
日本“首相官邸主导型政治”的
比较政治制度论分析

何晓松

　　摘　要：从比较政治制度论的视角研究总统制和议会内阁制，通常使用“权力分立”

的概念，近些年又提出执政长官与立法、行政部门间存在“目的分 立”的 问 题。“目 的 分

立”是指政府各部门间政治目的和利益不同，而执政长官与立法部门间的“目的分立”是

以选举制度为出发点的。选举制度不仅影响政党体制、政党内 部 权 力 结 构 以 及 组 织 方

式，还产生议员与执政长官在政治行动上的一致或不一致性。在日本执政联盟中，各党

政策目标不同，或者主要执政党内部分裂为几个派阀，首相与执政党议员间“目的分立”

程度强。通过选举制度改革改变了首相和议员间“目的分立”程度，即通过行政改革减小

了首相与官僚间“目的分立”程度。安倍晋三首相执政时期加强对自民党、官僚的控制，

试图减少“目的分立”程度，建立了比较完善的首相官邸主导型政治。
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　　２０１２年安倍晋三上台执政以来，加强首相官邸主导型政治，日本政

治决策过程发生重大变 化。安 倍 首 相 官 邸 主 导 政 治 的 特 征 是 首 相 得 到

直属辅佐官包括政治任用官僚的辅佐，以内阁和执政党执行部为主要权

力基础，独立实行政策制定和政权运营。本文从比较政治制度理论视角
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出发，考察日本首相官邸主导政治的加强及其影响。

　　一、比较政治制度理论框架中的首相官邸主导政治

　　比较政治制度论是比较政治学的重要研究成果之一，是分析政治制

度如何影响政治决策过 程 和 政 策 执 行 的 一 种 重 要 理 论 和 方 法。该 理 论

在比较研究议会内阁制和总统制的政治权力及政治决策过程中，通常使

用 “权力分立”和“目的分立”概念。“权力分立”是政府各组成机构通过

行使否决权对政 策 制 定 施 加 影 响，正 如 美 国 宪 法 之 父 麦 迪 逊 所 指 出 的，

“权力分立”创造 了 有 效 的 监 督 和 平 衡 机 制，各 政 府 机 构 拥 有 各 自 利 益，

需以宪法和人为的 限 制 措 施 防 止 越 权。① 与 总 统 制 的“权 力 分 立”不 同，

日本实行的议会内阁制是首相得到议会多数派的信任后组成内阁，通过

官僚推进政策实施，也就是说议会与执政长官的政治权力是统一的。②

比较政治制度 理 论 还 提 出 政 府 各 部 门 之 间 存 在“目 的 分 立”③概 念。

“目的分立”与“权 力 分 立”不 是 相 互 依 赖 的，即 没 有“权 力 分 立”也 存 在

“目的分立”。一个社会存在多元利益，多元利益集团通过不同政治渠道

影响政府决策，因此这个 社 会 就 存 在“权 力 分 立”和“目 的 分 立”。“目 的

分立”的定义是不 同 政 府 部 门 有 不 同 政 治 目 的 和 政 治 利 益，追 求 不 同 政

治目标。④ 日本政治体制属议会内阁制，没有通常的“权力分立”，但主要

执政党内部分裂为几个派阀，或者在执政联盟中各党政策目标不同。因
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〔日〕待鳥聡史：『首相政治の制度分析』、千倉書房２０１３年版、第８１頁。比 较 政 治 制 度 论

中，分析总统和首相权力时，会使 用“执 政 制 度”概 念 进 行 统 一 分 析。“执 政”是 指 得 到 选

举人和议会多数派委任的政治 家 集 团，监 督 行 政 机 构 中 的 官 僚，并 利 用 强 大 的 行 政 机 构

制定政策。这不同于在议会通 过 的 法 案 基 础 上 执 行 政 策 的“行 政”。“执 政”的 最 高 责 任

人是首相或总统，称为“执政长官”。因此，“执政制度”是指执政长官选举方法，赋 予 执 政

长官权力的规则与规范。

议会内阁制是“权力统一”的，但各政府部门间存在“目的分立”。
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此，存在“目的分立”。

“目的分立”以 选 举 制 度 为 出 发 点，选 举 制 度 不 仅 影 响 政 党 体 制、政

党内部权力结构以及组织方式，还产生议员与执政长官在政治行动上的

一致或不一致性。执政长官（首相或总统）作为政党领袖，掌握候选人公

认权，候选人选举 成 功 不 仅 依 靠 个 人 后 援 会，还 依 靠 政 党 组 织 和 执 政 长

官的帮助，执政长 官 选 举 方 法 与 议 会 选 举 结 果 有 强 相 关 性，议 员 和 执 政

长官之间就会产 生 目 的 一 致 性，目 的 一 致 会 使 两 者 行 动 一 致。相 反，执

政长官不能掌握 候 选 人 公 认 权，不 能 帮 助 本 党 候 选 人 获 胜，议 会 选 举 结

果与执政长官选 举 没 有 相 关 性，议 员 与 执 政 长 官 就 缺 乏 目 的 一 致 性，议

员也就没必要协助执政长官。

总统制中，影响总统与议会“目的分立”的因素有四个。其一是选举

周期。总统选举与议 会 选 举 如 果 同 时 进 行，总 统 与 执 政 党 议 员“目 的 分

立”程度减弱。其 二 是 选 举 规 则。与 总 统 选 举 同 时 进 行 的 议 会 选 举，如

果改选全部议席，“目的分立”程度则减弱。其三是选举战略。政党选举

战略以政党为中心，总 统 与 所 属 政 党 议 员“目 的 分 立”程 度 则 减 弱；以 候

选人为中心，“目的分立”程度则增强。其四是总统选区与议会选区范围

一致性。如果一致性强（全国性单一选区），“目的分立”程度则减弱。以

此衡量各总统 制 国 家 的 政 府 间“目 的 分 立”程 度 由 强 到 弱，依 次 是 俄 罗

斯、阿根廷、韩国、美国、墨西哥、菲律宾、玻利维亚和哥斯达黎加等。①

首相或总统在政府运营中遇到困难，不仅是因为 “权力分立”，“目的

分立”也有重大影 响。总 统 制 存 在“权 力 分 立”，如 果 不 同 政 府 部 门 间 的

“目的分立”程 度 弱，总 统 和 议 会 可 以 构 筑 协 调 关 系。议 会 内 阁 制 存 在

“权力统一”，但如果“目的分立”程度强，执政党议员则会抵抗首相政策。

通过政治决策过程中行使否决权的政治行为者数量，可以衡量政府

间各部门“权力分立”与“目的分立”程度，可以行使否决权的政治行为者

数量越少，“权力分立”与“目的分立”程度越低。可以行使否决权的政治
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行为者是指 控 制 议 会、立 法 委 员 会 或 总 统 职 位 的 政 党 或 政 治 集 团。例

如，美国民主党拥 有 总 统 职 位 和 众 议 院 多 数 席 位，美 国 共 和 党 拥 有 参 议

院多数席位，在国防事务中，存在４个可以行使否决权的政治行为者，即

总统和众议院多 数 党 民 主 党；参 议 院 多 数 党 共 和 党；参 议 院 军 事 委 员 会

中的共和党议员；众 议 院 军 事 委 员 会 中 的 民 主 党 议 员。① 把“权 力 分 立”

和“目的分立”作为两个尺度来衡量各国执政长官与议会关系，英国在权

力和目的上都是统一的，日本在权力上统一，目的上分立，美国在权力和

目的上都是分立的。②

战后日本政坛中，有 三 位“总 统 型 首 相”③，即 中 曾 根 康 弘、小 泉 纯 一

郎和安倍晋三。中曾根康弘在首相官邸集中人才，利用民间人士组成的

政治咨询机构唤 起 舆 论，对 抗 政 治 家 和 官 僚。中 曾 根 制 造 舆 论，从 外 围

影响自民党，降低“目 的 分 立”程 度。实 际 上，这 种 方 法 并 没 有 改 变 产 生

“目的分立”的选举制度和政官关系（政治家与官僚关系），只是通过政治

运行，使政治目的 各 不 相 同 的 政 治 行 为 者，对 首 相 及 内 阁 政 策 不 能 行 使

否决权。小泉纯一郎和安倍 晋 三 利 用 选 举 制 度 和 行 政 改 革 后 的 政 治 制

度，降低“目的分立”程度，使日本议会内阁制威斯敏斯特化④。通过改变

选举制度和政官 关 系，减 弱 执 政 党 议 员、省 厅 官 僚 组 成 的 同 盟 相 对 于 内

阁的独立性。小泉建立的首相官邸主导政治，在安倍时代得到完善。首

相官邸主导政治必须有效利用政治任命的辅佐官以及内阁官房、内阁府

官僚，主导政策制定，并控制行政机构。

　　二、日本议会内阁制的变革与“目的分立”的变化

　　比较政治制度论在总统制和议会内阁制的类型分析上，取得一项进
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总统型首相，是指相比执政党议 员 首 相 更 重 视 与 媒 体 和 选 民 的 直 接 联 系，而 且 首 相 利 用

政治任用辅佐官制定、执行政策。〔日〕待鳥聡史：『首相政治の制度分析』、千倉書房２０１３
年版、第８１頁。

威斯敏斯特是英国议会所在地，指称英国议会内阁制。



步。荷兰政治学者利普哈特 把 议 会 内 阁 制 的 类 型 分 为 威 斯 敏 斯 特 型 和

欧洲大陆型。２０世纪９０年代日本选举制度改革前的议会内阁制介于两

者之间，改革后走向威斯敏斯特型议会内阁制。

（一）选举制度改革对“目的分立”的影响

威斯敏斯特型议会内阁制的特点是“简单多数决定制”，选举制度采

用小选举区制，执 政 党 议 员 把 政 府 权 力 全 权 委 托 给 执 政 中 枢 部，执 政 中

枢部只把少量权限委托 给 省 厅 官 僚。欧 洲 大 陆 型 议 会 内 阁 制 的 特 点 是

“共识型决定制”，选举制度多采用比例代表制，各小党成立联合政权，执

政党内部缺乏一体性。执政党议员不对内阁实行全权委托，议会与内阁

保持自律性，内阁提交议会审议的法案在审议过程中经常修改。在执政

中枢部与省 厅 官 僚 之 间 的 关 系 上，执 政 中 枢 部 和 省 厅 高 级 官 僚 形 成 一

体，在政策制定过程中共同行动。①

２０世纪９０年代 选 举 制 度 改 革 和 内 阁 机 能 增 强 前 的 日 本 议 会 内 阁

制，在“委托—代理”结构上的特点介于威斯敏斯特型议会内阁制和欧洲

大陆型议会内阁制之间。选举制度采用中选举区制，议会与首相权力统

一，但自民党议员 在“委 托—代 理”关 系 中 直 接 委 托 官 僚，官 僚 直 接 对 自

民党议员负责，即实行利益诱导政治，架空首相官邸，形成“下位政府”。②

地方利益集团通过自民党议员影响中央省厅政策，因此政治决策过程是

由下而上。威斯敏斯特型议会内阁制，政府各部门间的政治目的是统一

的，欧洲大陆型议会内阁制“目的分立”程度强。选举制度改革前的日本

议会内阁制接近欧洲大陆型议会内阁制，政府间各部门间“目的分立”程

度强，对首相政策行使否决权的政治行为较多。③

１９９４年日本改革选举制度，从中选举区制改为小选举区和比例代表
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〔美〕アレンド·レイプハルト：『民主主義対民主主義：多数決型とコンセンサス型 の３６
カ国比較研究』、柏谷裕子訳、勁草書房２０１４年版、第７－４０頁。

下位政府是指以“族议员”和官僚为中心，政府和民间的各种利益集团、团体组成利益网络。
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并立制。小选举区制是“简单多数决定制”（Ｍａｊｏｒｉｔａｔｉａｎ　ｍｏｄｅｌ），政治系

统构成成员利益 不 一 致 时，构 成 成 员 的 多 数 派 控 制 政 权，政 府 得 到 议 会

多数派支持。“共识型决定制”（Ｃｏｎｓｅｎｓｕｓ　ｍｏｄｅｌ）是尽量多的成员参 加

政权，在成员之间 形 成 合 意。选 举 制 度 改 革 后，日 本 议 会 内 阁 制 转 变 为

威斯敏斯特型议会内阁制。

表１　简单多数决定制和共识型决定制的特点

简单多数决定制 共识型决定制

１ 行政权力集中在单独多数党的内阁 多党联立内阁的权力共有

２ 内阁优势 行政权和立法权均衡

３ 两大政党制 多党制

４ 小选举区制 比例代表制

５ 利益集团多元主义 利益共同体

６ 单一集权国家 联邦制、分权政府

７ 立法权集中在一院制议会 议会由强大的两院组成

　　资料来源：〔日〕川人禎史：『議院内閣制』、東京大学出版会２０１５年版、第１２８頁。

　　第一，实施小 选 举 区 和 比 例 代 表 并 立 制 后，自 民 党 总 裁 与 自 民 党 议

员的一体性增强，可 以 获 得 议 员 的 全 权 委 托，总 裁 与 议 员 间“目 的 分 立”

程度减弱。小选举 区 只 选 举 一 名 候 选 人，选 举 人 就 要 否 定 其 他 候 选 人，

就要明确地支持 某 一 政 党，即 选 择 哪 个 政 党 组 建 内 阁。① 自 民 党 选 举 运

动逐渐由以个人后援会为中心转变为由政党统一组织选举活动，由此自

民党总裁作为自民党招 牌 在 选 举 活 动 中 的 作 用 增 强。日 本 政 治 学 者 通

过对选举人 投 票 行 为 的 分 析，显 示 在 众 议 院 选 举 中 选 举 人 更 加 重 视 政

党、地方议会选举 中 选 举 人 更 加 重 视 候 选 人。从 时 间 序 列 看，在 众 议 院

选举中，重视政党的选举人占４０％到５０％，政党在选举中的作用更加突
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出。都道府县议会选举中，重视政党的选举人大概为２０％，市 町 村 议 会

选举为１０％。①

第 二，自 民 党 派 阀 在 选 举 中 的 作 用 减 小，势 力 下 降，党 内 权 力 向

总 裁 集 中。在 小 选 举 区，没 有 政 党 公 认 的 无 党 派 候 选 人 很 难 当 选，自

民 党 总 裁 掌 握 候 选 人 公 认 权，决 定 比 例 代 表 名 薄 中 候 选 人 的 顺 位，负

责 分 配 政 党 补 助 金，权 力 资 源 大 大 增 加。并 且，行 政 制 度 改 革 后，扩

充 内 阁 官 房 职 能，在 内 阁 设 立 内 阁 府，首 相 官 邸 权 力 增 加，自 民 党 议

员、派 阀 很 难 否 决 首 相 政 策，自 民 党 决 策 体 制 从“二 元 决 策”②向“首 相

官 邸 主 导 政 治”转 变，自 民 党 总 裁 与 议 员、派 阀 间“目 的 分 立“程 度

减 弱。

（二）议员对安倍首相全权委托对“目的分立”的影响

安倍首相第二次执政以来，维持内阁 和 自 民 党 高 支 持 率，率 领 自 民

党和公明党政治联盟 连 续 六 次 取 得 众 议 院 和 参 议 院 选 举 胜 利，一 次 地

方统一选举胜利，这在自民党历史上也是首次，自民党“一 党 独 大”的 政

党体制特点鲜明。议员的最大 利 益 是 在 选 举 中 获 胜，取 得 在 政 党 或 政

府中的职位，获得政治资金。自民党候选人利用 安 倍 首 相 的 高 人 气，可

以比较轻松地当选，使安倍首相在自民党内建立 了 威 望，自 民 党 议 员 和

安倍首相一体化加强，已经出现威斯敏斯特型议 会 内 阁 制 的 一 大 特 点，

即执政党议员对内 阁 的 全 权 委 托，减 少 自 民 党 议 员 与 首 相 的“目 的 分

立”程度。

安倍首相维持 内 阁 和 自 民 党 高 支 持 率，２０１８年 内 阁 支 持 率 最 高 为

４６％，最低为３８％。这一年因森友学园丑闻、加计学园丑闻，内阁支持率

和不支持率在４月、５月、６月反转，内阁支持率都为３８％。这一年，内阁

不支持率分别为４５％、４４％和４４％。２０１８年７月后，内阁支持率高于不

支持率，到２０１９年２月内阁支持率达到４４％，不支持率为３７％。相对地，
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〔日〕上神貴佳：『政党政治と不均一な選挙制度』、東京大学出版会２０１３年版、第５０頁。

内阁向议会提交法案前，自民党 议 员 事 先 审 议 法 案，在 立 法 过 程 中 自 民 党 议 员 和 内 阁 都

发挥重要作用。



２０１８年自民党支持率最高为３８．７％，最低为３４．５％。①

按自民党前 参 议 院 议 员 会 长 青 木 干 雄 的 政 治 经 验，日 本 议 会 选 举

中，内阁支持率加执政党第一大党的政党支持率为８５％，是议席数增减

的分水岭，内阁支持率加执政党第一大党的政党支持率在５０％以下，政

权运营困难。２０１６年７月参议院选举时，安倍内阁支持率加自民党支持

率为８６．１％，自民党增加６席，时隔２７年在参议院单独过半数。２０１７年

１０月众议院选举，安倍内阁支持率加自民党支持率为６８．２％，自民党议

席与前次持平。安倍第二次上台以来，平均值为９２．２％，维持 着 高 支 持

率。即使２０１８年４、５月安倍内阁支持率下降，在野党第一大党立宪民主

党的支持率只有７．９％，第二大党国民民主党只有１．１％，如果举行大选

自民党还会取得压倒性胜利。②

安倍首相在选举 中 培 植 政 治 新 人，压 制 自 民 党 内 反 对 势 力，政 官 关

系变为“政高党低”。２０１２年大选，安倍晋三赋予政党公认的１１９名年轻

议员首次当选，经过２０１４年和２０１７年大选，众议院２８４名自民党议员中

被称为“安倍子弟”的一、二、三期议员有９４人，这些议员并没有深厚的政

治背景，在安倍首相提拔下当选，成为安倍首相的重要支持力量。③

（三）首相官邸与行政部门间“目的分立”程度的减弱

经常接触首相的阁僚、执政党执行部和首相辅佐官主导政策立案和

行政监督是首相官邸主导政治的主要特征。理论上，首相依靠阁僚和执

政党执行部是议会内阁制的特点，首相官邸主导政治与其他类型首相政

治的主要区别是 官 房 长 官、官 房 副 长 官、首 相 辅 佐 官 等 政 治 任 用 官 员 在

政治决策过程中发挥着积极作用。

行政机构中政治任用官员的数量等人事制度特征，影响着行政机构

的独立性，“目的分立”程度也发生了变化：政治任用职位增加，首相官邸
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职能扩大，首相对官僚的权威增大。正因为政治任用官员能够发挥重要

作用，官僚对执政中枢部行使否决权的可能性就会降低。

官僚拥有专门 知 识，政 策 裁 量 范 围 大，不 容 易 控 制。议 会 内 阁 制 的

委托—代理关系是单线的，各省厅大臣委托省厅官僚属于直接委托。首

相对省厅官僚的 委 托 则 是 间 接 委 托，官 僚 的 政 策 裁 量 范 围 大，首 相 直 接

委托首相辅佐官，可以限制官僚的政策裁量范围。

安倍晋三上台后，扩 充 内 阁 直 属 机 构 内 阁 府、内 阁 官 房 的 人 员 和 职

能。首相获得制定和执行政策的组织和人员，缩小省厅官僚政策裁量范

围。执政中枢部与省厅官僚间“目的分立”程度降低，官僚不能阻止首相

官邸的政策转变。

日本各省厅官僚职位基本没有政治任用职位，但是从省厅调到内阁

府和内阁官 房 的 官 僚，就 算 一 度 回 到 省 厅，还 会 再 次 去 首 相 官 邸 任 职。

通常，经常在 首 相 官 邸 工 作 的 官 僚 与 内 阁 官 房 副 长 官 都 保 持 着 良 好 关

系，在各省厅任职的官僚随时准备去首相官邸。

安倍首相第二次上台执政后，不断削弱官僚权力。首相官邸在２０１４

年设立内阁人事 局，管 理 各 省 厅 副 局 级 以 上 职 位 的 任 命，同 年 在 内 阁 官

房设立了国家安全保障会议和国家安全保障局，２０１５年废除防卫省文官

统治制度。安倍政 权 重 视 政 权 稳 定 运 营，在 政 官 关 系 上，建 立 少 数 阁 僚

处理问题的决策机制。由此，首相、官房长官可以越过各省厅大臣、副大

臣和政务官，直接控制官僚。①

在精简机构改革 中，各 省 厅 撤 销 在 地 方 的 派 出 机 构，地 方 政 策 委 托

给地方大学和私 人 研 究 机 构。② 导 致 中 央 省 厅 官 僚 不 了 解 地 方 情 况，官

僚都希望到地方出差，担任地方自治体副市长。导致中央省厅官僚不掌

握地方情报，首相官邸权力增大。以前官僚在地方情报基础上提出三个

方案，供政治家选择，现在安倍首相官邸掌握地方情报，主导政策制定。
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　　三、日本首相官邸主导政治的实证分析

　　（一）首相面谈数据分析

执政党一般议员对首相的权力委托范围越大，首相权力就越大。反

之，执政党一般议 员 权 力 委 托 范 围 越 小，首 相 权 力 就 越 小。比 较 政 治 制

度论在议会内阁制和首相官邸研究中，一个主要焦点是执政党一般议员

和内阁、党执行部的关系。

选举制度改革后，首相与政府各部门人员的面谈（接触）频率发生了

两个变化。一是首相和执政党一般议员接触频率减少，二是首相与执政

中枢部成员接触频率增加。首相是最高决策者，他需要从辅佐机构得到

情报、建议，因此对首相的权力委托就是对首相和执政中枢部①的委托。

表２是根据《朝日新闻》的首相动向栏目整理的首相会面比率，政治

改革前后，首相会面比率发生两个变化。

首先，选举制度改 革 后 政 党 内 部 组 织 发 生 变 化。小 选 举 区 和 比 例

代表并立制系混合制，与小选举区制效果不完 全 相 同。但 是，首 相 在 小

选举区和比例代表区，都拥有候选人公认权和政 治 资 金 分 配 权，自 民 党

或其他政党的党首权力增大，一般议员只能服 从。从 首 相 会 面 数 据 看，

首相和执政党一般议 员 会 面 次 数（频 度）减 少。政 治 改 革 前，自 民 党 首

相 与 一 般 议 员 会 面 次 数 占 总 会 面 次 数 的２７％，改 革 后 为１７％，非 自 民

党政权为１４％。

其次，行政改革后，首 相 与 执 政 中 枢 部、执 政 外 延 部 会 面 比 率 增 加。

１９９６年日本修改内 阁 法，设 立 特 命 大 臣 职 位，扩 充 内 阁 官 房，２００１年 设

置内阁府，首 相 官 邸 扩 充 政 策 辅 佐 机 构。内 阁 府 在 森 喜 朗 政 权 期 间 设

立，在首相 会 面 数 据 中，森 喜 朗 在 全 任 期 中 与 执 政 中 枢 部 会 面 比 率 是

２５％，内阁府设立后会面比率增加到３０％。

安倍第一次政权，首 相 与 执 政 中 枢 部、执 政 外 延 部、执 政 辅 佐 部、自
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民党执行部的会面比率达到５５％，超过小泉政权的５０％。安倍第二次政

权（截至２０１４年底），首相与４部的会面比率为４３％，首相官邸在安倍政

权运营和政策决定过程中起关键作用。在中选举区制下，对政权运营和

政策决定比较重要的执政党一般议员已经变为从属地位，安倍两次政权

的会面比率仅为１５％和１４％。安倍推行修宪、强军政治路线，与外务省

和防卫省等省厅官僚会面次数增加。

表２　首相会面比率

执政

中枢部

执政

外延部

执政党

执行部

执政

辅佐部

执政党

一般议员

在野党

议员

各省厅

官僚
其他

选 举 制 度 改 革 前 自 民 党

政权
１５％ １１％ ４％ ７％ ２７％ ２％ １５％ １９％

选 举 制 度 改 革 后 自 民 党

政权（包括村山政权） ２２％ １１％ ４％ １３％ １７％ １％ １９％ １３％

选 举 制 度 改 革 后 非 自 民

党政权
３５％ １７％ ３％ ６％ １４％ ２％ １２％ １１％

森政权（全任期） ２５％ ７％ ４％ １１％ ２３％ ０％ １６％ １４％

森政权（行政改革后） ３０％ ７％ ３％ １２％ ２０％ ０％ １６％ １２％

小泉政权 ２１％ １１％ ５％ １３％ １６％ １％ ２２％ １１％

安倍第一次政权 ２７％ １２％ ６％ １０％ １５％ ０％ １５％ １５％

福田政权 ２３％ ８％ ３％ １６％ １６％ １％ ２２％ １１％

麻生政权 ２４％ ９％ ４％ ８％ ２２％ １％ １８％ １４％

民主党政权 ３８％ １９％ ３％ ５％ １２％ ２％ １２％ ９％

安倍第二次政权
（截至２０１４年末） １２％ １８％ ２％ １１％ １４％ １％ ２４％ １８％

　　数据来源：〔日〕待鳥聡史：「官邸権力 の 変 容 ― 首 相 動 静 デ ー タ の 包 括 的 分 析 を 手 が か

りに―」、『選挙研究』第３１巻第２号、２０１５年。

　　（二）执政党一般议员政策影响力调查

日本政治改革后，内 阁 在 政 策 制 定 过 程 中 作 用 增 大，执 政 党 一 般 议

员和省厅 官 僚 作 用 减 少。为 了 研 究 这 种 委 托—代 理 关 系 变 化，１９７６－

２００９年，政治学学者松村岐夫和久米郁男对执政党一般议员、官僚和利

益团体做了４次调查，其中松村在１９７６年、１９８６年、２００２年做了３次调
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查，久米在２００９年做了１次调查。① 调查数据显示，执政党一般议员与执

政中枢部、官僚、利益团体接触次数在减少；内阁和官僚征询执政党一般

议员意见，或事先征得同意的次数在减少，权力向首相官邸集中。

松村在第２次和第３次调查中向执政党一般议员提出一个问题：“执

政党执行部是否在政策制定过程中，征询您的意见”。久米在２００９年的

调查中，考察议员与各政治行为者的接触频率，如果接触频繁，就说明执

政中枢部、执政党执行部、官僚向一般议员征询意见的次数就多。

关于自民党一般议员对自民党执行部征询意见的频繁程度，松村调

查中，回答“每次都 有”和“经 常 有”的 明 显 减 少。久 米 调 查 中，关 于 这 个

问题频率相当于“经常有”和 “某种程度上有”；而自民党一般议员与局长

到课长辅佐级官僚的会面频率则处在“经常有”和“某种程度上有”之间；

如果包括事务次 官，频 率 更 多。从 小 泉 到 麻 生 政 权 时 期，自 民 党 一 般 议

员和官僚的接触频率则一直很低。

关于“执政党执 行 部 和 相 关 省 厅 就 法 案 和 预 算，是 否 事 先 征 得 您 的

同意”（松村第３次调查），以及“接触时，您要求对方同意还是对方征得您

的同意”（久米 调 查），这 种 执 政 党 执 行 部 门 事 前 征 求 意 见 的 频 率 也 有

变化。

“事前征得同意”的会面频率变化很大。首先，执政党执行部事前征

得议员同意的事例减少。根据松村第２次和第３次的调查数据，执政党

执行部门事前征得自民党一般议员同意的问题中，回答“非常多”的几乎

减少了一半，“某种程度上有”的减少１０％。也就是说，执政的中枢部 门

不需要说服议员，只是要求议员遵从决定。

从省厅官僚 事 前 征 求 议 员 同 意 的 数 据 看，松 村 调 查 中，回 答“非 常

多”的，执政党全体议员减少了７％。在久米调查中，对“接触方向性”的

回答中，议员与首相和官房长官没有接触的超过２０％，与各省厅大臣、副

大臣、事务次官没有接触的也接近２０％。这说明自民党议员与官僚的一
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体性减弱，产生日本议会内阁制威斯敏斯特化的新委托－代理结构。

　　四、结语

　　选举制度改 革、行 政 制 度 改 革 和 内 阁 制 度 改 革 后，日 本 议 会 内 阁 制

向威斯敏斯特型转变。威斯 敏 斯 特 型 议 会 内 阁 制 的 主 要 特 征 是 选 举 制

度采取小选举区 制，一 般 议 员 把 权 力 委 托 给 党 首，权 力 集 中 到 党 首 和 党

执行部。通过选举实现两大政党的政权更迭，形成竞争性政党体制。①

在比较政治制度 论 框 架 中，分 析 日 本 首 相 官 邸 主 导 政 治，理 论 上 政

治改革前的日本议会内 阁 制 是“权 力 统 一”和“目 的 分 立”的，首 相、行 政

机构和议会在政治目的上各不相同，官僚和自民党一般议员（族议员）形

成利益共同体，实施“利益诱导政治”。选民委托议员，议员委托首相，首

相委托大臣，大臣 委 托 官 僚 的 议 会 内 阁 制 委 托—代 理 关 系 发 生 混 乱，议

员依靠向选区输送预算和补助金当选，日本民主选举制度就不能有效运

转，会产生严重的政治腐败。

日本政治改革 的 一 个 主 要 目 标 是 重 建 议 会 内 阁 制 的 委 托—代 理 关

系，首相官邸统一领导“目的分立”程度严重的各政府部门。政治改革的

主要手段是选举 制 度 改 革，采 取 小 选 举 区 和 比 例 代 表 并 立 制，重 建 政 党

权力结构，强化党首权力。日本政治改革的第二步是行政制度和内阁制

度改革，建立首相官邸决策机制，加强对官僚的控制。

从实证数据也可以看到，日本议会内阁制中委托—代理结构发生变

化。政治改革前，自民 党 首 相 与 一 般 议 员（族 议 员）会 面 比 率 较 高，改 革

后急剧下降。日本行政和内阁制度改革后，首相与执政中枢部会面比率

增加。执政党一般 议 员 调 查 中，执 政 中 枢 部 征 询 议 员 意 见 的 频 率 减 少，

制定政策时只要求议员服从党的决定。官僚征询议员意见，事先征得议

员同意的频率减少，表明议员与官僚相互勾结的权力结构解体了。
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