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第一章  緒論

第一節　研究緣起

(1) 日本為迎接21世紀來臨，已做妥擴大推動地方分權，使中央專心處理其國際事務之準備，而我國自2002年起將正式加入ＷＴＯ，未來國際事務勢必有增無減，為使中央專注於處理國際事務，減少中央與地方紛紛擾擾之事務，有必要針對足可安心放手讓地方處理之事務，加以移歸地方，一則加強其自治能力，再則培育人才於地方，使地方自治更臻完備。

(2) 在資訊化時代，地球村日益擴充，台灣政經社會為因應此一趨勢，已無法將全國劃一的價值觀念強加於富有多元化價值觀念之地區眾多居民，如何提升各級地方政府快速具體因應居民需求，並建立完備之服務網，亦為落實地方自治，加強地方分權之主要目標，從而如何充實地方財政，提高地方之自主性，並確保地方財源，亦必須解決。

(3) 近年來，我國中央與地方財政調整之運作，因修正財政收支劃分法與施行地方制度法，地方仍有要求中央填補其財政不足之聲音，顯示地方之財政運作尚難以充分自主，如何真正提升其運作自主性，厥為目前重要課題。

第二節  研究目的

地方自治團體之行政與財政活動原本應依據地方自治之宗旨，由該團體與居民，各依其創意與責任自治之，依此，則地方財政之制度應遵循該宗旨，由地方自治團體享有充分之自主權，按其應負之責任與由其判斷決定之權力，推動地方自治。此一理想之宗旨，在日本地方自治之場合，一般都認為其具有相當之自主性，且在地方財政方面亦已有相當之成果，為探究其自主性之結構，以資作為我國相關決策之參考，爰從下列三方面研究之：

一、支出之自主性

中央與地方之行政事務劃分已在地方自治法第2條各項中有所規定，為此，在支出方面，經費負擔之劃分相當明確，因此為實施地方自治提供了相當堅實之基礎。然從另一層面來看，相反意見認為，由於地方政府負有支出義務性質之經費仍佔有相當高之比例，為此，其財政運作乃較為欠缺彈性。究竟義務性經費所佔比例是否過高？真實情況如何？有一探究竟之必要。

二、收入之自主性(課稅自主性)

(1) 地方自治團體可依據地方稅法規定，自訂條例徵收屬於其自有財源之稅收，從而實現租稅法定主義，因此其收入乃具有自主性，此通稱為課稅自主性，如何建構具課稅自主性之地方稅制，頗值得研究。

(2) 地方交付稅係合理計算地方自治團體基準財政需要額不足基準財政收入額之數，再按此不足額由國稅收入中提撥一定比例填補之。因此，財政能力較差之地方自治團體能夠取得較多之交付稅，有謂此制度使財政能力較差之地方自治團體忽略致力於財政健全化，甚至妨礙其戮力課稅，確保其自主財源。然事實上，該制度對此有極為細膩之設計，可確保地方財政之課稅努力，如何建立戮力課稅之機制，應予重視。
(3) 為籌措臨時鉅額資金或舉辦大規模事業及支應意外災害之救助與復舊等財源，一般都以地方債來挹注經常性歲入之不足。地方債雖為負債，但是在實際的財政運作上卻是重要性僅次於地方稅及地方交付稅不可忽視的財源，且極富有機動調整之功能，可於必要時發行之，爰被認為亦具有自主性之機能，但是發行過多的地方債亦將使得財政運作的機動性大為降低，究竟日本情況如何，有一探之必要。

三、財政運作之自主性

(1) 從預算之編製與執行層面來看，地方財政之運作同於中央，應要求遵守健全財政與議會監督之原則，但是，實際上亦有許多相異之處，如準備金與財政調整基金之編列等，以增加其自主性，此亦可供我國參考之用。

(2) 其他地方政府是否像中央因應各界要求推動政府再造，從事行政與財政改革？在日本從未聽聞地方政府放任健全財政於不顧，亦未聽聞有合法稅收而不積極課徵，只以民眾選票為考量之情事，其原因究竟為何？民意是否只以「要服務不要稅負」為考量？等等問題亦儘可能列入探索之列。
第三節　　考察經過

本次赴日考察係在舊日同窗現服務於茨城縣縣廳之今瀨肇先生協助安排下才得以順利成行，總計訪問關東急關西等地之地方公共團體六處，其行程安排詳附表。

第四節　　研究邏輯

圖1-1

第二章 地方政府組織層級及地方自治制度
第一節  地方財政之特質

一般而言，民主體制之國家，政府之政務活動係由中央政府與地方自治團體分別擔負責任推動之。例如在安全活動方面，係由中央負責辦理外交､國防與司法等事務，由都道府縣等地方自治團體負責辦理警察事務，並由市町村負責辦理消防與戶籍等事務；在教育方面，係由中央負責辦理大學教育與私立大學補助等事務，由都道府縣等地方自治團體負責辦理高等學校､特殊教育學校､中小學校教職員之薪俸及私立學校之補助等事務，並由市町村負責辦理中小學校及幼稚園等事務。

在財政方面，兩者擔負之活動則分別稱為「國家財政」與「地方財政」。事實上，「地方財政」與「國家財政」俱為公經濟部門兩大車輪，兩者相互相成，相輔為用，缺一不可。
日本地方自治團體係約3,300個都道府縣及市町村所組成，其各自之財政狀況互不相同，在實務上，對地方財政之掌握係加總各地方自治團體之財政而成，此通常透過總務省
每年度送交國會之預算審議參考文書「地方財政計畫」掌握其全貌，換言之，地方財政之實際態貌係總合多數地方自治團體之財政狀況而成。然各地方自治團體因自然條件、社經條件與政府層級不同等因素，其財政運作呈現多樣化，其所面臨之財政問題亦有所不同。地方自治團體財政多元化根源於下列三方面：

一、自然條件不同之多樣化

地方自治團體因其所處之位置、地形、地質與氣候等自然條件不同，造成行政內容差異非常懸殊，如寒冷及積雪地區須進行除排雪作業，並推動解決道路凍結之對策；離島或偏遠地區則須推動建設醫療與供電供水等設施。

二、社會經濟條件不同之多樣化

各地方自治團體為發展其區內產業，通常各依其區域之產業發展條件，發展適合其條件之產業結構。結果造成各地方自治團體之產業結構大不相同，有以第一次產業為中心之純農業型山村；也有以重化學工業為主之都市；更有以休閒產業為主之地方自治團體。其社經條件千差萬別，自然地對行政服務之質與量有深遠之影響，亦對不同區域間地方自治團體之財政能力帶來不同程度之影響。

三、地方自治團體規模與行政職能差異之多樣化

一級地方政府之都道府縣與二級地方政府之市町村(詳次述)其規模與行政職能各異，財源結構亦有很大之差異，因此其所面臨之財政問題亦有所不同。如就都道府縣之人口數而言，東京都達1,174餘萬人，而最少之鳥取縣僅有61餘萬人；就面積而言，北海道最大83,452.47平方公里，香川縣最小1,875.83平方公里(依據2001年度地方財政統計年報截至2000.3.31之統計)；而且都道府縣中，首都東京都與其他道府縣有不同之行政職能；市町村中，亦有所謂「大都市」(地方自治法上，稱為「政令指定都市」，相當於我國之院轄市)與「中核市」等行政職能之差別，凡此均造成各地方自治團體之財政多樣化。

近年來地方財政之規模已凌駕中央之上（參考表2-1及圖2-1），由此可知地方財政居國家經濟之重要地位。
表2-1    中央與地方之歲出規模比較

單位：億元,%

年度
國內總支出
(A)
歲出總額
中央對地方之移轉性支出(D)
地方對中央之移轉性支出(E)
歲出純計額
純計構成比



中央
(B)
地方
(C)


中央
(B)-(D)=(F)
地方
(C)-(E)=(G)
合計
(F)+(G)=(H)
中央(F)/(H)
地方(G)/(H)

1988
3,796,568
644,937
664,016
225,976
10,036
418,961
653,980
1,072,941
39.0
61.0

1989
4,064,768
708,508
727,290
262,015
10,715
446,493
716,575
1,163,068
38.4
61.6

1990
4,505,324
741,907
784,732
275,996
11,319
465,911
773,413
1,239,324
37.6
62.4

1991
4,746,266
756,274
838,065
288,021
10,729
468,253
827,336
1,295,589
36.1
63.9

1992
4,831,886
771,407
895,597
306,223
12,743
465,184
882,854
1,348,038
34.5
65.5

1993
4,875,278
793,528
930,764
311,937
13,792
481,591
916,972
1,398,563
34.4
65.6

1994
4,922,658
799,849
938,178
312,538
11,079
487,311
927,099
1,414,410
34.5
65.5

1995
5,019,603
864,795
989,445
331,680
14,952
533,115
974,493
1,507,608
35.4
64.6

1996
5,152,489
873,154
990,261
336,669
12,694
536,485
977,567
1,514,052
35.4
64.6

1997
5,201,774
849,085
976,738
325,805
12,543
523,280
964,195
1,487,475
35.2
64.6

1998
5,144,564
923,131
1,001,975
343,891
17,384
579,240
984,591
1,563,831
37.0
63.0

1999
5,136,822
1,019,345
1,016,291
387,120
16,106
632,225
1,000,185
1,632,410
38.7
61.3

資料來源： 「地方財政統計年報」(2000年度版)，地方財務協會
註：中央部分包括一般會計､交付稅暨讓與稅分配款特別會計及相關公共事業等10項特別會計，地方部分指地方普通會計。
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第二節  地方自治之歷史演變

日本在德川幕府將軍時代仍為封建國家，經明治天皇推動明治維新運動之後，始成為現代化國家，此「明治維新」運動通稱為「第一次改革」。惟至第二次世界大戰前仍為一中央集權之國家，地方自治甚少事權，戰後為順應民主主義潮流，於戰後新制定之憲法第92條中規定「地方公共團體之組織及掌理之業務有關事務，應基於地方自治之本旨，由法律訂定之。」，並陸續制定「地方自治法」、「地方公務員」、「地方財政法」、「地方稅法」及「公職選舉法」等地方自治法規，其地方自治制度於焉建立，此「戰後改革」通稱為「第二次改革」。另為強化地方自治，加強地方分權，以迎接西元2000年之來臨，於1999年7月通過「加強推動地方分權相關法律整備法」(以下簡稱「地方分權推動一括法」，計修改地方自治法等相關法律475種)，並自2000年4月起實施，該次改革自1989年第二次臨時行政改革推動審議委員會提出「中央與地方關係之報告」起，由發端、研議到立法生效推動實施等各階段，修改法律計475種，前後歷經10年，終於完成。依據自治省(今已改為總務省)之說法，此次改革係足以匹敵「明治維新」與「戰後改革」之「第三次改革」。推動第三次改革之背景與方向詳後述第四章。

依據戰後制定之「日本國憲法」第4至6章規定，其政府組織層級分為國會、內閣、司法等中央機關，其組織各以法律定之，因其非本報告討論主題，爰不做進一步討論。
第三節  地方政府組織

依上該憲法第8章地方自治之相關內容(即第92條尊重地方自治；第93條地方公共團體首長、議長及議員之公選制；第94條地方公共團體之立法權、行政權與財政自治權之保障；以及第95條居民投票之規定等)及「地方自治法」之規定，地方政府組織層級分為「普通地方公共團體
」及「特別地方公共團體」等兩種 

一、「普通地方公共團體」係按行政區域劃分為「都道府縣」及「市町村」等兩級政府。「都道府縣」政府計有一都（東京都）、一道（北海道）、二府（京都府及大阪府）及43縣(青森縣、沖繩縣等);「市町村」政府計有12個行政與財政能力均足以匹敵府縣之「政令指定都市」（通稱為「大都市」，有札幌市、仙台市、千葉市、川崎市、橫濱市、名古屋市、京都市、大阪市、神戶市、廣島市、北九州市及福岡市等），以及為數25個之「中核市」(新潟市、金澤市等)，全體地方公共團體總數有3,276個(2001地方財政白)。

由於自治事務、行政組織及行政監督等之差異，指定都市、中核市及市町村間之機關特性、組織規模及行政機能亦都有所不同。

「政令指定都市」係鑒於其都市發展具有府縣之規模，凡人口80萬人以上，得經內閣命令頒布，在某些事務處理上，具有同於府縣職能之都市，如福利、保健等152項事務可直接由「政令指定都市」處理之。市町村原本須受府縣監督，若其為「政令指定都市」則由中央政府主管機關監督之，且在行政組織上得設置行政區(第25條之19及20)。

「中核市」係鑒於其可作為區域發展起點，而由府縣同意後，向總務省提出申請，其職能大致同於大都市，惟不能設置行政區。

都道府縣之演變府縣制度新設立於年明治年，明治天皇推動廢藩置縣時，當時之府縣數如同於藩數，計有府縣，此後進行快速統合，半年後已整併為府縣，至年明治年減為府縣，並於年制定地方自治法前，定型為一都一道二府縣。其後地方自治法開始生效，仍沿用之前的一都一道二府縣至今。其間雖於昭和年代間有再整併之爭議，惟未有定論。依該法第條第項規定，都道府縣之廢置、分合或變更區域界線，應以法律定之。

市町村之演變在明治初期，市町村之規模較小，因此，其總數高達餘個，政府為建立現代化之地方制度，強力進行整併，於年明治年經減併為餘個，至年制定地方自治法時，仍有餘個。此後因產業及交通工具快速發展，擴大人與人之生活圈距離，特別是戰後高度成長期，有效率建設產業都市之後，市町村整併更是頻繁，及至目前已減為約個。市町村之廢置、分合或變更區域界線，須經相關市町村向都道府縣提出申請，並經都道府縣議會決議後，送總務大臣。
二、「特別地方公共團體」計有特別區23區及一部事務組合2,221個(依據2001年度地方財政白書)，均係獨立法人。特別區係將東京都之都心部分劃分為23區，其區長由區民直接選舉，組織形態近似普通地方公共團體之市，惟職能較小。一部事務組合係為兩個以上之普通地方公共團體為本身業務之共同需要及避免浪費起見，而共同設置或舉辦之組合，如醫院、學校等。

三、都道府縣及市町村均係獨立行使政權之法人，其首長係由居民直接選舉產生，可依照地方特性及地域需要獨立處理居民切身之事務，同時直接接受居民選舉產生之議會監督，並向其負責。

第四節  中央與地方職掌事務之劃分---第三次改革之前
中央與地方行政事權之劃分，在第三次改革之前，地方自治法所規定之地方公共團體執掌事務，計有「固有事務」、「其他行政事務」及「委任事務」等3種，其中「委任事務」尚區分為委任地方公共團體辦理之「委任團體事務」與委任地方公共團體之首長(都道府縣知事或市町村長)辦理之「委任機關事務」等兩類。

「固有事務」係指地方公共團體依地方自治法規定，為存續目的而應處理之事務，如設置並管理各項設施、處理團體自身之組織與財務之事務、辦理團體存續所需之首長、議員選舉、條例制定及徵收地方稅等事務，並須受地方公共團體議會審議。

「其他行政事務」係地方公共團體以其公權力，為謀求居民之安全與福祉而限制居民之自由與權利為內容，其不屬於中央專責處理之事務，包括維持地方公共秩序、設置公園及經營自來水事業等22款事務(該法第2條第3項)。所謂「中央專責處理之事務」係指司法及郵政等8項(該法第2條第10項)。地方公共團體執行其他行政事務須先訂定條例，並經議會審議通過後才生效。

「委任團體事務」係依據中央政府法令規定委任地方公共團體執行或處理之事務(該法第2條第8及9項及其附表1與2)，須受地方公共團體議會審議。以道路法相關規定為例，都道府縣認定並管理都道府縣之道路即屬都道府縣之「委任團體事務」(該法附表1第28款)。

「委任機關事務」係依據中央政府法令規定委任地方公共團體之首長執行或處理之事務(該法第148條等及其附表3與4)，不須接受議會審議。以道路法相關規定為例，都道府縣管理一般國道以及對管理市町村道之市町村下達監督命令即屬之(該法附表3第115款)。依據學者統計地方自治法規定之結論，知事之「委任機關事務」有300項以上，占其應處理事務之85%，市町村長之「委任機關事務」亦有100項以上，占其應處理事務之70%，且均有逐漸增多之趨勢。

第五節  財政負擔---第三次改革之前

一、依據地方自治法劃分

1.地方公共團體應負擔下列費用(第232條第1項)：

(1) 處理其事務所需費用。

(2) 依據法令規定管理、執行屬於其職責之中央及其他地方公共團體之事務所需經費。

(3) 依據法令規定應由其負擔之經費。

2.中央負責籌措依法令規定交由地方公共團體或其首長處理、管理或執行中央事務所需經費(第232條第2項)。

依此分析，中央將其應處理之事務交由地方公共團體或其首長處理時，應由中央負責籌措所需經費。而地方公共團體對於其所應處理之事務及委任事務均須負擔所需經費。然其如何籌措財源，法中並無明文規定。學者在解釋上雖列舉許多措施，諸如充實地方稅、增加國庫支出金(補助款)及撥付地方交付稅等應為其財源，惟對於那些事務應由那種財源支應，卻意見分歧。一般見解認為處理前述第1項所需經費應由地方稅及地方交付稅支應，處理第2項所需經費則以補助為之。

二、依據地方財政法之劃分

地方財政法主要係規定地方公共團體辦理其團體或機關之業務所需經費負擔方式。要點如下：

1.原則--規定地方公共團體辦理其團體或機關業務所需經費應由地方全額負擔(第9條)。

2.例外--地方依據各該法令規定辦理下列業務，應由中央負擔其經費之全部或一部(第9條但書)：

(1)一般行政費--
地方應辦理之業務，其與中央有利害關係，中央為使其推動順利，有必要自動負擔其業務所需經費(第10條) 。
(2)建設事業費--地方依據經濟發展綜合計畫與法令之規定，必須進行之土木及其他建設業務所需經費(第10條之2) 。
(3)災害事業費--
地方依據法令規定辦理災害救助或復舊計畫業務所需經費(第10條之3)。

 (4)獎勵性及財政援助性補助費--中央政府為獎勵或推動某項特定業務，或認為在財政上有特別必要，須援助地方公共團體時，亦得支付款項(第16條)。

(5)臨時性補助經費--地方公共團體辦理養護學校建物經費或援助海外回國者所需經費，由中央負擔其全部或一部(第34條)。

3.其他規定—
(1) 中央對地方補助經費之種類、估算基準及補助比例應以法令定之(第11條)。

(2) 依法令規定新增地方公共團體之業務，中央政府應妥為籌措所需經費 (13條)。

(3) 中央研擬法案須地方配合執行時，於法案送內閣會議前，或於行政命令公佈前，須徵求自治大臣意見(第21條)。

三、依據地方交付稅法之劃分

當每一年度交付給地方團體之交付稅總額與財源不足額有持續性明顯差異時，政府應著手修改制度或調整交付稅稅率(第6條之3第2項)，此表示中央政府對地方之基準財政不足，負有填補之責。

第三章  地方財政之結構

第一節  歲出之項目、分類及結構
一、歲出項目

地方公共團體之歲出項目可按行政內容區分(即目的別分類)及按經費支出之性質區分(即性質別分類)兩種，茲按兩種不同分類方式將其歲出項目列舉於後：

(一)按目的別分類：

表3-1  歲出之項目

都道府縣
市町村

1.議會費
1. 議會費

2.總務費

(1) 總務管理費

(2) 企劃費

(3) 徵稅費

(4) 市町村振興費

(5) 選舉費

(6) 防災費

(7) 統計調查費

(8) 人事委員費

(9) 監察委員費
2. 總務費

(1) 總務管理費
(2) 徵稅費
(3) 戶籍、戶籍登記簿費
(4) 選舉費
(5) 統計調查費
(6) 監察委員費



3.民生費

(1) 社會福祉費

(2) 老人福祉費

(3) 兒童福祉費

(4) 生活保護費

(5) 災害救助費
3. 民生費

(1) 社會福祉費

(2) 老人福祉費

(3) 兒童福祉費
(4) 生活保護費
(5) 災害救助費

4. 衛生費

(1) 公眾衛生費

(2) 結核對策費

(3) 精神衛生費

(4) 環境衛生費

(5) 清掃費

(6) 保健所費

(7) 醫藥費
4. 衛生費

(1) 保健衛生費

(2) 結核對策費

(3) 保健所費

(4) 清掃費



5. 勞動費

(1) 勞政費

(2) 職業訓練費

(3) 失業對策費

(4) 勞動委員會費
5. 勞動費

(1) 失業對策費

(2) 勞動雜費



6. 農林水產業費

(1) 農業費

(2) 畜產業費

(3) 林業費

(4) 水產業費
6. 農林水產業費

(1) 農業費

(2) 畜產業費

(3) 農地費

(4) 林業費

(5)  水產業費

7. 商工業費

(1) 商業費

(2) 工礦業費

(3) 觀光費
7. 商工業費


8. 土木費

(1) 土木管理費

(2) 道路橋樑費

(3) 河川海岸費

(4) 港灣費

(5) 都市計畫費

(6) 住宅費

(7) 機場費
8.土木費

(1) 土木管理費

(2) 道路橋樑費

(3) 河川費

(4) 港灣費

(5) 都市計畫費

(6) 住民費
(7)   機場費

9. 警察費


10. 消防費
9. 消防費

11. 教育費

(1) 教育總務費

(2) 小學校費

(3) 中學校費

(4) 高等教育費

(5) 特殊學校費

(6) 幼稚園費

(7) 社會教育費

(8) 保健體育費

(9) 大學費
10. 教育費
(1)教育總務費

(2)小學校費

(3)中學校費

(4)高等學校費

(5)特殊學校費

(6)保健教育費

(7)社會教育費

(8)其他



12. 災害復舊費

(1) 農林水產設施

(2) 公共土木設施

(3) 其他
11.災害復舊費

(1)農林水產設施災害復舊費

(2)公共土木設施災害復舊費

(3)其他

13. 公債費
12. 公債費

14. 其他支出金

(1) 普通財產取得費

(2) 公營企業費
13. 其他支出金
(1) 普通財產取得費
(2) 公營企業費

15. 前年度繰上充用金
14. 前年度繰上充用金

16. 輕油取得稅交付金


17. 娛樂設施利用稅交付金


18. 自動車取得稅交付金


19. 特別區財政調整交付金
15. 特別區財政調整交付金

(二)按性質別分類(都道府縣同於市町村)
1.消費性經費

(1) 人事費

(2) 物料費

(3) 維護補修費

2.移轉性經費

(1) 扶助費

(2) 補助費

3.投資性經費

(1) 普通建設事業費

(2) 災害復舊事業費

(3) 失業對策事業費

4.其他經費

(1) 公債費

(2) 積立金(財政調整基金及償債基金等支出)

(3) 投資及出資金(購買企業之公司債及股票)

(4) 貸付金(地方公共團體貸款)

(5) 繰出金(公益事業補助金)

(6) 前年度繰上充用金
二、歲出分類

歲出經費除上述按預算書分類外，尚可按分析需要，分為「義務性經費」與「投資性經費」兩種；前者係指其支出乃負有義務性，不得任意刪減，極富僵硬性之支出，如人事費、扶助費及公債費等；後者包括普通建設事業費、災害復舊事業費及失業對策事業費等；除上該兩者之外的經費則為其他經費。

三、歲出結構

依據2001年度版地方財政白書之統計，1999年度決算基礎之歲出結構如下：
表3-2   1999年度地方公共團體歲出結構

單位：億日圓，％

目的別分類
性質別分類

經費項目
決算額
結構比
經費項目
決算額
結構比

總務費
91,780
9.0
義務性經費
475,162
45.0

民生費
150,640
14.8
人事費
270,475
26.6

衛生費
65,845
6.5
扶助費
69,127
6.8

勞動費
6,553
0.6
公債費
117,560
11.6

農林水產業費
62,091
6.1
投資性經費
268,148
26.4

商工業費
60,020
5.9
普通建設事業費
261,119
25.7

土木費
209,781
20.6
災害復舊事業費
6,732
0.7

消防費
18,736
1.8
失業對策事業費
297
0.0

警察費
34,179
3.4
其他經費
290,981
28.6

教育廢
181,927
17.9




公債費
117,980
11.6




其他
16,759
1.8




合計
1,016,291
100.0
合計
1,016,291
100.0

資料來源：「地方財政白書」(2001年度版)，總務省。

註：1999年度決算基礎，歲出總額(非純計額)。

從用途別來看，第一位為土木費佔20.6%，教育費居第二位佔17.9%，民生費居第三位佔14.8%，公債費居第四位佔11.6%，此四者合計達64.9%。再從性質別來看，義務經費高達45.0%，幾達一半，投資經費佔26.4%。

第二節  歲入之項目、分類及結構

一、歲入項目

(一)地方稅

各級地方公共團體之租稅係採獨立稅制，固然中央有課稅權，地方亦享有課稅權，中央、都道府縣及市町村三級政府各有其獨立稅源。為使課徵國稅與地方稅之稅源，獲得合理分配，並明確劃分各個地方公共團體間課稅權之行使界線，有關地方稅之課徵，係由中央頒佈「地方稅法」，明定地方公共團體課徵之稅目、課稅要件、稅率、免稅對象及徵收程序等。雖統一規定地方稅課徵之項目，惟地方公共團體仍可視地方自治實際需要，報奉自治省(現已改為「總務省」)核准後，在法定稅目外新增稅目(稱為「法定外普通稅許可制度」)。

地方稅中除中央政府認有要求全國負擔一致之必要，如汽車取得稅、電力、瓦斯稅、事業所稅等，在地方稅法中規定必須按「固定稅率」課徵者外，其餘各稅在地方稅法中都規定「標準稅率」及「限制稅率（最高稅率）」兩種，由地方公共團體依其財政需要，在限制稅率內自行決定稅率，至於最低稅率雖無硬性規定，但如低於標準稅率，則不准發行公債。地方公共團體中除少數財政狀況欠佳，係按限制稅率課徵外，大都依照地方稅法規定標準稅率課徵。另標準稅率亦為總務大臣訂定地方交付稅數額時，作為計算基準財政收入額採用之稅率。

地方稅分「都道府縣稅」及「市町村稅」兩種，其中都道府縣稅20項(普通稅10項與目的稅10項)；市町村稅17項(普通稅7項與目的稅10項)，如下：

表3-3  歲入項目

都道府縣
市町村

(一) 普通稅

1.都道府縣民稅

2.事業稅

3.不動產取得稅

4.道府縣香菸稅

5.高爾夫球場使用稅

6.特別地方消費稅

7.汽車稅

8.礦區稅

9.獵人登記稅

   10.都道府縣法定外普通稅
(一) 普通稅

1.市町村民稅

2.固定資產稅

3.輕汽車稅

4.市町村香菸稅

5.礦產稅

6.特別土地保有稅

7.市町村法定外普通稅


(二) 都道府縣與市町村目的稅

1.汽車取得稅

2.輕汽油使用稅

3.狩獵稅

4.入浴稅

5.事業所稅
6.都市計畫稅
7.水利地益稅

8.共同設施稅

9.宅地開發稅

10.     10.國民健康保險稅

註：目的稅係指其財源有指定用途之稅目，普通稅則為供一般用途之稅收，未指定用途。

(二)地方讓與稅

係為配合方便徵收之原則，由中央代徵原屬地方財源之稅收，再依道路面積及入港船舶噸數等客觀標準分配各地方公共團體之稅收，如地方道路讓與稅及特別噸讓與稅等。歷年來讓與稅收佔地方公共團體收入之比重均維持穩定。

(三)地方交付稅

設立地方交付稅之目的在於為促進地方自治團體自主管理財產、處理事務，在無損於執行行政機能之前提下，藉由規定國稅提撥之比例(即保障地方財源)與設定地方交付稅之交付基準(即均衡分配財源)，以保障地方行政之計畫性運作，實現地方自治之本旨，並強化地方團體之獨立性。換言之，其目的在於實現：

1.財政調整機能：調劑有無。

2.確保財源之機能：確保基準財政需求獲得彌足。

3.確保地方自治之機能：財政自主為地方自治之基礎。

4.確保地方交付稅之用途不受限制。

此係由中央徵收之國稅收入中提撥一定之比例，按交付基準分配給各財源不足之地方團體。性質上，係由中央代替地方徵收之地方稅，而與地方稅同為地方團體之一般財源。

為計算地方交付稅之交付額度，總務省每年均依據內閣決議通過之地方財政對策與地方財政計劃，著手修正地方交付稅法。行政部門與立法部門亦鑒於該法修正成功與否，影響地方財政順利運作甚鉅，爰通常都能及時於每年度預算開始之4月1日前完成立法(2001年度係連續8年度即時通過立法)。至於不須修法，只需由總務省頒布省令者，亦均配合年度開始前完成，俾各地方自治團體適用。

(四)補助收入

中央對地方之補助係以法律規定為主，預算規定為輔；前者稱為「法律補助」，後者稱為「預算補助」。就法律補助而言，地方自治法及地方財政法係最主要之依據；此外尚須配合實體法，如補助道路建設，須按道路法以及「妥當執行補助金預算法」辦理。由於地方自治法及地方財政法均係原則性規定，各省廳實際推動補助業務時，尚須另定相關法令。鑒於補助收入無涉地方財政自主性，非本報告探討之主要目的，爰予以省略。

(五)地方債收入

地方公共團體為籌措臨時鉅額資金或舉辦大規模事業及支應意外災害之救助與復舊等財源，一般都以地方債來挹注經常性歲入之不足。地方債僅為財政調度之手段，係地方公共團體將來之財政負擔，應不能算地方財政收入，惟各地方公共團體為因應臨時鉅額資金需求及確保各年度納稅國民賦稅負擔之公平合理，或為支應非經常性之重大災害及建設耐用年數較長之公共設施或大規模設施，可以地方債彌補歲計財源之不足，以免當年度之特殊性龐大鉅額支出影響地方一般公共事務之推展。

地方財政法第5條規定地方公共團體之歲出，應以地方債以外之歲入為其財源，但有下列情事時，得以地方債充當其財源：

1.作為地方公共團體所經營之交通事業、瓦斯事業、自來水事業及其他企業所需經費之財源。

2.作為投資及放款之財源。

3.作為償還舊地方債，另立新債所需經費之財源。

4.作為災害應急、復舊及救助所需事業費之財源。

5.地方稅稅率超過標準稅率之地方公共團體，其公共設施建設經費之財源。

依據上述用途，地方債亦可區分為「一般會計債」、「準公營企業債」、「公營企業債」及「特別地方債」等4種，其區別涉及舉債限制與許可條件之不同，其內容為：

1.一般會計債：供一般公共事業、公營住宅建設事業、災害復舊事業、義務教育設施整備事業、一般單獨事業、偏僻地區及過疏對策事業、地域改善對策事業、新產業都市建設事業、公共用地先行取得事業、地域財政特例對策等之用。

2.準公營企業債：供港灣整備事業、下水道事業、地域開發事業、產業廢棄物處理事業、公有林、綠地開發事業之用。

3.公營企業債：供電力事業、自來水事業、工用水道事業、都市高速鐵道事業、一般交通事業、收費道路事業、市場、瓦斯、停車場、觀光等其他事業之用。

4.特別地方債：供住宅事業、醫院事業、社會福利設施整備事業、簡易自來水事業、屠宰場整備事業之用。

地方債舉借之利率，依照財源之不同而異，其資金來源如次：

1.國內資金

(1)政府資金

a.資金運用部資金(郵政儲金、厚生年金、國民年金之保險費等交由中央統籌運用之資金)

b.簡保資金(簡物生命保險及郵政年金之公積金，由郵政大臣支配之資金)

c.其他資金(透過國家預算貸給之資金等)

(2)公營企業金融公庫資金

(3)民間資金

a.市場公募資金

b.地方公務員等共濟組合資金

c.銀行資金

d.其他民間游資

2.國外資金

(1)外債

(2外國銀行借款

上述地方債，除普通地方公共團體可發行外，特別區與一部事務組合亦得發行。發行時，都道府縣及政令指定都市必須報請總務省核准，市町村則由都道府縣核准。

其他有關公債之相關規定如下:

1.發行公債之依據

地方自治法第230條及地方財政法第5條規定，地方公共團體得發行地方公債，但有發行公債之限制，因發行公債，將加重以後年度財政負擔，一般言之，發行公債應能產生償還財源始得為之，倘僅為填補稅課不足或特殊臨時性之情況而發行，則應規劃償還財源及提供擔保始可發行。。

2.舉債限制

除就發行性質予以限制外，尚有下列限制：

(1)赤字金額之限制度：都道府縣上年度財政收支赤字超過一般財源總額(地方稅、地方讓與稅及地方交付稅)之5%，市町村超過20%者，如不由中央指導財政重建，其公共設施之建設費或用地費不得發行公債或舉借債務；過去未履行地方債本利償還契約或過去有不實申請之地方團體，則限制舉借一般單獨事業債。
(2)違規發行之限制：償還地方債本息有延宕或過去2、3年間一再延宕，且今後仍有延宕之虞者，以及過去舉債申請與其所從事者有顯著違背者，不許發行。

(3)舉債比率高：過去3年間平均值，在一般單獨事業債及厚生福祉施設事業債為20%以上，未滿30%，在一般事業債超過20%以上者，不許發行。

(4)其他限制：如當年度地方稅征收未滿90%之團體或競馬、競輪等之收益顯著多額之團體等，不准許舉債。

3.採許可制度

地方公共團體發行公債時，應將舉債目的、金額、利率及償還方法，列入預算，提經議會議決通過，並經自治大臣或道府縣首長之許可(地方自治法第230條、第250條)，採取「許可制」之理由如下：

(1)就國家整體經濟考量，地方公共團體之資金需要，應列入整體國家之資金計畫，國家與民間之資金，應有必要一併考慮。

(2)防止財政較好之地方公共團體虛擲資金，以謀求公平資金分配。

(3)地方債具有補助財政之機能，但為避免為未來世代帶給沉重負擔，仍應有發行限制。

(六)其他收入

地方公共團體其他收入占地方總收入之比率，通常不大，且相當穩定，主要項目如次：

1.分擔金及負擔金(本受益者負擔之原則，對公共服務之特殊受益人徵收之經費)

2.使用費

3.手續費

4.財產收入

5.贈與收入

6.撥入金(公營企業盈餘、基金作業剩餘及財產區盈益等)

7.以前年度歲計剩餘款

8.雜項收入

(1)貸款本利收入

(2)收益事業收入(賽馬、腳踏車競技、獎券等收入)

(3)受託事業收入

(4)滯納金等
二、歲入分類

從性質分類，歲入可分為「自主財源」與「依存財源」兩種，前者係地方公共團體可自主徵收並運用之財源，如地方稅之收入；後者之決定端視中央而定，如地方交付稅、地方讓與稅、地方債及國庫支出金(中央對地方補助款)等。

從用途分類，歲入可分為「一般財源」與「特定財源」，前者係供一般用途，如地方稅、地方讓與稅及地方交付稅；後者之用途則受限制，如地方債、補助收入及其他規費收入等。

從收入之時間分類，歲入可分為「經常財源」與「臨時財源」兩種，前者如地方稅、地方交付稅、地方讓與稅、補助款及規費收入等；後者如地方債與處分財產收入等。但此一分類比較不具客觀性，也較不實用。

三、歲入結構

由表3-4可知，地方歲收仍以地方稅佔33.7%為最大宗，其次地方交付稅佔20.7%，另補助收入16.0%、地方債收入12.6%，以上四者合計即佔全部收入之8成以上。

地方稅、地方交付稅與地方讓與稅三者合計達56%，即是地方之一般財源，換言之，地方之自主性不到6成，若僅看其地方稅收，則所謂「3分自治」之言，誠然名符其實。

另從圖3-1來看，1985年以來之歲入結構，地方稅在1990年達到最高之41.6%，以後均在40%以下。地方稅收大致維持在15.9-17.8%之間，惟1999年有較大比率，達20.1%。補助收入在1985年前有較大之比重，達18.37%，惟1990年後下降至15%以下，1998年後則有逐漸增多之趨勢。

表3-4 　1999年度地方公共團體歲入結構

單位：億日圓，％

項目
決算額
結構比

地方稅
350,261
33.7

地方讓與稅
6,089
0.6

地方交付稅
215,041
20.7

以上一般財源小計
571,391
54.9

補助收入
165,990
16.0

地方債
130,733
12.6

其他
171,951
16.5

合計
1,040,065
100.0

資料來源：「地方財政白書」(2001年度版)，總務省。

註：1.1999年度決算基礎，歲入額額(非純計額)。

2.地方稅中，目的稅亦為指定用途，但因其所佔比率通常不大，仍歸在一般財源內。

四､歲出純計額與租稅總額比例乖離現象

再從合併歲出與歲入之結構來看，1999年度決算基礎之中央與地方歲出純計額為163兆2000餘億日圓，按最終支出主體而分，中央支出63兆2,000餘億日圓，地方支出100兆餘日圓，其比例為38.7：61.3，大致而言，中央與地方之比重為1：2(表1)。

依據表3-5，1999年度中央與地方租稅總額為國稅49兆2,139餘億日圓，地方稅 35兆261餘億日圓，合計共84兆2,400餘億日圓，其租稅總額中，中央佔58.4%，地方佔41.6%，大致而言，兩者之比為2：1。

由上述可知，中央與地方在歲出純計額與租稅總額中，的確存在逆轉與乖離不合之現象（圖3-2）。

圖3-1

表3-5  國稅與地方稅歷年度收入狀況

單位：億日圓，%

年度
租稅總額
國　　稅
地　方　稅



金額
結構比
金額
結構比

1985
624,666
391,502
62.67
233,165
37.33

1986
674,792
428,510
63.50
246,282
36.50

1987
750,108
478,068
63.73
272,040
36.27

1988
823,107
521,938
63.41
301,169
36.59

1989
889,312
571,361
64.25
317,951
35.75

1990
962,301
627,798
65.24
334,504
34.76

1991
982,838
632,110
64.31
350,727
35.69

1992
919,648
573,964
62.41
345,683
37.59

1993
907,055
571,142
62.97
335,913
37.03

1994
865,398
540,007
62.40
325,391
37.60

1995
886,380
549,630
62.01
336,750
37.99

1996
903,198
552,261
61.15
350,937
38.85

1997
917,562
556,007
60.60
361,555
39.40

1998
871,199
511,977
58.77
359,222
41.23

1999
842,400
492,139
58.42
350,261
41.58

資料來源：地方財政白書（2001年度版），總務省

圖3-2   中央與地方間之財源分配(1999年度)




第三節　　財政運作之機制

一､財政制度

地方公共團體運作財政之機制同於中央，須遵守健全財政及議會監督等原則。在財政方面，如地方財政法第3條規定地方公共團體編製預算應依據法令規定，且應以合理基準計算經費，以及應依據所有資料正確掌握其財源，配合現實經濟狀況，計算收入等。在議會監督方面，如地方公共團體應於年度開始前，經議會決議通過（地方自治法第211條），為因應社經情勢變化，於必要時可提出補正預算（第218條第1項），為因應議會年度末解散等場合所需，亦得提出暫定預算案（第218條第2項），並設有繼續費及準備金等制度（第212､217條）。

二、預算制度

地方公共團體之預算制度係由「地方自治法」統一規定，基本上同於中央政府之制度(預算年度自4月1日起至次年3月31日止)。預算分成「一般會計預算」與「特別會計預算」兩種：其中特別會計預算尚分成按中央政府法令規定而設置及各地方公共團體任意設置兩種。由於各地方公共團體設置之一般會計與特別會計互有差別，在掌握地方公共團體之財政狀況時，通常都將其分成「普通會計預算」與「公營事業會計預算」兩種。

預算年度為一年制，自每年4月1日起至次年3月31日（地方自治法第208條）。
三、「普通會計預算」

「普通會計預算」係合併「一般會計預算」與「特別會計預算」中除公營事業會計外之部分而成。此為一般所稱之地方財政，並用於和中央之「一般會計預算」相比較。

四､「地方財政計畫」

依據地方交付稅第7條規定，內閣(相當於我國之行政院)應於每年2月前公佈次年度普通會計歲入歲出預估額，並提交國會。其目的在使內閣掌握各地方財政狀況，此預估額之文書，通稱為「地方財政計畫」（表3-6及圖3-3），係揭示標準水準之經費與收入，以表示其間之均衡狀況，而非推估各地方共公團體之實際收支預估額。2001年度地方財政計畫簡表如表3-6。

表3-6   2001年度地方財政計畫（簡表）

單位：億日圓，%

歲入
歲出

項  目
計畫金額
構成比
項  目
計畫金額
構成比

地方稅
355,810
39.8
人事費
236,509
26.5

地方讓與稅
6,237
0.7
一般行政經費
205,994
23.1

地方例交付金
9,018
1.0
公債費
127,901
14.3

地方交付稅
203,498
22.8
維護修補費
10,165
1.1

國庫支出金
130,745
14.6
投資性經費
271,705
30.4

地方債
119,107
13.3
對公營企業撥款
32,697
3.7

規費收入
16,073
1.8
地方交付稅之非交付團體超出平均水準之必要經費
8,100
0.9

雜收入
52,583
5.9




歲入合計
893,071
100.0
歲出合計
893,071
100.0

資料來源：地方財政白書（2001年度版），總務省。

資料來源：「現代地方財政」（新版），叢書名：有斐閣， 和田八束，有斐閣2000.7
五、公營事業會計

此係表示地方公共團體企業活動之收支，其內容如圖　所示，計分為公營企業會計、收益事業會計及國民健康保險事業會計等共８種。其中公營企業會計係指地方公營企業之會計，其為按獨立會計計算，以公共福祉為目的所經營之企業，包括自來水、下水道、電力及瓦斯等。

六､其他運作機制

（一）地方公共團體依「災害救助法」之規定，為防災需要應提列「災害對策基金」(第101條)。所謂「依法律」，係指「災害救助法」。該法第37條規定地方公共團體應設置「災害救助基金」
（二）依據「地方財政法」設置「財政調整基金」
地方財政法第4條之3規定，地方公共團體當年度地方交付稅額與基準財政收入額之合計數顯然超過基準財政需要額時，或該地方公共團體當年度一般財源額超過該地方公共團體前一年度一般財源額，且該
圖3-4　　地方財政之預算結構







超過數明顯超過該地方公共團體新增加之義務性經費時，應將其明顯超過額充當災害經費財源或作為填補災害所生之歲收減少。以1999年度為例，該年度底各級地方公共團體提列之「財政調整基金」餘額共3兆2,003億日圓，較1998年度末3兆1,830億日圓增加0.5%。
第四章  90年代以來推動地方分權之改革

第一節  前言

如第二章第一節所述 ，日本近代史總共經歷「明治維新」、「戰後改革」及「地方分權改革」等三次大改革，其中「地方分權改革」是起自1989年第二次臨時行政改革推動審議委員會提出之「中央與地方關係之報告」，從發端、研議到立法生效推動實施等各階段，前後歷經約10年，終於完成。

基本上推動地方分權係由內閣發動，再由國會決議附合，並由內閣配合國會要求，終於完成改變明治維新以來「中央集權型行政體系」，成為「地方分權型行政體系」，鑒於該「地方分權型行政體制」已建立完成，地方自治團體應如何迅速確立行政體系，且自主因應經社情勢之劇烈變化，成為未來各界矚目之焦點。

為明瞭第三次改革內涵，以下第二節先簡述其主要歷程，繼於第三節介紹其改革之背景與方向，最後於第四節以後彙總整理本次改革中有關地方財政之事項。

第三次改革有三大項歷程，一是國會通過「地方分權推動法」，二是內閣設立「地方分權推動委員會」，並編訂「地方分權推動計畫」，三則是立法通過「地方分權推動一括法」。

上述「地方分權推動法」係為取得法源依據而設，旨在規定推動地方分權之程序，並規定內閣應設置「地方分權推動委員會」，於向國會報告後公告之，並編訂「地方分權推動計畫」;該計畫明白指出：為建立中央與地方以地方自治為本旨之平等合作關係，應廢除委任機關事務，代之以地方自治團體為自我負責處理之自治事務與中央本應自行處理惟鑒於從國民便利性與事務處理之效率性觀點宜委由地方處理之法定受託事務等兩類。至於「地方分權推動一括法」則是本此改革之具體成果。

第二節　改革歷程

本次改革計分如下3大階段：

一、第一階段：公布地方分權推動法（1995.5.19）之前

（一）第二、三次臨時行政改革推動審議會（1989～1993年）

1. 提出「中央與地方關係之報告」(1989年)
1989年第二次臨時行政改革推動審議委員會向內閣提出「中央與地方關係之報告」，此為本次改革之緣起。
2. 設立「地方分權特例制度」（1992年）

1990年10月，內閣設立第三次臨時行政改革推動審議會，以繼續審議第二次臨時行政改革推動審議會之行政改革議題。該審議會於1992年6月提出「關於因應國際化與重視國民生活」之「第三次報告」，其中最重要之建議為設立「地方分權特例制度」，為提高地方之自主性與自立性，在一定範圍內，允許中央對地方之許可權限及補助金制度有特例之措施，並於同年12月經內閣決議通過。

3.民間團體提出建言（1993年）

在此期間，民間團體亦相繼提出建言，例如1993年1月「政治改革推動協議會」提出「地方分權之緊急建議」，「經濟團體連合會」亦於該年2月提出「面對21世紀之行政改革基本見解」，另於同年4月提出「對改善東京集中現象之見解」等建言。

（二）國會作成決議（1993年）

給予推動地方分權劃時代之意義者，厥為1993年6月國會通過「推動地方分權之決議」。另該年8月，眾議院內設置「地方分權特別委員會」，9月參議院內亦設置相同名稱之委員會，其後變更該委員會名稱為「參議院地方分權及規制緩和特別委員會」。

（三）第三次臨時行政改革推動審議會提出「期末報告」（1993）

1993年10月，第三次臨時行政改革推動審議會向內閣總理大臣提出「期末報告」。該報告主要之內容，係以「放寬管制」與「地方分權」為兩大主軸，並體認地方分權之重要性與必要性，具體內容包括「調整中央與地方之角色」、「推動中央權限移轉地方」、「強化地方自治體之財政基礎」、「確立地方行政體制之自立性」、「推動地方分權法制化」。

（四）訂定行政改革方針（1994年）

內閣接受上該審議會「期末報告」後，於1994年2月，決議通過「今後推動行政改革之方針」，該方針接受「期末報告」之建議，內容仍以「放寬管制」與「地方分權」為兩大主軸，在地方分權部分，更強調制定推動地方分權法之必要性。

（五）地方公共團體之反應（1993、1994年）

1993年11月，全國知事會、全國都道府縣議會議長會、全國市長會、全國市議會議長會、全國町村會，以及全國町村議會議長會等六地方公共團體所組成之「確立地方自治對策協議會」為反應地方意見，成立「地方分權推動委員會」。該會並於1994年9月完成「地方分權推動要綱」。爰地方六團體乃於9月分別向國會及內閣提出「推動地方分權之意見書」。

（六）地方制度調查會報告（1994年）

地方制度調查會接受推動地方分權委員為之諮詢，於1994年11月向總理大臣提出「推動地方分權報告」，該報告建議中央制定地方分權推動法、設置地方分權推動委員會、作成地方分權推動計畫等。

（七）推動地方分權大綱方針（1994年）

1994年5月，內閣於「行政改革推動本部」下設立「地方分權部會」，該部會主要任務在於擬定「地方分權推動大綱方針」，要成員包括內閣總理大臣、內閣官房長官、總務廳長官、自治大臣、大藏大臣、建設大臣、農林水產大臣、厚生大臣等計8位，另加上代表地方公共團體與學者之8位專門員。

該部會於聽取各界及相關機關意見後，再整理專門員之意見，作成政府內部意見，於12月，由內閣決議通過「地方分權推動大綱方針」。該大綱方針之要點為：推動地方分權之基本理念，推動地方分權之基本方針（包括國家與地方公共團體之角色分擔、權限移轉之推動、財政基盤之整備、地方行政體制之確立）與未來推動之方向（包括擬定推動計劃、設置委員會、制定法律等）。

二、第二階段：地方分權推動法公布（1995.5.19）施行(同年7.3施行）以後

（一）「地方分權推動法」之制定、公布與施行

總務廳及自治省以地方分權推動大綱方針為基礎，展開檢討地方分權法草案。該草案於1995年2月經內閣會議議決，送交國會審議通過，於5月19日公布，7月3日施行。

（二）「地方分權推動法」之概要

地方分權推動法之要點如下：

第一章為總則，包括：推動目的、推動地方分權之基本理念及中央與地方公共團體之責任劃分等。

第二章為推動地方分權基本方針，包括：中央與地方公共團體之角色分擔、推動地方分權之中央政策、確保地方財源及確立地方行政體制等。

第三章為編訂「地方分權推動計畫」。

第四章為設置「地方分權推動委員會」有關之事項。

最後於附則中規定本法效期5年，5年後自動失效。

（三）設置「地方分權推動委員會」

「地方分權推動法」規定，總理府應設置「地方分權推動委員會」，其委員包括：委員長(日本經營者團體連盟副會長）、委員長代理(慶應義塾大學教授）、福岡市長(前全國市長會會長）、前神奈川縣知事(原橫濱國立大學教授）、東京大學教授、評論家(東京家政大學教授）、原宮城縣知事等共7名。

此外，該委員會內設立「地域建設部會」、「生活建設部會」等部會，以及「地方行政體制」、「補助金與財源」及「行政關係」等3個檢討組。

（四）「地方分權推動委員會」提出「期中報告」

「地方分權推動委員會」於1996年3月提出「期中報告－分權型社會之創造」。其要點如下：

第一章為總論，包括：推動地方分權之背景與理由、推動地方分權之目的、理念與改革方向、以及從納稅者與生活者之觀點推動地方分權。

第二章為中央與地方之新關係，包括：中央與地方角色分擔之基本見解、廢除委任機關事務制度、整理地方公共團體事務、處理原來委任機關事務、設立中央與地方公共團體間關係調整準則、必要管制、以及國庫補助負擔金與財源等。

第三章為改善地方公共團行政體制，包括：都道府縣與市町村之新關係以及行政體制之改善與中央之支援。

第四章為「地域建設部會」相關事項，包括：地域建設行政與土地利用以及地域建設行政與地區建設行政。

第五章為「生活建設部會」相關事項。

（五）提出「第一次建議」
「地方分權推動委員會」於1996年12月提出「第一次建議－分權型社會之創造」，其要點如下：

第一章為中央與地方之新關係，包括：中央與地方角色分擔之基本見解、廢除委任機關事務制度、地方公共團體事務之新見解、處理原來委任機關事務以及中央與地方公共團體間關係之新準則。

第二章為新地方自治制度之架構。

第三章為「地域建設與地方分權」。

第四章為「生活建設與地方分權」。

（六）提出「第二次建議」
地方分權推動委員會於1997年7月提出「第二次建議－分權型社會之創造」，其要點如下：

第1章 中央與地方之新角色分擔

第2章 中央與地方公共團體關係之調整準則

第3章 改革必要管制及地方派出機關

第4章 合理化國庫補助負擔金與確保地方稅財源

第5章 都道府縣與市町村之新關係

第6章 確立地方公共團體行政體制

第7章 推動地方分權之其他必要措施

（七）提出「第三次建議」

「地方分權推動委員會」於1997年9月提出「第三次建議－分權型社會之創造」，其要點如下：

第1章 地方事務官制度之改革

第2章 關於進駐軍用地特別措施法之土地使用與徵    收之事務暨進駐軍勞務者勞務管理之事務劃分

（八）提出「第四次建議」

「地方分權推動委員會」於1997年10月提出「第四次建議－分權型社會之創造」，其要點如下：

第1章 委任機關事務制度廢除後之處理

第2章 中央干預之基準與委任團體事務之處理

第3章 中央與地方公共團體間紛爭處理制度

第4章 配合市町村規模移轉權限

（九）「地方分權推動計畫」之內閣決議
地方分權推動法第8條規定，內閣必須作成地方分權推動計畫，並向國會報告後公告之。為此內閣乃以地方分權推動委員會提出之第一次至第四次建議為基礎，於1998年5月作成「地方分權推動計畫」。計畫之要點如下：

第一　推動地方分權之基本見解

第二　中央與地方公共團體之角色分擔與地方公共團體之新關係

第三　必要管制之改革與中央派出地方之機關

第四　合理化國庫補助負擔金與確保地方稅財源

第五　都道府縣與市町村之新關係

第六　確立地方公共團體行政體制

第七　推動地方分權之其他必要措施

（十）提出「第五次建議」
地方分權推動委員會於1998年11月提出「第五次建議－分權型社會之創造」，其要點如下：

第一章與第二章為改革公共事業與非公共事業。

第三章為改革中央干預。

第三階段：地方自治法及相關法律之修正作業

上述「推動地方分權計畫」指出，推動地方分權所須法律之修正，以1999年提出國會為原則，內閣總理大臣於1998年7月內閣會議中，向各行政機關指示應儘速進行地方分權之法制化作業，各行政機關乃正式進行修訂地方自治法及相關法律之作業。

由於短時間內，必須修正完成數量龐大之法律，將推動地方分權之相關法律修正案，以合併案方式，提出國會，爰於內閣內政審議室內設置合併法案擔當室，處理法律修正案之統合作業。11月，內閣設置地方分權合併法案擔當室，開始進行相關法律修正案之統合法制化作業。

除地方自治法與地方財政法等外，地方分權推動之相關法律多達475種，包括國土開發保全行政、土地建築行政、農林水產行政、商工行政、運輸資訊行政、公害自然環境行政、教育文化行政、社會勞動行政、保健環境行政、地方行政、秩序行政等之法律，範圍非常廣泛。

（一）地方自治法之修正

地方自治法修正作業，由自治省負責。

（二）相關法律之修正

前述高達475種個別法律之修正作業，由各主管機關負責，各主管機關擬定修正草案後，移至內閣地方分權合併法案擔當室，進行法律修正案之統合作業。

以上地方自治法及相關法律修正已合併成為單一法「地方分權推進圖關係法律整理等關法律」(簡稱「地方分權推動一括法」)，並於1999年7月經國會通過，自2000.4起實施。

本次改革係從根本做起，以改造日本之政治與行政基本結構，堪足以和明治維新與戰後改革並駕齊驅，同居重要地位，爰被稱為第三次改革，除加強地方分權，強化地方自治外，亦為迎接21世紀新挑戰之準備。 

表4-1  推動地方分權之主要歷程

時間
推動地方分權之主要歷程

1989.12.20
第二次臨時行政改革推動審議委員會提出「國家與地方關係之報告」

1992.6.19
第三次臨時行政改革推動審議委員會提出「因應國際化與重視國民生活之行政改革」之「第三次報告」

1992.12.8
內閣會議決議「地方分權特例制度」

1992.12.22
政治改革推動協議會提出「地方分權之緊急建議」

1993.2.23
經濟團體連合會提出「面對21世紀行政改革基本見解」

1993.4.20
經濟團體連合會提出「對改善東京集中現象之見解」

1993.6.3
眾議院決議「地方分權之推動」

1993.6.4
參議院決議「地方分權之推動」

1993.10.27
第三次臨時行政改革推動審議委員會「期末報告」

1994.2.15
內閣會議決議「今後推動行政改革之方針」

1994.9.26
地方六團體提出「推動地方分權之意見書」

1994.11.22
地方制度調查會提出「推動地方分權之報告」

1994.12.25
內闊會議決議「推動地方分權大綱」

1995.5.19
公布地方分權推動法，並設置地方分權推動委員會

1996.3.29
地方分權推動委員會提出「期中報告」

1996.12.20
地方分權推動委員會提出「第一次建議」

1997.7.8
地方分權推動委員會提出「第二次建議」

1997.9.2
地方分權推動委員會提出「第三次建議」

1997.10.9
地方分權推動委員會提出「第四次建議」

1998.5.29
內閣通過「地方分權推動計畫」

1998.11.19
地方分權推動委員會提出「第五次建議」

1999.7.8
制定「地方分權推動一括法」

2000.4.1
實施「地方分權推動一括法」

第三節　推動地方分權之背景與方向

一、推動地方分權之背景

(一)中央集權型行政體系已不足以因應時代需求

自明治維新以來所建立之中央集權型行政體系，確實讓日本快速近代化並促進經濟發展，使其在短期內擠身世界先進國家之列。此固然有其功能，但亦產生過度重視全國一致性與公平性之缺失，以及忽視各地區不同條件所生多樣性的弊端，迫使各地區之生活與文化特性逐漸衰微。時至今日，中央集權型行政體系已不再符合時代需求與課題要求，其弊害已非常明顯。

(二)因應日益變化之國際社會

為提高中央政府各部門在日益變化之國際社會中，處理國際事務之能力，有必要推動地方分權，藉中央減少干預國內事務之程度，使其專心處理國際事務。

(三)配合改善東京單一地區集中化之弊害

為有效實現多樣分散型之國土建設，必須推動地方分權，將中央決定政治與行政之權限下放至各地方，如此尚可在各地區培育產業、行政、文化等專業人材，從而恢復各地區社會之活力，進而達成改善東京單一地區集中化之弊害。

(四)創建具有豐富特性之區域社會

鑒於將全國千篇一律的一致性與公平性等價值觀念強加於富有多元化價值觀之國民，已不再適合時代需求，爰應當將代表國民基本需求之行政服務，委由足以充分反應其需求之地區民眾，供其選擇決定。其結果縱然各地區水準產生某些差異，也應被認為是具有尊嚴之特性差別。

(五)因應高齡化與少子化社會之來臨

日本社會正快速高齡化與少子化，為因應人口結構劇烈變化，必須儘快擴建提供各種行政服務之體系。為此，必須建立公民營企業共同提供服務之服務網，其方法也就是在地方公共團體中，針對與居民具有切身利害關係之市町村政府，加強推動地方分權，以促進行政之綜合化與建立公民營企業協同合作提供服務之體系。

二、推動地方分權之做法

地方分權推動委員會曾將其推動地方分權之方向，定位為改善「中央」與「地方」､「國民」與「居民」､「全國」與「地區」，以及「整體」與「個體」間之不均衡。並以恢復「地方」､「居民」､「地區」與「個體」之權力為目的，扭轉過去過度重視一致性之「中央政府各省廳主導之縱向行政體系」為「居民主導具特性之綜合性行政體系」，其具體方向為：

(一)擴充自我決定之權力--放寬管制與實施地方分權

推動地方分權就是要減少中央干預，將權限由中央下放至地方，也就是要減少政府對民間之干預，要放寬管制，要扭轉「政府主導」為「民眾自律」。推動「放寬管制」與「地方分權」係扭轉「中央集權型行政體系」之兩大工具。此兩者須相輔相成，才能徹底推動第三次改革。
(二)建立新地方分權型行政體系之架構

新的地方分權行政體系其目的在於擴充地區居民之自我決定權限，因此下列三點是其主要架構：

1. 將中央與地方公共團體之關係由「上下」與「主從」關係提昇為「對等」與「合作」關係，為此，必須廢除委任機關事務制度，以做根本改革。

2. 截至目前為止，中央政府各省廳都利用其指揮監督之權力干預地方，為此，有必要縮小事前權威式的干預於最小必要限度內，並公正透明化規範中央與地方間之調整規則與程序。

3. 徹底執行「依法行政」，中央管理地方之方法應侷限於「事前之立法管理」與「由司法單位進行之事後司法管理」。

（三）確定地方公共團體之自治責任

地方分權型行政體系須儘可能明確區分中央､都道府縣與市町村各別擔負之功能與責任範圍，因此，改變中央集權型行政體系為地方分權型時，地方公共團體之「自治」責任範圍將遽然增大，在其決定政策的過程中，將負有廣泛邀請地區居民參與企劃的義務，使行政與居民互助合作關係更為增進與落實。同時其因應地區居民期待與批評的方式，也必須更為敏銳並具體。

（四）要求展現地方分權行政體系之效果

若中央與地方之關係由「上下」與「主從」改為「對等」與「合作」，且「中央省廳主導縱切劃一的行政體系」亦改為「地方分權型行政體系」，則其結果將產生下列變化；
1.知事與市町村長不再定位為中央機關，而成為能夠敏銳因應地區居民民意之行政首長。

2.各地方公共團體提供之行政服務將能迅速因應地區居民之多樣化需求，使地區居民具有自主選擇之特性。
3.目前中央､都道府縣及市町村間所賴以維持「上下」與「主從」關係之報告､協議､聲請､許可､認可及承認等事務均將大幅減少，從而節約許多人力､時間與成本。
綜上所言，若「中央集權型行政體系」改為「地方分權型行政體系」，則中央與地方之行政模式將大大改變，中央與地方之關係也將改變，從而地方公共團體之面貌也將跟隨改變，最終而言，地方公共團體提供居民服務之方式也改變。

第四節　推動地方分權改革在地方財政自主化方面所定之具體改革措施　　

如上所述，日本推動地方分權係從重新劃分中央與地方職掌事務、廢除委任機關事務制度、檢討中央之干預、推動權限移轉、放寬管制及確立地方公共團體行政體制       等層面從事根本改革。茲就其在地方財政自主化方面所作具體改革措施，介紹如下：

一、中央與地方職掌事務之劃分--第三次改革之後

在2000.4第3次改革之後，依據「地方分權推動計畫」及「地方分權一括法」規定，中央與地方公共團體之事務劃分，如下：

(一)劃分中央與地方公共團體事務之原則

1.中央應分擔之事務，主要包括以下三種事務：

(1)為使國家在國際社會上存續之相關事務

(2)宜全國統一規範，有關國民之各種事務，或相關地方自治基本準則之事務。

(3)應以全國規模與觀點實施之政策及事業（但以維持，並達成最低標準之基本社會資本建設之相關基本事項為限）之相關重要事務

2.地方公共團體應分擔之事務，以地方公共團體自主、綜合且廣泛地分擔區域行政為原則。

(二)重新調整地方公共團體事務

除廢除委任機關事務制度外，並重新將地方公共團體處理之事務分為「自治事務」與「法定受託事務」。據此，地方自治法有關事務劃分之規定（第2條第2項）重新調整如下：

1.自治事務(此為原則)：

定義「自治事務」為「地方公共團體處理之事務中，除法定受託事務以外之事務」。

依地方分權推動計畫之宗旨，廢除委任機關事務之同時，並應將中央之事務移轉給地方，成為地方公共團體之事務，始符合地方分權推動法之立法精神。

2.法定受託事務(例外狀況)：

(1)依法令規定，都道府縣或市町村所處理之事務中，屬於中央本來應處理之事務，惟從國民便利性或事務處理效率性之觀點，使其成為都道府縣或市町村之事務，並以法令規定者。

(2)依法令規定，市町村所處理之事務中，屬於都道府縣本來應處理之事務，惟從國民便利性或事務處理效率性之觀點，使其成為市町村之事務，並以法令規定者。

以上所述，廢除委任機關事務後，其由地方公共團體繼續存在之事務計有673項，其中屬於地方公共團體之自治事項者計398項，屬於法定受託事項者計275項，另20項改歸中央直接執行事項，其餘11項則予以廢除（因部份項目屬多重，故加總後總數未必與673項相符）。

(三法定受託事務之判定指標如下：

1.與中央統治有密切關聯之事務。

2.中央所直接執行之事務中，重要者如下：

(1)管理中央設置之公物、國立公園及園內指定物等之相關事務；園內輕微行為之許可等相關事務；園內特別地域．特別保護地區等之指定等相關事務。

(2)涉及廣泛區域之重要功能之治山、治水及天然資源適當管理之相關事務。

(3)為保護環境，須對中央訂定環境基準及規制基準予以補充，使其更加完善之事務；與環境基準之類型相當（如水質與交通噪音等）之相關事務；設定總量規制基準之相關事務；監視空氣污染、水質污染、土壤污染、交通噪音狀況之相關事務。

(4)監督有重大影響信用秩序之金融機關等之相關事務。

(5)管制醫藥品製造之相關事務。

(6)取締麻藥之相關事務。

3.給付依全國單一制度或全國統一基準所定給付金等相關事務：

(1)為確保最低標準之生存條件，全國基於統一性、公平性與平等性所為給付金之支付等之相關事務。

(2)為全國單一之制度，且由中央支出、運營之保險金與給付金之支給等之相關事務。

(3)中央所為補償給付等之相關事務。

4.為防止國民健康遭受侵害所進行之傳染病蔓延防治、醫藥品流通取締等事務。

(1)防止法定傳染病蔓延之相關事務。

(2)取締公眾衛生上有重大影響之虞之醫藥品全國性流通之相關事務，包括取締醫藥品、食品、農藥等之相關事務。

5.非基於精神障礙者本人同意之住院措施之相關事務。

6.中央所為災害救助之相關事務。

7.中央直接執行事務之一部分，其由地方公共團體處理，若僅處理該事務並無法達成目的者。

8.與國際協定等有關，且在近期內已預定改革全體制度之事務。

二、財政負擔
依據地方分權推動計畫，為確立推動地方分權的體制，使中央與地方的關係由「上下」改為「對等」;由「主從」改為「合作」，必須從提高公共團體自主性與自立性的觀點，做到重新劃分中央與地方職掌事務､廢除委任機關事務､權限移轉等。為此，在中央與地方之財政關係上，則要根本檢討，做到充實並強化地方之財政基礎，使中央與地方行政更加簡單化與有效率，並提昇財政資金之使用效率，如從下列3方向著手：

1.中央對地方補助合理化。

2.現行中央對地方補助制度應改善運用與干預之方式。

3.充實並確保地方稅與地方交付稅等地方政府一般財源。

本次改革在財政負擔方面仍維持經費應由地方公共團體負擔的原則，爰並未有改變。然因部份事務由中央移歸地方處理後，中央應亦將部分稅源移歸地方徵收，始稱允當。惟本次改革，因鑒於目前世界性經濟不景氣，中央政府財政狀況亦不佳，欲檢討重新劃分中央與地方之稅源配置並不適當，爰未對該課題著手檢討，而將此一課題留待以後，視經濟情勢之變化，待恢復景氣後，在中長期內檢討解決之（一括法附則第251條所定，如檢討中央稅源移轉地方即是其一例），仍為缺憾。

為彌補此一缺憾，此次改革在地方稅方面，乃從尊重地方自治團體課稅自主權之觀點，針對地方稅提出許多改革措施，以資確保並充實地方稅收；在地方交付稅方面，則建立「意見表達制度」，以資確實反映地方之意見；在地方債方面，亦以尊重地方自治團體財政自主性之觀點，將允許發債之制度由「許可制」改為「協議制」，並針對協議內容儘可能予以法制化。另對於中央移轉或委讓給地方公共團體之事務或權限，其所需經費應由中央確保其地方稅與地方交付稅等必要之一般財源。以下於次節內簡述地方稅、地方交付稅及地方債等改革措施，至於詳細之措施，因涉及自主性結構，爰於次章內述之。

第五節　其他之地方財政改革措施　

前述地方分權推動委員會於1997.7向內閣總理大臣所提之「第二次建議」中，針對如何充實並確保地方稅財源，提出具體建議，其內容包括地方稅、地方交付稅及地方債等，而1999.7國會通過之「推動地方分權一括法」亦遵循此一內容修訂相關法律，茲分述如下：

一、地方稅之改革措施

「第二次建議」及「地方分權推動計畫」鑒於下述歲出規模與地方稅收間的確存在著乖離不合之事實，爰建議政府應尊重課稅自主權，以求確保並充實其財源。此一事實即中央與地方在歲出純計中所佔比例約達1比2，然租稅總額中，中央與地方所佔比卻為2比1。歲出規模與地方稅收間的確存在著逆轉與乖離不合的現象(如第二章第二節   所述)。
另依據政府稅制調查會之「期中報告」建議，為求充實地方稅收，應建立「所得」､「消費」與「資產」間取得均衡之稅收體系，以消除稅源分配不均之現象，建立稅收穩定之地方稅體系。
因此，在推動地方分權時，為使地方自治團體得以依其判斷與責任，使居民受益與負擔之關係更加明確，以資自主運用地方稅，乃要求做到擴大地方自治團體之課稅自主權。
為此，本次改革計有下列措施：

(一)廢除法定外普通稅之「許可制」，改用「須事前同意之協議制」(詳後述第五章)。

(二)新創法定外目的稅，以期居民受益與負擔的關係更加明確，並擴充地方公共團體選擇課稅之幅度(詳後述第五章)。

(三)依據舊法規定，若都道府縣民稅､不動產取得稅及固定資產稅等，不採用標準稅率，則應通知總務省，總務大臣並應對其下達指示等之制度，因不符合課稅自主權，爰均加以廢除。
(四)鑒於個人市町村民稅之負擔輕重應由居民自行決定之，且個人都道府縣民稅亦無限制稅率，為取得兩者之平衡，爰本次改革乃廢除個人市町村民稅之限制稅率。

二、地方交付稅之改革措施

在「第二次建議」及「地方分權推動計畫」中，對於地方交付稅所定改革措施為：有關地方交付稅(即中央統籌分配稅款)之分配與運用，應配合中央與地方職掌事務劃分之檢討與相關法令所定施加於地方公共團體職掌事務多寡變化，從裨益地方公共團體足資根據其區域實際需要，自主運作財政之方向出發，作到簡化地方交付稅計算方法(如修正係數之單位成本化)，而且應以促進地方公共團體發揮課稅努力，自主推動財政重建及行政改革之觀點，反應其財政需要。

為此，在「地方分權一括法」中，有關地方交付稅之改革措施，乃修正該法，對地方交付稅之計算方式，亦以更確實反應地方公共團體之意見為主，由此而生之制度即為「意見表達制度」(詳後述第五章)。

此外配合廢除委任機關事務制度，亦隨同廢除資料審查制度(地方交付稅法第５條第３款)。該法原本規定市町村長向都道府縣提出計算基準財政需要額與收入額之相關資料時，都道府縣知事應針對所提資料，於附加意見後，向總務大臣提出。此一規定即是本次修正地方自治法前，都道府縣所應執行之事務(即委任機關事務，如該附表３所列)，但因廢除委任機關事務後，該知事之職掌事務已不復存在。以上地方交付稅之改革措施，因涉及自主性結構，爰歸次章詳述之。

三、地方債之改革措施

「第二次建議」及「地方分權推動計畫」中建議發行地方債之「許可制」應基於提高地方公共團體自主性觀點予以廢除，並從保持發行順利，保障地方財源，確保地方財政健全等觀點，實施發行主體與中央或都道府縣進行事前協議之制度，當協議成立時，則地方債之本利償還均享有特別之優惠，如可向政府系列金融取得公共性資金，且其利息費用亦得計入地方交付稅之基準財政需要額內(地方交付稅法第5之3條第3及4項)。而在協議不成立時，仍可發行地方債，但為確保其財政運作之健全，賦予該發行主體應向其議會報告之義務。以上地方債之改革措施，因涉及自主性結構，爰歸次章詳述之。
第五章  地方財政自主性之結構分析

如第一章第二節有關研究目的之敘述，本報告係從支出､收入及財政運作之自主性等三方面，探討日本地方財政之自主性結構，以下依此順序分析之。

第一節 支出面之自主性機制

一､地方公共團體支出之需求係肇因於其為執行地方職掌事項所需經費支出，而有關地方職掌事項，不論在第三次改革之前或之後，均由地方自治法鉅細靡遺明定之，爰其支出要求非常明確，此亦為實施地方自治提供相當堅實之基礎。然依第三章第一節有關歲出項目分類及結構之介紹，可知地方公共團體之支出中，負有支出義務性之經費比例高達45.0%。為此，其財政運作似較為欠缺彈性，亦較為欠缺自主性。惟因支出係依法律規定而為，義務明確，可免紛擾，亦有其優點。地方財政支出面之自主性，應朝何種意義追尋，其真正意義為何？似不如收入面課稅自主性明確。

二､利用編製平衡表進行歲出分析

為了解各地方公共團體執行歲出之預算、決算等財務狀況，從來就有學者利用第三章第一節所述方法加以分析，惟近年來流行運用編製平衡表的方法，除可滿足民眾瞭解政府財務狀況與施政責任是否相結合外，亦可驗證地方政府財政負擔與受益是否符合世代間公平。目前編製平衡表之狀況如下：

(1) 地方公共團體中，熊本縣首先採用編製平衡表的方法，進行歲出之分析，並予以公佈，使居民快速了解該地方公共團體之資產與負債狀況，以完成其會計說明責任，並成為地方公共團體自主採用的分析方法。但因自主採用，欠缺編製之基準，以至於地方公共團體相互之間仍難以比較財務狀況。

(2) 針對此一狀況，總務省為了能夠綜合且長期掌握各地方公共團體之財政狀況，從而設立「地方公共團體總合財政分析方法調查會」，據以檢討研究如何編製平衡表，惟其研究之分析方法對地方公共團體並不具約束力，目前仍是由各地方公共團體視其情況斟酌使用。目前公佈平衡表之地方公共團體如下：
表5-1  公佈平衡表之地方公共團體

年度
地方公共團體

1987
熊本縣

1997
三重縣､藤澤市

1998
宮城縣､廣島縣､古河市､四日市市､尼崎市､
宗像市､臼杵市

1999
東京都､神奈川縣､山梨縣､滋賀縣､京都府､鳥取縣､札幌市等20縣市

2000
岩手縣､秋田縣､福岡市等7縣市

資料來源：「地方財政制度」，青木信之，株式會社，2000.9

第二節 收入面之自主性機制

一､地方稅自主性之機制

基本上地方稅之架構係由地方稅法所決定，在第三次改革前之地方稅法，雖說是全國一致的，但仍有部分稅目與稅率，可具體表現課稅自主權，例如「採許可制度之法定外普通稅」與「限制稅率」等。本次改革，基本上應配合中央事項移轉地方，將中央部分稅源移歸地方，始稱允當，惟鑒於當前財經狀況不甚良好，此一課題已被迫延至未來中長期內始予以檢討，當前所採取之具體因應方案，唯有從提升課稅自主權觀點，對地方稅施予部分改良而已，其具體措施如下：

(1) 法定外普通稅由「許可制」，改為須事前同意之「協議制」
過去的許可制，其許可之條件極為嚴苛，且基本精神係為維持全國一致性，而非提升課稅自主性。新制之事前協議制，原則上除下列情況外，均給予同意(地方稅法第5條第3項及第669條)：

1.其課稅標準與國稅或地方稅相同，且因其實施明顯過度加重居民之負擔。

2.因其課稅而重大妨礙地方公共團體間物資流通。

3.明顯有違背於中央之經濟政策。

鑒於地方稅目之設置不論普通稅或目的稅(詳後述)均有更多自主性之規定，爰在地方分權推動一括法頒布施行後，各地方公共團體莫不成立各種研究會致力於推動設置新稅目，以確保自主性財源，一時間風起雲湧，如雨後春筍。在2001年9月前各地方公共團體設置研究會之情形如下：
1.47都道府縣當中，除群馬縣之外，均已設置研究會。

2.在市町村中，因其財政規模較都道府縣小，較無財力，惟仍有近30個已經著手設置研究會。

具體而言，神奈川縣之「臨時特別企業稅」及山梨縣河口湖町之「釣魚稅」等均是成功之案例。而尚在「紛爭處理委員會」處理之橫濱市「勝馬投票券發售稅」亦引起廣泛之注意。此外，東京都港區之「香煙自動販賣機稅」及該都杉並區之「購物袋稅」等均尚在檢討中。
截至2000年4月實施「推動地方分權一括法」前，各地方公共團體實施法定外普通稅之情況，如表5-2：由該表可知，都道府縣中計有13團體課徵石油價格調整稅､核能燃料稅及核能燃料物資處理稅等，總稅收為206餘億日圓，而在市町村方面計有6團體課徵砂礫採取稅及別墅持有稅，總稅收近212億日圓，另有經許可課徵而未課到稅收者(如商品票據發行稅)則不包括在內。
表5-2  法定外普通稅課稅狀況

單位：個，百萬日圓

都道府縣
市町村

項目
團體數
收入額
項目
團體數
收入額

石油價格調整稅
1
892
採取砂礫稅
5
115

核能燃料稅
11
15,405
別墅持有稅
1
416

核能燃料物資處理稅
1
4,350




合計
13
20,647
合計
6
532

資料來源：「地方財政白書」(2001年度版)

註：1999年度決算基礎之資料。

(二)新創法定外目的稅制度

目的稅係指其財源用途經指定者，通常目的稅並非以獲取稅收為第一目的，而是解決施政問題的手段。鑒於目的稅可使居民之受益與負擔關係更為明確，且可擴大課稅選擇之範圍，爰於法定目的稅之外，新創目的稅，稱為「法定外目的稅」，以資因應，其亦為須同意之事前協議制，其同意之條件同於法定目的稅(地方稅法第5條第7項及第731條)。

新創法定外目的稅自2000年4月實施以來，已有成功案例，前述之山梨縣河口湖町「釣魚稅」即其一例。
(三)標準稅率與限制稅率

地方稅主要架構係由地方稅法所定，地方公共團體徵收地方稅時，其稅目與稅率須另訂「條例」以為依據，地方稅法所定稅率概分為標準稅率(限制稅率)及固定稅率兩種，凡定為標準稅率者，其實際徵收之稅率可在標準稅率之上，限制稅率之內的幅度內課徵地方稅，凡有財政上特別需要，可以條例訂定超過標準稅率之稅率，據以課徵地方稅。超過標準稅率課徵地方稅之稅收稱為「超過課稅」，其稅率則稱為「超過稅率」。依據舊地方稅法規定，凡有超過稅率者，應將其情形報中央總務省備查，惟第三次改革之後，已廢除該制度。

標準稅率係地方公共團體計算其基準財政收入額之稅率。目前各地方公共團體運用超過稅率之情形如表5-3：
表5-3  超過稅率課徵情形
單位：個，百萬日圓

都道府縣
市町村

項目
團體數
收入額
項目
團體數
收入額

法人都道府縣民稅
46
81,947
市町村民稅

  個人均等部分

  法人均等部分

  法人部分
1,463

22

578

1,446
223,930

27

14,020

209,884

法人事業稅
7
80,820
固定資產稅

  土地

  房屋
  折舊資產
279

279

279
279
42,419

12,614

18,351

11,454




機車稅
34
439




礦產稅
14
11




入浴稅
2
24

合計

162,767
合計

266,823

資料來源：「地方財政白書」（2001年度版），總務省。

註：1999年度決算基礎之資料。

另依據行政命令解釋，若有某些稅目已採用超過稅率課徵，則其他稅目之稅率不可低於標準稅率，蓋若能如此，則喪失租稅課徵之普遍性與公平性原則，若地方公共團體有能力對某些稅目低於標準稅率課稅，自不符合前述有財政特殊需要之要件。換言之，實施超過課稅必須有合理之財政需要。

(四)固定資產評價問題

固定資產評價並不在本此改革之列，惟因其評價公正性與否將影響租稅徵收之公平，鑒於國內地價稅之地價評定有部分缺失尚待解決，爰亦介紹之，以供參考。
地方公共團體課徵固定資產稅時，有關地價評定問題具有一套完善制度可供遵循，運作良好，惟在泡沫經濟時期，因地價飆漲，地價跟隨市場變動調整之結果，使土地持有人之固定資產稅負沉重，須由政府另訂權宜措施、分次逐漸調升，減少固定資產持有人之稅負。此種情形與我國有很大之差別。
現行國內地價稅之課稅地價，係以公告地價作為課徵之依據，而公告地價是每3年重新公告一次，必要時得延長之。其評定程序，依平均地權條第15條、第46條及同條例施行細則第64條規定，係先由直轄市或縣(市)主管機關分區調查最近一年之土地買賣價格或收益價格，再依據調查結果，劃分地價區段並估計區段地價後，提經地價評議委員會評定，據以編製土地現值表，再以該土地現值表，作為評定公告地價之參考。

由於地價之評定需經地價評議委員會評定始得公告，歷經數十年實際運作的結果，地價評議委員會成員，對於影響地價評定的公正程度具有相當的影響力；而地價於評議過程中，受到主觀之見解或政治因素、人民租稅負擔輕重等等的考慮，往往不能充分反映一般市價動態，以致於長期以來，公告地價即有偏低之現象。

茲簡要介紹日本固定資產價格評定之方式，以供參考。

1.固定資產評價須全國一致，以免不同市町村間失去均衡，導致決定地方交付稅之基準財政收入額產生不同基礎，從而影響其分配。為此乃由總務省公佈全國一致共通之評價基準，稱為「固定資產評價基準」，以供全國各地方公共團體遵循辦理。在1962年，該基準之法律效力僅「供參考辦理」而已，而在1962年之修改，將其效力提升為「必須遵照辦理」，若有違反，將影響其分配地方交付稅之權力。

2.主要架構

（1）市町村長應依據「固定資產評價基準」，並由固定資產評價員做成評價調查書，據以評定固定資產之價格(地方稅法第388條第一項)。
（2）「固定資產評價基準」係總務省規定之固定資產評定基準及實施方法與程序，並經公佈週知。

（3）固定資產評價員接受市町村長指揮以正確評價，由市町村長就具有專業知識與經驗之人士選任一人，經議會同意後任命之。另設置固定資產評價輔助員多人，以輔助固定資產評價員，其為一般職員，通常由稅務人員兼任之。

（4）都道府縣若認為市町村未合理妥適依據上該基準，辦理固定資產評價，則應要求其修正已登錄於固定資產課稅底冊之固定資產價格。

二､地方交付稅自主性之機制

如前述，地方交付稅係合理計算地方自治團體基準財政需要額不足基準財政收入額之數（簡稱財源不足額），按此不足額由國稅收入中提撥一定比例填補之。因此，財政能力較差之地方自治團體能夠取得較多之交付稅，此乃因其制度設計使然。有謂此制度使財政能力較差之地方自治團體忽略致力於財政健全化，甚至妨礙其戮力課稅，確保其自主財源。然事實上，該制度對此有極為細膩之設計，以下分析之：
（一）法定外普通稅不計入基準財政收入額

地方自治團體之基準財政收入額係按其普通稅收入及汽車取得稅與輕汽油使用稅等收入計算之，其中普通稅排除法定外普通稅。因地方稅有法定普通稅與法定外普通稅兩種，後者係各該地方自治團體配合地方自治團體之特殊財政需求,獨自判斷，據以開徵之稅目，除須有明確之課稅客體，並有相當之財政需要等條件外，在手續上尚須與總務大臣取得協議。開徵法定外普通稅係戮力課稅之表現，為避免阻礙地方自治團體課稅誘因，計算基準財政收入時,僅列入法定普通稅（地方交付稅法第14條）。
（二）按標準稅率計算基準財政收入

地方稅稅率有標準稅率與限制稅率兩種，後者係為因應地方自治團體特殊財政需求而由其向總務省申請核准後適用(惟第三次改革之後，已改成不須總務省核准即可適用)，計算基準財政收入額時，僅列標準稅率之收入（地方交付稅法第14條），可避免減損其課稅努力。
（三）都道府縣以80%(市町村按75%)計算基準財政收入

計算基準財政收入額時，都道府縣之法定普通稅＋汽車取得稅＋輕汽油使用稅之收入尚須乘上80%，市町村之法定普通稅＋汽車取得稅交付金之收入尚須乘上75%（此簡稱為基準稅率），此係鑒於計算基準財政需要額，並非針對地方自治團體之所有財政需要予以網羅在內，相對地乃在計算基準財政收入額時，予以打折計算。

地方自治團體未計入基準財政收入額之部分通稱為保留財源，此係其可自由運用之一般財源。縱然基準財政需要額具有相同水準之地方自治團體，若其地方稅收入較少，則保留財源也較少，財政彈性也較小。相對的，若其地方稅收入較多，則保留財源也較多，財政彈性也較大。故此機制具有激勵其課稅努力之誘因。
保留財源可供其配合區域特性，自主推動各項未列入基準財政需要額內之建設，最能表現地方自治之自主性。換言之，具有全國共通性之行政推動經費與財源係由基準財政需要額與收入額支應，至於因應其區域性自主性建設之經費與財源則由保留財源支應。故都道府縣以80%(市町村按75%)計算，其餘努力徵稅之收入均歸其自主運用，不列入計算基準財政收入內，此項機制可激勵地方自治團體致力徵稅，以獲取所有可能增加之財源。基準稅率之設計具有重要意義。
（四）以客觀資料計算基準財政收入額

計算基準財政收入額之各稅收入時，並非以實際數，而是以客觀資料為基礎予以計算。
地方自治團體於計算基準財政收入額時，若按其收入實際額，則地方稅收較多之地方自治團體因其具有較多之基準財政收入額而怠於課稅，相同地，地方稅收較少之地方自治團體因其具有較少之基準財政收入額，然可由地方交付稅獲得彌補，而怠於課稅。如此將使地方自治團體之一般財源收入欠缺表現課稅努力之不同而生之差異，甚為不合理，更有阻礙其戮力課稅之反效果。因此，計算基準財政收入額時，不能以收入實際數，而須以客觀性資料為之。
如計算都道府縣居住者繳納之縣民均等稅係按上年度均等稅課稅基礎之納稅義務人數計算（地方交付稅法第14條第3項及省令），但該人數並非其上年度之實際納稅義務人數，而是按政府相關機關調查所得之「市町村稅課稅狀況調查」資料累加計算。至於針對都道府縣法人課稅之縣民均等稅亦係以此精神，按上年度法人均等稅課稅基礎之納稅義務人數計算，該人數並非其上年度之實際納稅義務人數，而是政府相關機關調查所得之「都道府縣稅課稅狀況調查」資料據以計算。
當然，地方稅稅目中，如輕油領用稅，與地方自治團體努力課稅無關，自可按實際稅收數計算之。
（五）意見表達制度

此外該地方交付稅依據「地方分權推動一括法」1999年7月規定而修法設置之「意見表達制度」亦於2000年度起適用（法第17之4條）。以實施第1年度之2000年度為例，自2000年7月以來，各自治體提出之意見件數達429件，其中都道府縣提出204件，市町村提出225件，有關涉及修法事項者計有單位費用等157件，其餘為不涉及修法者。就總務省之處理結果而言，在157件(103項)中，經總務省核定採用並透過修法作業完成修法者計有33項，包括：中等教育學校學生數計入「私立學校學生數」內､農業生產法人數計入「農家數」內､增加資訊管理及資訊科技相關經費之單位費用，以及市町村都市計畫審議會經費亦納入單位費用內等。
過去每年都由總務省定期或不定期聽取地方自治團體希望改進之意見，對其意見亦有相當程度之尊重，惟因地方自治團體仍有其意見未獲充分反映之呼聲，爰地方分權推動委員會於「第二次建議」中提出「有關地方交付稅之計算方法，為求更進一步確實反映地方自治團體意見，並增加處理過程之透明度，應就地方自治團體針對地方交付稅計算方式提出改進之制度予以法制化」之建議，地方自治團體意見除須經總務省彙總整理外，並須向總務省之地方財政審議會
報告，因此，地方自治團體所提意見均經公開討論，此即「意見表達制度」。鑒於法制化與公開化之意見表達制度可節制過去一向只顧自己團體利益之意見表達，因此，除可減少總務省之工作量外，也可使意見更趨於針對制度內容之建言，以提昇制度效率與品質。

三、地方債自主性之機制

如前所述，為提升地方公共團體財政自主性，本次改革已廢除地方債許可制度，並從保持發債順利，保障地方公共團體財源，確保地方財政健全性等觀點，改為須同意之事前協議制度，至於同意之標準則應由總務省於每年編訂公佈，以供遵循(但為配合財政結構改革與財政健全化之年度目標，本制度自2006年度起才實施，在此之前仍維持原先之許可制度)。爰新制度下地方債之發行係由地方公共團體自主判斷決定，其具有自主性機制之功能，極為明確。因為舊制度之下，若未經總務大臣或都道府縣知事許可，則不可能發行公債;但在未來新制度之下，只要進行協議，並經向地方公共團體之議會報告，既使未得總務大臣或都道府縣知事許可，亦可發行地方債。其間之差別在於取得總務省同意之發行可享受公共資金提供之支援，且本利償還費計入地方交付稅之基準財政需要額內，而未取得總務省同意之發債則不能享受該等優惠(圖5-1)。

惟本制度至未來2006年度間，對於發行地方債亦有些變通措施，亦即為配合2006年度採行協議制度，對於已確保財政健全之地方公共團體所發行地方債之許可，只要發債限制比率等合乎規定，則總務省均配合其申請予以許可。

由此可知，日本對於地方政府運用地方債調度其不足財源之做法是採取相當支持與鼓勵之態度。

反觀我國，因已制定地方制度法，有關發行地方債之財政事項係屬地方自治事項之一，縣市政府發行地方債之法源已有依據，惟縣市政府發行地方債仍須訂定條例，以資遵循，然因目前各縣市政府仍未訂定條例，欲以此取得財源應急，實緩不濟急，且其向公營行庫或銀行辦理借款，不僅手續簡便，尚可掌握作業時程，爰目前縣市政府都以借款解決，鑒於融通資金管道只有一途，缺乏多樣選擇之途徑，似宜考慮給予鼓勵做多樣化選擇之空間。
圖5-1

第三節  財政運作之自主性機制

一､地方公共團體實際運作地方財政，在籌編或執行預算時，應遵守民主政治原理之議會監督原則，以及財政原理之健全財政原則，此均同於中央之財政運作，惟仍有異於中央之處，如準備金之編列，在中央屬視實際狀況編列，但在地方財政，為因應實際執行需要，係由地方自治法規定必須編列。且相關法律中亦另有強制性編列各種準備金之規定。如第三章第三節所述「災害救助法」規定之「災害對策基金」以及地方財政法規定應設置「財政調整基金」等均為因應臨時財政需要或防災所需，以提高地方公共團體自主運作財政之需求。
此外，為避免預算因議會提案增加金額，造成預算無限制膨脹，中央政府對於議會之預算增加金額決議權或提案增加預算案之權利，均加以限制。然在地方財政上，此一種限制未必如此嚴格。因此，地方自治法第79條規定允許議會擁有增加金額之修正權，惟仍不得侵犯地方公共團體首長之提案權。
二､除上述法定之措施外，地方財政實際運作時，亦如同中央，常有要求行政與財政改革之呼聲，為此，在本次改革過程中，即推動了下述行政與財政改革措施。
鑒於1990年代初期泡沫經濟結束後，中央與地方之行政財政狀況均極為惡劣，各界均要求政府勵行行政改革與財政結構改革。對於與居民生活息息相關之地方公共團體之要求更是殷切。為此，在1994年10月第三次改革過程中，當時自治省（現已改為總務省）即發布「地方公共團體推動行政改革之方針」，以賦予地方公共團體推動行政改革之責任，從而檢討機關組織存廢､精簡組織員額與調整職員薪俸等方面，進行政府再造。
在1997年11月，自治省更依據「地方分權推動委員會第二次建議」修改上述方針，重新檢討行政改革大綱，並設定組織與員額管理之數值目標，以資充實內容，成為「因應地方自治新時代之地方公共團體行政改革方針」，並通知地方公共團體自主綜合辦理。截至2000年3月底，依據自治省改革大綱公佈員額管理並設定數值目標之地方公共團體狀況如表5-4。

表5-4  地方公共團體公佈員額管理

並設定數值目標之狀況

單位：個，%

項目
團體數
已設定並公佈之團體



2000年3月底
1999年3月底



團體數
比例
團體數
比例

都道府縣
47
47
100.00
43
91.5

政令指定都市
12
11
91.7
8
66.7

市(政令市除外)
659
403
61.2
252
38.2

町村
2,558
955
37.3
432
16.9

特別區
23
20
87.0
18
78.3

資料來源：「地方財政制度」，株式會社，2000.9

三、地方自治之精神

照說地方自治之行政與財政活動原本應依據地方自治之宗旨，由各地方自治團體與其居民依其判斷與責任自治之。在地方財政方面亦復如此，為此，在地方自治法中即規定地方公共團體執行其職務時，應致力增進居民福祉，以最小經費獲得最大效果(第2條第14項)，並規定地方公共團體應致力於精簡其組織、簡化其運作，以求其團體規模妥適運作(同條第15項)

為實現以上宗旨，該法亦規定經50分之1以上居民之連署，得依政令規定行使創制複決權，要求其團體首長制定或複決條例(第74條)。

針對上述規定，當地方財政運作產生巨額赤字(都道府縣5%，市町村20%)，無法自力進行財政重建時，得依「促進地方財政重建臨時措施法」規定，經議會決議，就該團體全部或一部，申請總務省指定為「財政重建團體」，並應擬定重建財政之「財政重建計畫」，送請總務省許可。經認可者總務省得賦予達成財政重建之必要條件，該地方公共團體籌編預算時應依據上述重建計畫辦理，且受總務省所定各項達成財政重建必要條件之限制，因此，將嚴重影響其對居民之服務，降低為民服務功能，其情形類似民營企業因經營不善，遭受清算重整之宣判一樣，該法在1955年制定以來之執行狀況如下：

表5-5   「促進地方財政重建臨時措施法」執行狀況

單位：個

項  目
1955年度末實質收支赤字團體
1956年度末財政重建團體數
至1999年度末之狀況
2000年4月之重建團體數




重建團體數
結束重建數





認可團體數
結束團體數


全部適用團體

553

553


部分適用團體

35

35


準用團體

8
288
295
1

合計
1,558
596
288
883
1

資料來源：「地方財政白書」(2001年度版)，總務省。

目前唯一僅剩之財政重建團體只有福岡縣赤池町一個。

地方公共團體首長鑒於地方財政若陷入重整地步，則不僅惡名昭彰，對居民提供服務之功能亦將大為降低，失去居民之信賴，並斷送首長之政治前途，因此地方公共團體首長莫不兢兢業業，防止財政陷入重建地步。

「地方財政促進重建臨時措施法」之規定不似課稅自主權可積極促進地方公共團體運用其自主權運作財政，而是消極地對地方公共團體之不作為予以規範，鑒於其效果非常顯著，爰亦介紹以供國人參考。

在日本從未聽聞地方政府放任健全財政於不顧，亦未聽聞有合法稅收而不積極課徵，只以民眾選票為考量之情事，其原因恐係上述「地方財政重建促進臨時措施法」之規定使然。因此像我國民眾「只要服務不要稅負」之情形，自然無從發生。

四、地方財務協會

地方財務協會係為協助地方政府自主建立健全之地方財稅制度，以資完成地方自治之建制，而於1949年由各47都道府縣及各政令指定都市為正式會員所組成，其主要任務為(一)地方財稅制度之研究調查與啟蒙宣傳，(二) 為運作地方財稅制度，居於中央官署與地方公共團體間進行聯絡協調，(三)對地方公共團體財政運作給予協助，(四)舉辦各項研究會與講習會，(五)發行各項地方財稅之圖書與印刷品。由於其2000年度實際參與各項講習之人數高達5,000餘人，2001年度出版品達70餘冊，可知各地方公共團體地方財務之運作已更加順遂。
第六章  心得與建議

一、心得

(1) 地方財政體系博大精深，涉及中央與地方職掌事項、租稅劃分及中央與地方間財政調整等問題，相較於中央政府之財政問題，較為複雜繁瑣。日本因長期以來即有專責機關進行專業、長期且深入之研究，不僅各項資料完備，且成果亦極為明顯。

(2) 推動地方分權鞏固地方自治，可使中央避免將全國劃一之價值觀念強加於多元化之地方，提升地方政府因應居民需求，並使中央專心處理國際事務，從而提升中央因應世界變局處理國際事務之能力。

(3) 欲使地方財政自主運作，應配合地方制度法之修正，使中央與地方職掌事項有明確劃分，且應適量減少中央干預地方之程度。

(4) 地方財政自主性之機制設計有各種方式，應按各國國情之不同，如地方稅之稅率與稅目、地方交付稅及地方債等設計妥適之機制。

(5) 運用編製平衡表的方法，進行分析政府財政支出，除可滿足民眾瞭解政府財務狀況與施政責任是否相結合外，亦可驗證地方政府財政負擔與受益是否符合世代間公平，日本地方政府雖未全部依照統一之基準編製該表，但已普遍廣泛自主採用。
(6) 地方稅具有多種可彰顯課稅自主權之制度設計，最足以表現地方財政之自主性，如在稅目方面有法定外普通稅、法定外目的稅等自主性課徵之租稅，且對其採用與否採取協議制;在稅率方面有標準稅率與限制稅率之彈性課稅機制;另在固定資產評價方面則有一套完備之法令規定，具有真正公正妥適評定地價之機能，不至於有像我國人為特殊之干擾因素，致使地價無法充分隨市場調整之缺失。

(7) 地方交付稅(相當於我國之中央統籌分配稅款)係中央為均衡各地方水準而做之財政調整，並對基準財政需求額與收入額差額之不足額予以彌補，有謂將使地方公共團體喪失戮力課稅之誘因，惟若能透過細緻之制度設計，則不僅可完全消弭此一缺失，尚且是極佳的財政調整工具。
(8) 為提升地方公共團體財政自主性，並保持發債順利，保障地方公共團體財源，確保地方財政健全性，日本對於地方政府運用地方債調度其不足財源之做法是採取相當支持與鼓勵之態度，且相關法令規定仍極為完備。

(9) 地方政府自力進行精簡職員，甚至減薪等行政與財政改革，並非只要求中央改革，地方不改革，亦非只要求中央補助或只等待向中央要統籌分配款。

(10) 設有地方財務協會，協助各地方公共團體順利運作地方財務，裨益其建立自主性之地方財政運作。

二、建議

(1) 地方財政體系博大精深，問題複雜繁瑣，建議設置專責機關進行專業且長期深入之研究。

(2) 我國地方制度法自88年1月公佈施行以來，有關地方自治之相關法令體系建構尚屬初期，為真正落實地方自治，建議推動地方分權改革，以建立中央與地方之對等互助關係，提升地方行政與財政之自主性，並減少中央干預地方之事務，使中央專心處理國際事務。

(3) 運用編製平衡表的方法，進行分析政府財政支出，具有多項優點，建議我國應檢討如何運用採納一般公認會計原理原則，以進行編製。
(4) 地方稅之稅收應以足敷滿足支出為原則，避免稅收與支出相互乖離現象，且開徵法定外地方稅與調整稅率等稅目稅率之設計宜參入自主性之機制，為此，我國目前研擬並已送立法院審議之地方稅法通則草案因已有該機制，建議儘速通過立法。
(5) 建議參酌日本固定資產評價制度之精神，建構我國完備之地價評定相關法令體系，以避免特殊人為因素妨礙公正評定土地價格。
(6) 因修正財政收支劃分法與施行地方制度法，地方仍有要求中央填補其財政不足之聲音，顯示地方之財政運作尚難以充分自主，建議我國中央統籌分配款之規模應以滿足地方基準財政需求為原則，以滿足其維持基本行政需求。且有關分配，各級地方政府宜採劃一之方式均按基準財政需要額減基準財政收入額後之差額予以分配，為此，在計算基準財政收入額時，為避免各級地方政府不至於怠忽課稅權，宜有激勵其戮力課稅之地方稅自主性課徵誘因機制，且在計算中央統籌分配稅款時，對基準財政收入之設計，亦應有激勵課稅之機制，以符合公平。
(7) 我國縣市政府融通資金之管道大多為向公營行庫或銀行辦理借款，融通資金管道只有一途，缺乏多樣選擇之途徑借款解決，爰建議宜考慮鼓勵其做多樣化選擇。
(8) 我國從未聽聞地方政府自訂計畫，推動行政改革，進行政府再造、組織重整與員額精簡，建議宜有適當機制，可要求地方政府自力進行類似改革。
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附表
行政院經濟建設委員會出國短期考察行程表

日期
起迄地點
住宿地
考察內容
前往機構

月
日
星期





10月 
11日
(四)
台北-羽田-橫濱
橫濱
往程


10月 
12日
(五)
橫濱市廳
橫濱
拜訪橫濱市廳
橫濱市廳

10月 
13日
(六)
橫濱
橫濱
政府出版品中心蒐集資料
政府出版品中心

10月 
14日
(日)
橫濱
橫濱
資料整理
資料整理

10月 
15日
(一)
東京都地方財務協會
橫濱
拜訪地方財務協會
地方財務協會

10月 
16日
(二)
東京都文京區公所
橫濱
拜訪東京都文京區公所
東京都文京區公所

10月 
17日
(三)
橫濱至大阪
大阪
移動


10月 
18日
(四)
大阪府豐中市廳大阪府至淡路島
淡路島
拜訪大阪府豐中市廳、移動
大阪府豐中市廳

10月 
19日
(五)
淡路島北淡町
淡路島
拜訪北淡町公所
北淡町公所

10月 
20日
(六)
淡路島北淡町
淡路島
資料整理
資料整理

10月 
21日
(日)
淡路島至橫濱
橫濱
移動


10月 
22日
(一)
東京都北區公所
橫濱
拜訪東京都北區公所
東京都北區公所

10月 
23日
(二)
橫濱
橫濱
政府出版品中心
蒐集資料
政府出版品中心

10月 
24日
(三)
橫濱-羽田-台北
橫濱
返程


本報告各章節呈現之邏輯關係，如圖1-1。
圖1-1  研究邏輯
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步驟１           

第二章

地方政府組織層級及地方自治制度

第三次改革前之情況

















步驟２

第三章

地方財政之結構

第三次改革前之情況

















步驟３

第四章

90年代以來推動地方分權之改革



第三次改革之內容















步驟４

第五章

地方財政自主性之結構分析



地方財政自主性之結構分析
















步驟５

第六章

整理心得與提出建議





整理心得並提出建議。
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圖5-1  「地方分權一括法」施行後地方債之協議制與許可制結構


圖2-1　1999年度中央與地方純計歲出規模（目的別）

                                                 ：中央(38.7%)             ：地方(61.35%)  




















資料來源：「圖說地方財政」，島津昭
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圖3-3   地方財政計畫之地位
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資料來源：依據「地方財政統計年報」(2000年度版) ，地方財政調調查會編，財團法人地方財務協，2001.8繪圖
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資料來源：「地方財政白書」(2001年度版)，1999年度決算基礎資料，總務省。


註：1.各數值係目的別經費中，中央與地方所佔比例。


    2.白框表中央；黑框表地方。
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資料來源：「地方自治法改正」，成田賴明，第一法規出版株式會社
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� 日本政府中央機關為迎接21世紀之來臨，乃實施中央省廳組織改革，自2001.1.6起，將原22府省廳精簡為12府省廳，其中原負責地方自治事務之自治省亦併入「總務廳」，同時將「總務廳」升格為「總務省」，爰自該時起有關地方自治事務之中央主管機關均改為「總務省」。(參考「完全新官廳情報」 1「內閣府」川北隆雄  株式會社-出版,2001.6)


� 憲法及地方自治法所稱「地方公共團體」一詞，一般則稱為「地方自治團體」，兩者意義相同，本報告以下用詞依狀況或稱為「地方公共團體」，或稱為「地方自治團體」) 。


� 地方財政審議會負責地方交付稅相關政策之審議，係由熟稔地方自治之專家學者5人，經眾參兩議院同意後由內閣總理大臣任命組成，其中3人係由地方六團體(全國知事會、全國都道府縣議會議長、全國市長會、全國市議會議長會、全國市町村長會、全國市町村議會議長)所推薦。
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