：1.區部（特別區）：區的總面積約622平方公里，人口約915

萬4千人。此區域人口密集，為東京都精華區域；2.多摩地區：面積約為1160

平方公里，人口約415萬人，基層自治體有26市3町1村；3.島嶼地區：總面積

僅約406平方公里，人口不到2萬6千人，其包括大島、三宅、八丈及小笠原等

4支廳。這些島嶼因地理隔絕於本島之外，行政區域小、經濟力薄弱、人口有

限，都市化程度較低。

表2　東京都區部、市部、町村部與島部的人口（2017年3月）

人口 面積 人口密度

東京都（總數） 1364萬8731人 2188.67 km2 6117.68人/ km2

區部 939萬0048人 621.81 km2 14721人/ km2

市町村部

市部

町村部

417萬4857人 1565.68 km2 2706人/ km2

415萬1715人 783.94 km2 5295.9人/ km2

8萬3826人 781.74 km2 107.9人/ km2

島嶼部 25908人 405.78 km2 65.4人/ km2

資料來源：本研究整理。

（二）化解東京都都市發展壓力的變革討論

因為東京都人口的快速攀升，超乎了原有都市計畫的人口預期，故「國土

分散化」、「東京改造論」、防止「東京一極集中」遂成為各階段政府改革所

高舉的政策旗幟（野村総合研究所 2007, 189）。

針對東京都「廣土眾民」的現象，歷來約有以上八種的改造論述主張，其

主要有兩大的分流派別，分別為「巨大化肯定」與「巨大化否定」兩個派別。

在肯定巨大化一派認為，東京這個城市的巨大化，是日本國國力的具體展
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現，所以即便東京都市區內的土地有限，仍可透過都市計畫「積極再開發」的

方法，將都市空間「高層（樓）化」，創造可運用的都市發展空間。同樣屬於

積極肯定巨大化路線主張者，另有一派認為可採「多心型轉換」，亦即可就東

京都「環狀線」鐵道「山手線」的熱點區域分散誘導開發，以分散山手線內核

心地區飽和發展的壓力（佐々木信夫 1991, 225）。

而在「消極的肯定」方面，這個觀點認為，都市如果過於龐大，這對於東

京都並不是一個好的現象，而且基於憲法保障人民的居住與遷徙自由來看，

並無法防止人們的「集中、趨向」東京都生活的特性。這些消極派的認為，在

東京都心23區的地區，發展已到飽和境地，但在東京都「西邊」的多摩地區

（市町村部）仍有很多土地可以利用，可以作為文化、居住、研究等等的特別

機能空間；或是分散到廣大的橫向西邊地區，以減緩東京23區發展上的壓力

（佐々木信夫 1991, 226）。

另一大類別為「巨大化否定」論者，此論乃立基於天然災害（如震災），

或居住空間、居民生活環境惡化、通勤時間過長等，所以對於東京都過度的

巨大化採取否定的態度。基於「震災」的理由主張「展都」，將一些內閣省廳

的辦公室移遷往郊區地區，使首都的範圍擴大。諸如將首都機能、研究教育機

能，或是業務機能分散到區域內的其他地方，此為「區域內分散說」與「機能

別分離」的主要論點。另基於東京已過度集中的主張，有一派人則認為因為東

京已過度的密集，已非東京都行政轄區所能負擔，故主張全部「遷都」到東京

都轄區內以外的地方（非簡單的機能遷移）；另外一個激進的作法是「人口抑

制」，如以「入都稅」、「事務所稅」以阻止外地人口的持續流入，祈能達到

人口的減量、緩和過密的都市空間（佐々木信夫 1991, 228; 市川宏雄 2015, 38-

50）。

日本關於東京遷都、首都減壓的討論，至今已持續討論了20~30年；截自

2018年，日本內閣府規劃擬將文部科學省的「文化廳」遷移至京都府的京都

市；而預計未來會將統計局、中小企業廳、消費者保護局等等中央機構遷離東

京都轄區，改設於日本其他地方，以化解東京都過度發展與此一地區人口密集

的問題。

東京都自二次世界大戰以來，為化解都心地區如霞ヶ関、赤坂、東京車站
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與銀座等地的人口集中，在1991年將舊的東京都廳（市政府）由「港區」遷

到「新宿區」，希望造就東京都心的「二極構造」；甚至，朝東京都內的結構

多元化發展。而為化解人口高度密集，避免人潮與交通中樞落於同一地方，故

在不同時期設計「副都心」，以化解中心地區的飽和。1958年原本為三大副

都心，分別為新宿副都心、池袋副都心、涉谷副都心；1982年再追加上野淺

草副都心、錦糸町亀戸副都心、大崎副都心；1995年，最後再追加臨海副都

心。

以上作法就是希望東京都的精華地區能夠分散化，不要集中在新宿到東京

車站這個軸線上，造成擁擠等無效率的空間安排，所以設計要造成一個「多核

心」、「分散化」、「差異化」的都市空間分配。

而在理論的對應上，在東京都內62個地方自治體不強調合併，而強調「差

異」、強調「多元中心」、強調「空間獨立」，這方面與「公共選擇理論」所

指地方自治體間差異論的論點呼應。

東京都廳及其所轄基礎自治體，相較於日本其他都道府縣自治體，財政相

對寬裕，自主財源相對豐厚；也因為如此，方有能力走向「差異」；換言之，

如果財政困窘，如何走向差異？如何走向獨立與地方特色？

肆、日本歷次大合併與東京都內區域整合的問題

一、日本歷次大合併

日本為都道府縣與市町村「雙層」的地方自治結構，內閣總務省基於人口

減少、各基層自治體少子高齡化、強化市町村的效率、擴大治理規模，並因應

財政困難，故於近120年來持續推動市町村合併的工作（趙永茂 1997, 189-190; 

佐々木信夫 2002, 31-44; 島田惠司 2016, 132-135）。自「明治時代」（1868

年~1912年）以後，市町村的數量就一直處於減少的趨勢。而日本這一百多年

來，歷來分別有「明治大合併」、「昭和大合併」與「平成大合併」（陳建仁 

2011, 115-137）。
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（一）明治大合併與昭和大合併

不論是明治大合併、昭和大合併與平成大合併，在合併的「政治工程」

上，都展現極高的合併成果。在明治大合併前，日本市町村的數量為71314

個，當時七成以上的市町村為100戶以下的自然聚落，這樣的規模不利於現代

地方自治的運行，也難以推動戶政（戶籍）、土木、國民小學教育的基礎行

政事務。尤其教育經費的負擔是明治時代市町村最為嚴峻的考驗（宮本憲一 

2016, 46-49），故當時以300戶到500戶的標準進行整併，經整併後大幅調降為

10520個市町村（總務省 2010, 1）。

在昭和大合併，當時的日本政府設定要縮減三分之一的市町村數量，自

1953年開始大力推動整併工程，八年期間（至1961年為止），市町村數量由

9868個減少成為3472個，幾近達到三分之一的設定目標。依當時《町村合併

促進法》的規劃，以人口8000人作為基礎自治體的基本規模，這樣的規模方

能使「國民中學」的運作符合效率、不致產生浪費的情形。

值得注意的是，不論是明治大合併或是昭和大合併，都不是地方自治體自

主發動的合併，主要來自中央政府主導；中央政府評估的標準都是過往自治體

規模過小，要使這些基礎自治體能扮演更重、更多的基礎行政的功能。

 （二）平成大合併

而在「平成大合併」（1989年~2019年為「平成」年間），大合併主要起

始於1999年，但前5年的時間僅僅促成42件市町村整併案，當時總務省推動整

併計畫相當無力。之後日本中央政府有感於「誘因面」不足，遂而提出優厚的

財政措施來觸發地方自治體自主提出整併案。

約在2003年日本總務大臣推動「合併特例債」政策，鼓勵自治體間提出合

併計畫，對於整併之後，提出都市建設計畫，建設計畫所需要「事業費」，有

95%可以發行公債，而還款的財務，70%由國家來負擔。此為非常豐厚的財政

措施，也確實能夠鼓動地方自治體走向合併。

光是在2005年這一年間，就進行了325件市町村合併案，在這一年間，日

本全國市町村總數由2521個降低到1821個，這一年就減少700個自治體個數

（有的是2合1、有的是3合1甚至以上），該年合併速度驚人（北村亘、青木

榮一、平野淳一 2017, 122）。而2006年以後，合併的件數就明顯降了下來，
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如表3所示：

表3　平成大合併期間市町村個數的變遷

1999年3232個
市670町1994村568

2006年1821個
市777町846村198

2010年1727個
市786町757村184

2016年1718個
市791町757村184

資料來源：總務省（2017a）。

就「平成大合併」而言主要乃係基於以下四個理念（總務省 2010, 3）：

第一、強化地方分權：依據2000年所頒布的「地方分權一覽法」中規定，各

地方公共團體根據自主決定、自行承擔責任的原則來建立各自行政體系，也就

是「地方能做的中央不做」。而地方公共團體想要發揮自主性參與地區間競

爭，就必須在權限、財源、人才等方面擁有一定的規模與能力，故藉由地方政

府的整併來達成。第二、日本少子高齡化日益嚴重：日本人口有日益老化的

趨勢，讓地方自治體面臨更少的稅收與更高的公共服務需求。而為了確保地

方行政機關的服務水準，自治體需要在財政上開源節流，故透過區域間的合

作來降低行政成本。第三是人民生活圈的擴大：隨著交通發達、快速交通工

具的完備，人民移動範圍擴大，因此日常生活圈也跨越了原來市町村的界線，

人的流動頻繁且快速。因此區域行政不但需要整合，也必須轉型為更大規模的

經營單位。第四是推動地方行政改革的需求：日本地方和中央政府都面臨了嚴

峻的財務困窘狀況，中央與地方都必須建立一個精簡而高效率的行政體制，也

需要消減人事支出的負擔。若有跨域合作，將可避免「固定成本」的「重複支

出」，以減少浪費；或者集合服務需求，以創造出公共服務的「規模經濟」

（economies of scale）5
。

總括以上這四個理由，其實就是「事權下放」與「財政困境」。前者，讓

人口少的地方自治體合併，由原本的「町、村」改制為「市」；合併人口將

會變多，將可能改制為「中核市」（20萬人以上）甚至是「政令指定都市」

5 規模經濟係指的是產量越大的時候，邊際成本遞減，或邊際效益遞增；或可降低固定

成本的投資；或因規格規模大，有較強勢的締約地位，可以取得比較低廉的締約價格

（較低的每單位價格），進而創造組織（當然包括自治體）的經營績效。
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（50萬人以上），可從都道府縣這一層級下放更多的自治權限給基層自治

體。就後者而言，不論是公共建設、公務廳舍、人員費用等等，都有利於人口

稀少或人口流出嚴重的地方自治體財政壓力的化解。

二、合併之外的廣域連攜制度與政策的推動

而在昭和大合併與平成大合併期間，日本政府也大力推廣自治體之間的跨

域連攜（合作）。如1952年修訂《地方自治法》創設協議會、機關共同設置

與事務之委託。1969年制定「廣域市町村振興整備措施綱要」；1977年制定

「大都市周邊地域廣域行政圈」；1989年制定「鄉里市町村圈推進綱要」；

1994年修訂《地方自治法》創設「廣域連合」制度。而自2011年以後，跨域連

攜制度中，新設或是修訂連攜協約、機關的共同設置、事務的代替執行與廣域

連合等等跨域連攜制度，使全國各自治體便於活用。

以一部事務組合及廣域連合而言，依日本總務省自治行政局的統計資料指

出，2014年全日本總計設有1515個一部事務組合，延伸涉及的自治團體計有

9861個。而「廣域連合」跨域連攜制度，在於因應多樣跨域治理的需求，由

中央所轄權限轉移地方為目標。在2014年7月以來至今，全日本計有116件（延

伸涉及地方自治團體計有2351個團體）的廣域連合的組合運作。事務的委託

連攜案計有高達6443件的連攜合作案（總務省 2017b）。而在2017年總務省報

告書指出，所有的廣域連攜合作案總計有8876件，全部所涉及的延伸關係團

體總計有22120個地方自治團體（總務省 2017a, 3）；這個數目是現在日本地

方自治團體數的「十倍」以上
6
。

值得更進一步說明的是，在平成大合併主要推動期間（1999~2006年），

合併與一部事務組合之間呈現此消彼長的關係。也就是市町村合併的案件數越

多，則一部事務組合（合作數）會減少。如表4所示：

6 日本都道府縣計有47個、市町村計有1718個、特別區計有23個，前述三者總計僅有
1788個。



44　問題與研究　第58卷第4期

表4　平成大合併期間合併與一部事務組合之間的「此消彼長」關係

年度 件數 合併關係市町村數 一部事務組合件數

1999∼2000年 3 8 2630

2001∼2002年 9 24 2554

2003∼2004年 245 936 2438

2005∼2006年 337 1054 1791

2007∼2008年 18 45 1664

2009∼2010年 28 75 1546

合　計 640 2142 2016年的統計為1493

資料來源：本研究整理。

從表4之整理，隨著市町村自治體合併案的大力推動、案件數的累加，跨

域組織的「一部事務組合」案件數也隨之「減少」；尤其，2003至2004年計

有245件合併案、2005年至2006年計有337件合併案，合計涉及近兩千個關係

市町村，從表4的整理，一部事務組合的案件數也由2554件驟降到1791件，顯

見兩者的對立關係。

表5　日本47都道府縣整併幅度
都道府

縣名

1999年3月31日

市、町、村數

2016年10月

市、町、村數
減幅

都道府

縣名

1999年3月31日

市、町、村數

2016年10月

市、町、村數
減幅

北海道 212（34、154、24） 179（35、129、15） 16% 滋賀縣 50（7、42、1） 19（13、16、0） 62%

青森縣 67（8、34、25） 40（10、22、8） 40% 京都府 44（12、31、1） 26（15、10、1） 41%

岩手縣 59（13、30、16） 33（14、15、4） 44% 大阪府 44（13、10、1） 43（33、9、1） 2%

宮城縣 71（10、59、2） 35（14、20、1） 51% 兵庫縣 91（21、70、0） 41（29、12、0） 65%

秋田縣 69（9、50、10） 25（13、9、3） 74% 奈良縣 47（10、20、17） 39（12、15、12） 17%

山形縣 44（13、27、4） 35（13、19、3） 20% 和歌山縣 50（7、36、7） 30（9、20、1） 40%

福島縣 90（10、52、28） 59（13、31、15） 34% 鳥取縣 39（4、31、4） 19（4、14、1） 51%

茨城縣 85（20、48、17） 44（32、10、2） 48% 島根縣 59（8、41、10） 19（8、10、1） 68%

栃木縣 49（12、35、2） 25（14、11、0） 49% 岡山縣 78（10、56、12） 27（15、10、2） 65%

群馬縣 70（11、33、26） 35（12、35、8） 50% 廣島縣 83（13、67、6） 23（14、9、0） 82%
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都道府

縣名

1999年3月31日

市、町、村數

2016年10月

市、町、村數
減幅

都道府

縣名

1999年3月31日

市、町、村數

2016年10月

市、町、村數
減幅

埼玉縣 92（43、38、11） 63（40、22、1） 32% 山口縣 56（14、37、5） 19（13、6、0） 66%

千葉縣 80（31、44、5） 54（37、16、1） 32% 德島縣 50（4、38、8） 24（8、15、1） 52%

東京都 40（27、5、8） 39（26、5、8） 3% 香川縣 43（5、38、0） 17（8、9、0） 60%

神奈川 37（19、17、1） 33（19、13、1） 11% 愛媛縣 70（12、44、14） 20（11、9、0） 71%

新潟縣 112（20、57、35） 30（20、6、4） 73% 高知縣 53（9、25、19） 34（11、17、6） 36%

富山縣 35（9、18、8） 15（10、4、1） 57% 福岡縣 97（24、65、8） 60（28、30、2） 38%

石川縣 41（8、27、6） 19（11、8、0） 54% 佐賀縣 49（7、37、5） 20（10、10、0） 59%

福井縣 35（7、22、6） 17（9、8、0） 51% 長崎縣 79（8、70、1） 21（13、8、0） 73%

山梨縣 64（7、37、20） 27（13、8、6） 58% 熊本縣 94（11、62、21） 45（14、23、8） 52%

長野縣 120（17、36、67） 77（19、23、35） 36% 大分縣 58（11、36、11） 18（14、3、1） 69%

岐阜縣 99（14、55、30） 42（21、19、2） 58% 宮崎縣 44（9、28、7） 26（9、14、3） 41%

靜岡縣 74（21、49、4） 35（23、12、0） 53% 鹿兒島縣 96（14、73、9） 43（19、20、4） 65%

愛知縣 88（31、47、10） 54（38、14、2） 49% 沖繩縣 53（10、16、27） 41（11、11、19） 23%

三重縣 69（13、47、9） 29（14、15、0） 58% 總計 3232市町村 1718市町村
（790 745 183）

47%

資料來源：總務省（2010, 29）。

在平成大合併期間，47個都道府縣之中就有26個都道府縣所轄的市町村數

減少50%以上；而全國市町村的總數則由3232個市町村大幅減少為1718個，足

見這次合併改革幅度之大。

再深入探究，500萬人以上的都道府縣計有8個，這8個都道府縣所轄市町

村的平均減幅為21.5%；另外，100萬人以下的縣計有9個，這9個縣合計減幅

為52.8%；兩者相較可知，各都道府縣所轄人口數，與減幅的程度相關；大致

來說，人數越少的縣份，其減幅越大（如表5所示）。

除了人口因素之外，若再加上「地方財政」的豐盈或是困窘，就更可以看

出各都道府縣整併程度的關係。依據總務省所發表的《地方財政の状況》報

告書的調查與整理（總務省 2018, 45），若以47都道府縣的「平均」當作財政

指數100，指數越高者代表財政能力越好，反之則代表財政能力越差。東京都

表5　日本47都道府縣整併幅度（續）
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財政指數為167.0，為所有都道府縣最好，平成大合併期間東京都自治體整併

的減幅僅3%；而人口大縣神奈川縣的財政指數為104.4，自治體的減幅也僅有

11%。目前東京都的人口尚在成長當中，而神奈川縣的人口已呈現微幅下降的

趨勢。

相反地，就人口較少的縣份來看。秋田縣為人口流失嚴重的縣份，該縣人

口已不足100萬人，其在平成大合併的市町村整併幅度為74%，且其2018年的

財政指數為70.1，為各都道府縣財政狀況較為不佳的縣份；另外，位於九州的

長崎縣，在平成大合併整併期間的減幅為73%，而該縣在2018年的財政指數為

69.7，也是屬於財政狀況不好的縣份，而且該縣人口自1985年以後就呈現人口

逐年下降的情形。

就財政問題來說，如島田惠司（2014, 66-67）基於對於北海道的訪問調

查，有些自治體走向合併乃是因為積重難返的財政惡化情況，即便該自治體積

極推動歲出支出的削減，仍然難以挽回財政破產的命運，所以必須走向合併；

另外有些市町村乃是訴求由整併的手段，來減低公務人員人數，以降低原本

龐大的行政支出。中村良広（2009, 12-16）亦指出，有些市町村的整併，雖然

人口不是太少，但基於改制為「政令制定都市」，改制後需要比較好的財政條

件，所以經過合併，來創造財政效果（如稅收增加、降低必要行政支出），使

其有能力改制為政令指定都市。中村康一（2015, 184）從新潟縣研究指出，

作者將該縣的市町村分為兩類，一類是合併的市町村，一類是未經合併的市町

村，比較兩類市町村的財政狀況。該研究指出經合併的市町村，其財政情況明

顯改善；就財政指數的分數來看，也比沒有經過合併的市町村來得好。

綜上所述，人口及財政能力與基層自治體是否走向合併是有相當大的關

連，人口流失嚴重、財政能力越差，則自治體個數減幅就會越大。以下茲就東

京都內唯一一件合併案進行討論。

三、東京都所轄62市町村區的合併

日本47都道府縣中，東京都的人口數居於首位，約為1350萬人。在東京都

內，「平成大合併」期間，原有的「田無市」與「保谷市」，因兩市地理環境

密接，原保谷市為9.1平方公里、原田無市為6.8平方公里，當時是全日本第4
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與第10面積狹小的「市」，規模太小不利整體建設，故擬透過「合併」，以擴

大轄區、減少行政成本，並設定新的地區城市願景、研提新的都市計畫（西東

京市 2001, 7-18）。在「東京都廳」方面基本的態度是鼓勵合併，而這兩個市

於2001年合併。這個合併案例，是東京都最新的基層自治體的整併，但這已

經是18年前的個案了，之後並無基層自治體合併的情形。此即說明，東京都人

口眾多，各基層自治體並無整併的壓力，自治財源遠較其他縣份來得豐厚，以

致在「平成大合併」期間全東京都僅有一個合併的個案。    

東京都「多摩地區」近70年來人口持續成長，到了2018年仍為「持續成

長」的情形。這個地區的人口由1974年293萬人，到2010年為406萬人，而其

所轄的市町村由32個（26市5町1村）變為30個（26市3町1村）。換言之，在

人口上升的情形下，東京都「多摩地區」的市町村地方自治法人數只有些微的

減少，以致基層自治體的「個數」幾無改變。

（四）小結

日本中央政府在推動平成大合併期間，用具吸引力的財政措施希望觸發市

町村自治體自行提出合併，但以東京都的情形來看，合併的案件數極少；而在

人口少、財政能力差的縣份就有很大比例的市町村完成整併。所以若從市町村

的角度來看，即便中央政府乃至於都道府縣政府積極推動整併，若地方自治體

有能力自主經營，無財政危機，那地方自治體就可能對於合併的推動採取消極

不回應或是抗拒的態度。

本節所討論者，呼應了前述理論回顧中關於「傳統改革主義者」的論點，

日本主要以「合併」的作法，解決一個大區域內部的協同治理問題；但在人

口密度較高的東京都則較難以推動。而在「合併」困難的情勢下，仍有許多地

方自治事務（如鄰避型公共設施、消防等）需要「廣域化」，因而選擇走向了

「合作」。

伍、東京都「內」的跨域合作

由前一節可知，因東京都目前的人口仍在上升，而且在東京都內基層自治

體的財源相對健全下，民主時代的日本中央政府各省廳乃至於東京都廳皆難
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以用強制、不民主的方式，逼使都內所屬市、町、村、區等基層自治體去進行

合併。惟在人口高度密集的東京，基層自治體的轄區不大，在難以以「合併」

的方式進行公共事務的統理，此時就迫使東京都所轄的基層自治體走向了「合

作」。

一、日本推動廣域連攜制度的理由

根據學者木村俊介（2015, 3-4）的研究，日本各個地方公共團體，在推

動廣域連攜的制度係基於以下七個主要理由：1.狹小的地方自治體難以單獨實

施艱難的事務（如醫院、消防）；2.大規模公共設施的運轉（如上、下水道、

垃圾事業）；3.自治體難以面對鄰避型公共設施（如火葬場、垃圾處理場）；

4.發生率低但一定程度需要的防備事務（如災害與傳染病防治）；5.推展「廣

域計畫」必要的事務（如都市開發計畫與交通運輸計畫）；6.需要統一標準來

共同處理的適合事務（如介護認定審查、障害區分標準）；7.需要專門職員準

備的事務（如緊急醫療、心理諮商人員）。以下茲就東京都內的實務運作情形

進行討論。

二、東京都區部（23區）

茲就東京23區的廣域連攜所運用制度的類別、構成團體、職員數等等資料

進行說明。

表6　東京都區部之廣域連攜運作

類別 廣域連攜的名稱
構成團體

職員數
團體數 團體名

機關共同

設置

特別人事委員會 23 特別區人事委員會 39

機關共同

設置

特別區一部事務組合、

公平委員會

2 特別區人事厚生事務組

合、特別區競馬組合

4

協議會 東京23區清掃協議會 24 23區 2
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類別 廣域連攜的名稱
構成團體

職員數
團體數 團體名

一部事務

組合

特別區人事厚生事務組

合

23 23區 236

一部事務

組合

特別區競馬組合 23 23區 79

一部事務

組合

23區清掃一部事務組合 23 23區 1115

一部事務

組合

臨海部廣域齋場（火葬

場）組合

5 港區、品川、目黑、大

田、世田谷

4

資料來源：東京都總務局（2017）。

如表6所示，東京都區部廣域連攜運作特質如下：一、多數為23區全部參

加的組合，確實展現區部的「一體性」，僅僅臨海部的廣域「齋場」（火葬

場）組合係非全23區參加的組合；二、清掃事務組合的用人職員數達到1115人

為最多（其中專任社員有810人，由23特別區派遣的人員有305人），也是東

京都內所有跨域組合中職員數最多的組合；三、相對於市町村部，其不論是一

部事務組合、協議會，或是機關的共同設置，其總數均遠落後於市町村部；

四、因東京都的「都區體制」諸如消防與下水道業務係歸屬於東京都廳，因而

使得23特別區的跨域連攜的實務運作案件比較少。

三、東京都市町村部

茲就東京都市町村部的廣域連攜所運用制度的類別、構成團體、職員數等

等資料進行整理。但是因為市町村各類廣域連攜制度的運用甚多，故在此僅列

其重要者如表7所列：

表6　東京都區部之廣域連攜運作（續）



50　問題與研究　第58卷第4期

表7　東京都市町村部之廣域連攜制度

類別 廣域連攜的名稱
構成團體

職員數 委託者 受委託者
團體數 團體名

協議會 多摩北部都市廣

域行政圈協議會

5 小平、東村山、

清瀨、東久留

米、西東京

2

協議會 西多摩地域廣域

行政圈協議會

8 青梅、福生、羽

村、あきる野、

奧多摩、檜原

2

機關共

同設置

東京都公平委員

會

20 11市、9一部事

務組合

5

機關共

同設置

東京都市町村公

平委員會

37 11市13町村、13

一部事務組合

5

機關共

同設置

西東京、柳泉園

組合及多摩六都

科學館組合公平

委員會

3 西東京、柳泉園

組合、13一部事

務組合

4

事務的

委託

專用水道事務的

委託

24 0 24市 東京都

事務的

委託

下水道使用費徵

收事務委託

26 2 3市 3

町

東京都

事務的

委託

公共下水道事務

的委託

4 4市 東京都

事務的

委託

公共下水道事務

的委託

2 東村山

、清瀨

埼玉所澤

事務的

委託

消防事務的委託 29 2 5市 3

町1村

東京都
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類別 廣域連攜的名稱
構成團體

職員數 委託者 受委託者
團體數 團體名

事務的

委託

救急事務的委託 29 2 5市 3

町1村

東京都

事務的

委託

介護區分認定審

查的委託

2 御藏島

村、青

島村

三宅村、

八丈町

事務的

委託

屎尿處理事務的

委託

3 福生、

瑞穗、

多摩

青梅多摩

川衛生

一部事

務組合

福生病院組合 3 福生、羽生、瑞

穗

433

一部事

務組合

湖南衛生組合 5 武藏野、小金

井、小平、東大

和、武藏村山

3

一部事

務組合

多摩ニュータウ

ン環境組合

5 八王子、町田、

多摩

3

一部事

務組合

羽村、瑞穗地區

學校給食組合

2 羽村、瑞穗 24

一部事

務組合

東京市町村總合

事務組合

39 全部26市5町8村 47

資料來源：東京都總務局（2017）。

如表7所示，本文在此僅羅列市町村部重要、具代表性意義的跨域連攜實

務個案。這些廣域連攜資料顯示，有別於23區（區部）的運作特質，市町村部

廣域連攜制度特質如下：

（一）東京都23區，多是23區全部加入同一個跨域連攜組合；但在市町村

表7　東京都市町村部之廣域連攜制度（續）
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部，大多都不是26市5町8村全部一起加入同一個跨域連攜組合。也因而展現

「廣大」市町村區域的「多元性」。由於區部的轄區面積總和僅有621平方公

里，但在26市5町8村的市町村部，卻有1568平方公里；市町村部的面積是區

部面積的2.5倍，以致於基於鄰近性、便利性與地域性原因，多為3-10個市町

村之間的跨域連攜組合。而且，23特別區的轄區地勢較低，轄區近似於「圓

形」，故較利於23區全部加入一個組合；然而，市町村部的轄區形狀約略呈現

為「長方形」，所以基於地域與距離的考量，全部市町村都加入的某一特定組

合的個案就比較少
7
。

（二）市町村部的跨域連攜項目，有些「事務之委託」的業務內容，在

「區部」則為東京都廳的任務與職掌，如水道業務、消防事務與救急業務，這

些業務在「市町村部」是各個市町村役所的任務職掌。但基於「業務的專業

性」與「成本」考量，遂將此等業務以《地方自治法》中「事務之委託」的方

式，交給「東京都廳」辦理。

（三）在市町村部的「一部事務組合」或者是「事務之委託」都是由相鄰

近的市町村所組成，如「南多摩齋場組合」、「西多摩衛生組合」。甚至，東

北地區的「東村山市」與「清瀨市」，這兩個市將其業務委託的對象，不是交

給東京都內的地方自治體（或東京都廳水道局），而是交給「埼玉縣所澤市」

來辦理。這些都歸因於地理鄰近的因素，而委由鄰近特定自治體辦理。

四、東京都「全都型」的「廣域連合」

不分「區部」與「市町村部」，全東京都23區26市5町8村共計62個地

方自治團體，都有加入「東京都後期高齡者醫療廣域連合」。該組織成立於

2007年3月1日，針對75歲以上的老人所成立的醫療照護組織。這項業務對於

各個市町村區的財政壓力非常大，東京都廳方面也不想接手，所以只好透過組

成廣域連合的方式，減輕各個地方自治體的財政壓力。

7 僅有諸如「東京市町村總合事務組合」是全部的市町村都加入的跨域連攜的組合，其

主要負責的業務是消防團員的災害補償、住民交通災害互助、東京自治會館的設置、

營運與管理與職員研修等等工作。
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整體而言，在東京都這個地方自治體，不論是在「區部」還是在「市町村

部」，基層自治體並「無」財政壓力大到需要以「合併」（自治體消滅）的方

式解決財政困窘的問題；也因此，這些基層自治體選擇以「合作」的方式，來

解決廣域公共事務。在理論對應上，在東京都內的區域治理，主要是展現在合

作，也就是「新區域主義」所討論的範疇；透過跨域合作使資源共享、功能截

長補短。

陸、是走向合併？還是走向合作？

地方自治體是走向合併？還是走向合作？從「平成年間」（1989年~2019

年）來看，日本的發展局勢主要是由合併走向合作（北原鉄也 2010, 163-

182），以下作進一步說明。

一、日本中央政府的政策轉變

依據日本總務省（2010, 3）與學者横道清孝（2006, 4-7）說法，推動平成

大合併的背景在於1.「地方分權推進」讓市町村有相當的規模與能力可以從事

與住民貼身權益的事務；2.面對急遽少子高齡化，市町村需有大量服務與專業

性的人力；3.住民的生活圈範圍擴大；4.行政改革的推進，面對嚴峻的國家及

地方財政，必須進行有效率的地方行政改革。

總體而言，總務省當時宣傳的口號在於打造一個可以「自立經營」的自治

體，以及分權型的國家社會；換言之，總務省的想法是，規模太小、能力不

足，就算中央或都道府縣政府的職權或財政下放給市町村也是枉然。也因此，

總務省對於小自治體，尤其是1萬人以下的市町村為其主要促成合併的對象。

本來設定的目標是希望3232個市町村自治體可以整併成約1000個，減少

幅度高達三分之二以上，但截至2019年年初，仍為1718個市町村。根據總務

省於2008年所作的調查，各個市町村所持的合併理由都不相同，其中「財政

因素」是最主要的原因，佔74.5%；依次為地方分權推進的理由（61.3%）、

少子高齡化（46.6%）、對應於住民的需求（36.8%）等等。

目前總務省推動合併的準據措施仍是有效的法律，該省若收到市町村合併
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的申請案還是會受理；但是合併的財政措施（諸如交付金或是合併債）都已取

消，從此就可以看到日本中央政府對於促進合併的態度轉變，至少已不積極鼓

勵合併。

如總務省自治行政局中階公務員
8
的訪談，受訪者指出：

就平成大合併來說，為何要進行合併，主要是看到有一些市町村

自治體的財政出現困境，而且人口一直外流，青年人口不在自己的鄉

村工作，產業也有外移的現象，而地方在稅收有限的情況下，使得借

債越來越高。而從國家的角度來看，中央政府的財政能力也有限，

基礎自治體若不能自立自足，雖然會有中央的幫忙，但是稅金來自全

國，基於公平的考量，也不能只對某個地方協助，也因此在這個時間

點上國家推出合併的政策。

此處所講的日本全國，係指偏遠的縣份、農業區域，或山地地區為主的市

町村，其基層自治體的營運確實發生困難。然而，相對於鄉村，日本的首善之

區「東京都」，該都在平成年間為何只有一件合併案？已卸任的東京都議會議

員
9
指出：

東京都的土地面積只有2千平方公里，但住了1千3百多萬人，人

口密度非常高，而且東京都內各個地方自治體的稅收相對於鄉下地

區，這根本不能比，比較窮的市町村，他們很大的任務是要找哪裡有

錢？而在東京都內的自治體，主要是要決定錢要花在哪裡？當財政資

源沒有問題時，大概就不會考量合併的問題。

當前日本的人口約1億2千多萬人，這些人口不均勻地分佈在日本國土，諸

8 作者訪談，總務省自治行政局中階公務員，東京都總務省辦公大樓，2017年11月30
日。

9 作者訪談，卸任東京都議會議員，東京都議會，2016年4月8日。
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如關東都會圈（東京）、中部都會圈（名古屋）、關西都會圈（大阪）、北九

州都會圈（福岡）為人口密集地區，但更有不少的道府縣及町村為人口稀少區

域。而且面臨到嚴峻的少子高齡化問題、國民中小學校不斷減班，甚至關閉

校學；社會福利介護機構大舉集中服務、整併；在交通上，諸如北海道或島根

縣、鳥取縣等地區，面臨到鐵路「廢線」的危機。在人口少的基礎自治體，公

共服務的成本往往呈現不經濟的情形，一個公有公共設施難以像都市地區得以

服務稠密的人口，可能出現利用率不足，或是營運成本過高的情形。而且，人

口流失更代表該自治體的「稅源基礎流失」，地方自治體只能課徵到有限的

「住民稅」，而且空屋率過高，「固定資產稅」也連帶受到影響；而影響日本

地方自治體財政的多寡，從稅入面來看，正是住民稅與固定資產稅。

平成大合併所設定的市町村數的目標是要達到減少至1000個市町村，但由

近年來稀少合併申請件數來看，市町村合併似乎也已達到了極限，能再促成整

併的件數有限；況且，整併至今，日本全國轄區面積達1000平方公里的市町

村計有29個，其中「岐阜縣高山市」轄區面積達2178平方公里，約略等同整

個東京都轄區；尤其，諸如年金等等的申請手續與服務，都要到市役所（役

場）「本廳」辦理，無法在「分廳」或「支所」的窗口洽辦，增加地區居民不

少困擾；而且，在人口減少的情勢下，人口往都市中心部移動，加速了周邊地

區人口的減少，而且公共建設都在中心地區，廢止的學校都在周邊地區，因而

引發當地住民非常大的不滿（島田惠司 2014, 132-135）。所以目前日本總務

省主要的做法並不是在促進市町村的合併，而是強調這些自治體的合作。

二、市町村區基層自治體對於合併的抗拒

以下分為政治層次與住民層次兩個層面來討論。從政治層面來說，「合

併」既存的自治體是「最後」而且「非不得已」的選擇；如果是兩個自治體合

併的話，就會少去一位市町村首長，市町村議會的議員也會減少一定比例。以

1999年到2008年來說，有245件合併案為「兩合一的合併」（也就是兩個市町

村合併成為一個市町村）、「三合一」為164件、「四合一」為80件、「五合

一」為50件；最多有高達「十四合一」（新潟縣上越市）。越多自治體整合併

成為一個自治體，代表政治選舉職位越是高度減縮；而決定是否合併，市町村
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議會的議決最為關鍵，由此足見作成合併決定的困難度。如受訪者東京都基礎

自治體首長
10
指出：

合併基本上是很困難的，這涉及到地方的傳統歷史、地名能不能

延續、合併之後居民的生活會不會受到影響、要合併的其他自治體他

們的財政情況如何，這都要全盤考量。⋯還有，政治人物都會想要連

任，整併之後政治職位會少很多，而且難以升到更上一層的職位，所

以如果地方自治體還有能力經營下去的話不會選擇合併。

茲以宮城縣大崎市為例，該市為2006年7個市町合併的新自治體，合併前

後地方議會議員的席位數僅剩下原來40.2%的席位，這對於地方政治生態的衝

擊不可謂不小；另外，舊的地方議會在新的地方自治體議會的席次數比例更是

遭到稀釋，使地方民意的反映管道銳減，如表8之整理，不少舊自治體議員在

新議會僅剩下7%到12%的議員數比例。

表8　宮城縣大崎市合併前後地方議會議員席次的縮減變化

合併前的

市町

合併前議會的

席位數

合併後在新議會的

席位數

合併前後的

比例

合併後的議員

席次比例

古川市 25 22 84.6% 41.5%

松山町 16 4 25.0% 7.5%

三本木町 16 4 25.0% 7.5%

鹿島台町 18 6 33.3% 11.3%

岩出山町 20 6 30.0% 11.3%

鳴子町 16 5 31.3% 9.4%

田尻町 20 6 30.0% 11.3%

合計 132 53 40.2% 100.0%

資料來源：今井照（2008, 214）。

10 作者訪談，現任東京都○○區區長，○○區役所，2016年4月5日。
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而從在地的住民來看，他們也會對於合併感到擔憂，如受訪的日本地方制

度學者
11
指出：

在地的住民會擔心新市町村役所服務的邊緣化，像是公共服務或

社會福利設施主要都位於中心地區，這樣距離市中心較遠的民眾就會

擔心他們的權益受損；另外，合併之後在地情感與認同也會喪失，如

原有地名的消失、地方文化傳統祭典也會消失等等的問題。

因此，不論市町村議會或是住民，走向合併都是最後的選擇。也就是說，

財政困難、無法自立經營時會先選擇合作，但合作後依然債台高築、入不敷

出、難以繼續經營時，才會走向合併。

在平成大合併期間，從國家的角度，其合併的作法主要仍是用人口的觀點

去規劃，主要針對「1萬人」以下的市町村；但從市町村的角度，這些基礎自

治體的主要考量並非人口，而是財政的自主能力、地方情感與基層政治人物職

位的延續等等。所以國家與地方是從不同的角度來思考是否合併的問題。

三、2014年以後的實務作法

當前日本《地方自治法》關於廣域連攜的制度，總計有八種主要制度，分

別為「事務之委託」、「機關的共設設置」、「協議會」、「連攜協約」、

「事務的代替執行」、「地方事務開發團」、「一部事務組合」與「廣域連

合」。

這八種大抵可以分為兩大類，為具法人地位的廣域制度與不具法人地位的

廣域制度
12
。具法人地位者，為「一部事務組合」與「廣域連合」兩者，其中

11 作者訪談，日本地方制度學者A，東京都千代田區，2016年4月7日。
12 日本跨域連攜制度法人與非法人的差異主要展現在二個面向。第一，為結構的繁簡，

非法人跨域連攜組織較為簡單，多靠契約就可以成就；而法人的跨域連攜，結構較為

完整、成立手續較為繁複。第二，法人的廣域連攜制度成立之後，原地方自治團體就

失去該項職權的權利，轉由該法人運行；而非法人的跨域連攜，其構成的地方自治團

體仍保留該項業務之職權，仍可直接監督業務之執行。以上內容為本研究向日本總務

省自治行政局中階公務員（引用代號D）請教的題目，其所回應的內容。
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一部事務組合的件數逐年下降，而廣域連合在最近八年的件數成長十分有限。

究其原因，主要是因為一部事務組合與廣域連合都是「特別地方公共團體」，

具法人資格，成立之後，由各個構成團體取得約定事務的治理權限後，原自治

體在該權限就會消失，僅能間接監督，有些自治體若財政無虞，加入組合的意

願自然會減損。

而為了讓跨域制度「簡素化」（不用成立法人組織），並且避免地方自治

首長有失去職權的擔心，所以總務省於2014年修改《地方自治法》新設「連

攜協約」制度，其規定於第252條之2：「普通地方公共團體與其他普通地方

公共團體在處理連攜的事務上可以締結、訂定基本的方針及責任分擔的連攜協

約」。

其用意在於讓地方自治體間就其職權內容進行協議；尤其就這個地區的基

本發展方針與職權的分擔訂定連攜協約。而來自國家的「地方財政補措施」

（如普通交付稅與特別交付稅）與不須訂定法人組織，結構較為簡單，為其

主要特色。在2016年，協議協約這個跨域制度在全日本總計有175件活用的案

例，主要運用在中樞都市圈的形成有128件（73.1%）；其他47件（26.9%）。

主要運用在中樞都市圈中樞城市的形成、在條件不利的地域與都道府縣或與市

町村的連攜、在三大都市圈水平連攜，以及因應地方需求地方公共團體的連攜

（中山徹 2016, 72-73）。

對於平成大合併主要推動期間之後（如2008年以後），以及後續在2014

年日本內閣修訂《地方自治法》強化廣域連攜制度，這樣的制度變更作為，日

本地方制度學者
13
指出：

雖然平成大合併期間整併了很多的市町村，但還有一些市町村，

他們是偏鄉地區，人口也不多，但他們基於地方的存續，堅持不肯合

併。而這些市町村的財政也並不是很好，債務比率很高，早晚還是會

面臨無法繼續經營的局面。

13 作者訪談，日本地方制度學者B，東京都千代田區，2016年4月6日。
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另外，另一位日本地方制度學者
14
指出：

有一些自治體本來轄區內有一些公司或工廠，現在賺不了錢了，

工廠關了，就業人口也沒有了，所以這些地方自治體的財政也變得更

加困難。這些在平成大合併期間不合併的市町村，如今可以選擇廣域

連攜制度的運用，來降低地方政府的財政負擔。

雖然，日本中央政府還會受理來自地方的合併案，但是2004年到2007年

優渥豐厚的合併財政措施已經停止，所以地方自主提案合併的案件數銳減。這

也是為何日本總務省要在2014年推出廣域行政制度變革的其中一個原因。

柒、結論

以下分就理論與實務進行統整與檢討以作為本文的結論。

一、廣域治理理論與日本實務發展的對應檢討

本文於第貳節之處回顧了廣域治理的三大理論，分別是「傳統改革主義

者」（自治體間合併論）、公共選擇理論（自治體間差異論）與新區域主義

（自治體間合作論）。這三大理論對應於日本自「明治」年間以來約120年來

行政區域調整，大致呈現合併→合作、合併→合作、合併→合作的態勢；也就

是說，不論是明治年間、昭和年間，或是平成年間，都是先推出大規模的合併

方案（措施），待合併告一段落之後，再積極鼓勵地方自治體間的廣域行政作

為。這其中的差異是，明治大合併與昭和大合併，中央或上級政府的行政指導

權威較強，而平成大合併來自中央或上級的壓力較小，做出合併的考量主要是

基於自治體自身的考量。

就「傳統改革主義者」的論點而言，該理論的核心關懷為都會區內人口快

速的成長，以及都會無止境地範圍蔓延擴張，因都市治理的破碎、不易統整

14 作者訪談，日本地方制度學者C，東京都千代田區，2017年11月29日。
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區域內自治體的行動，故而強調整併，擴大轄區，以便都會空間的整體發展與

政策協調功能。但在日本三大期間的基層自治體整併，主要訴求不能說沒有廣

域、都會整體發展的考量，但主要的訴求是來自於自治體的人口數，如昭和大

合併所設定8千人的門檻標準，或如平成大合併隱約地係針對1萬人以下的自治

體進行整併。

就「新區域主義」的論點而言，該論點強調區域內自治體間功能互補、資

源共享與匯集。而在日本的廣域行政運用上，也有這方面的意涵，但日本的實

務運作更強調如果自治體合作的話，可以降低行政成本，減少財政支出。而就

合作的政策類別上，鄰避型公共設施的合作案佔有不小的比例。

就「公共選擇理論」的論點而言，這在日本自治體間合併或是合作的議題

上比較看不出來。但若從「抗拒合併」角度來看或許有一些意涵，例如有些

自治體因深具傳統與光榮感，但如今繁華不再，這些自治體往往會堅持地方獨

立自主，想方設法維護傳統，避免走向合併、地方消滅。這些抗拒的自治體認

為，我們與他們不一樣，基於地方「差異性」、獨特的歷史文化而抗拒合併。

二、合作與合併的辯證

日本「平成大合併」期間，市町村地方自治體少了1514個，減幅達47%。

但是這些地方自治體合併的案件主要發生在地廣人稀、財政困難的縣份；而在

人口眾多的「東京都」在平成大合併期間僅有一個合併案，究其原因，人口尚

多、市町村財政尚稱健全，若無更強的合併誘因，尤其在民主政治體制下，甚

難要求地方自治體自我消滅。

而在東京都以外的地方，尤其在人口流失嚴重、財政能力不佳的縣，因合

併財政誘因的引導，觸發了許多市町村自主提出合併案，而且沒有出現中央或

上級政府強勢主導的合併案。就合併的比例來看，全日本市町村個數的減幅超

過四成（接近五成），尤其在人口稀疏、財政狀況不好的地區甚至有七、八成

市町村個數的減幅。

就平成大合併主要推動期間（1999~2006年），跨域連攜的合作案大幅銳

減，因為已被新成立且轄區較大的自治體取代。而當2007年以後，市町村合

併的案件數縮小，各項跨域連攜的合作案又逐年攀升，兩種「廣域化」的作為
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呈現此消彼長的關係。尤其到了2014年日本又修訂了《地方自治法》增訂了

新的跨域連攜制度，面對稀少化的地方合併案件，但地方事務廣域化又是必要

的，所以透過制度的修改與增訂，強化地方政府間的協同合作。

合併的作法在民主時代有其運行的「極限」。首先，中央或上級政府難以

用強制的方法促其合併，尤其人口較多且自主財源相對穩健的自治體。在此情

勢下地方自治體面對廣域公共事務治理，自然會選擇跨域合作機制，而不會尋

求自治體間的合併。再者，當合併之後，基礎自治體的轄區範圍過大，超過其

合理的有效治理範圍，民眾洽公困難、基層地方組織服務遞送不易往往遭致民

怨；也因此，日本中央政府在2007年以後，選擇全面檢討跨域連攜制度，並

於2014年新設及調整跨域制度使其完善、得以因地制宜，並透過財政誘因與

權責下放，讓跨域連攜組織承擔更多的區域治理權責。

 （收件：106年6月13日，接受：108年 4 月11日）
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Abstract

Japan has promoted the Great Heisei Mergers since the late 1990’s. 

Under this program, the Japanese government planned to merge approximately 

3200 villages, towns, and cities into roughly 1000; thereby facilitating the 

promotion of regional policies and reducing the administration and operation 

expenditures of local autonomous bodies. However, the existence of such 

bodies is guaranteed by the Constitution of Japan. Particularly in the current 

era of democracy, the central government of Japan has experienced difficulty 

in forcing the large-scale mergers of villages, towns, and cities. Therefore, 

some autonomous bodies without administration zone mergers have chosen to 

practice cross-boundary governance in order to fulfill the needs for large-area 

governance.

To resolve problems concerning co-governance in large areas, 

administration zone mergers and cross-boundary governance are frequently 
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adopted in practice between local autonomous bodies in response to the 

population growth and interaction of regions surrounding metropolises. 

However, the drive behind such collaboration and mergers merits in-depth 

exploration; hence, this study further explored this topic. Analysis was 

performed to describe the governance approach within and outside of the 

Tokyo Metropolis as well as that of the Greater Tokyo Area. The following 

results were identified: 1. Mergers of autonomous bodies mainly occurred in 

prefectures with poor fiscal status. 2. Autonomous bodies in the populous Kanto 

region exhibited relatively stable fiscal status; hence, mergers were difficult to 

execute in this region. Large-area governance therein was mostly performed 

through collaboration between autonomous bodies. 3. Mergers determined 

the survival of autonomous bodies and were considered the last resort of such 

bodies. Autonomous bodies first evaluated the feasibility of collaboration 

with other bodies. Mergers with other bodies only occurred when their fiscal 

conditions could not support their operations. 4. In regions with a large number 

of mergers, the number of collaborations became relatively small, and vice 

versa.

Keywords:  Great Heisei Mergers, Cross-boundary Governance, Administration 

Zone Merger, Tokyo
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