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一、日本地方国有企业的概念和分类
    日本的地方国有企业包括两种形式，即第三种形态和地方公社。
1． 第三种形态的概念和分类

“第三种形态”一词来源于英语的“The Third Sector”。是将政府部门或者公共部门看作第一种形态、将民间部门看作第二种形态、将不属于其中任何一种的“独立部门”（Independent Sector）看作第三位的形态而概念化的。关于第三种形态的概念，在日本,存在着多种解释，例如，在1989年版的《日语大辞典》（讲谈社）中，对其所做的定义是，“以地区开发和都市形成为目的而设立的官民共同出资的开发机构”；《广辞苑》（第4版）所做的定义是，“国家及地方公共团体与民间企业共同出资而设立的事业体”。[1]在公共投资杂志社主编的《第三种形态 设立和运营的指针》（1985年8月第1版，1989年9月修订版）中指出，关于第三种形态，还没有确定的定义，因使用此概念的人的不同其意义有若干差异，但一般来说，所谓第三种形态，是指由国家和地方公共团体即政府有关机构这样的公共部门（也称第一种形态）和民间部门（也称第二种形态）共同出资的事业经营形态。[2]但从大体上看，日本学者对其所做的定义存在着广义和狭义之分。前者是指“界于公共部门和民间部门之间的由这两者共同组成的部门”；后者是指“由地方公共团体和民间共同出资而成立的株式会社组织”。[3]
    关于第三种形态的分类，在前面提到的《第三种形态 设立和运营的指针》一书中，根据公共部门对第三种形态出资主体的不同，而对其进行了不同的分类。（1）根据国家的特别法，由公共部门和民间共同出资设立的事业主体。它包括国家与民间共同出资设立的；国家和地方公共团体与民间共同出资设立的；国家与特殊法人共同出资设立的；特殊法人与民间共同出资设立的。（2）政府的有关机构与民间协同出资设立的事业主体。（3）由地方公共团体与民间共同出资设立的事业主体（4）为了进行某项事业，由公共部门作为主体设立的社团法人、财团法人等公益法人。
2． 地方公社的概念和分类

对于地方公社的定义，通常是指由单个的地方公共团体出资25%以上、根据民法及商法设立的法人以及根据自1965年至1972年分别制定的特别法、由地方自治体全额出资设立的“地方3公社”（即地方住宅供给公社、地方道路公社和土地开发公社）。
在前面提到的《“第三种形态”的研究》一书中，根据地方公共团体出资的比例大小，将地方公社分为两种，即(1)单个地方公共团体出资比例占25%以上的；(2)单个地方公共团体出资比例不足25%的。参见表1。
 表1   地方公社的数目（1993年1月1日）  单位：家
	区    分
	单个地方公共团体出资25%以上
	单个地方公共团体出资不足25%
	合   计

	都道府县
	2，111
	852
	2，963

	计划单列市
	376
	104
	480

	市区町村
	4，172
	631
	4，803

	合     计
	6，659
	1，587
	8，246


资料来源：[日]地区政策研究会编：《地方公社总览》（1993年版）。转引自《“第三种形态”的研究》，第376页。
根据地方公社法人形态的不同，可以将其分为特别法人（即地方3公社）、民法法人（包括财团法人和社团法人两种）和商法法人（包括株式会社和有限公司两种）。参见表2。
表2           地方公社各法人形态的设立数目              单位：家、%

	区  分
	地方公社总数
	     民法法人
	     商法法人
	          特别法人

	
	
	财团法人
	社团法人
	株式会社
	有限公司
	住宅供给公社
	地方道路公社
	土地开发公社

	都道府县
	2,111

(100.0)
	1,440

(68.2)
	272

(12.9)
	266

(12.6)
	1

(0.0)
	47

(2.2)
	39

(1.8)
	46

(2.2)

	计划单列市
	376

(100.0)
	246

(65.4)
	4

(1.1)
	104

(27.7)
	0

(0.0)
	8

(2.1)
	2

(0.5)
	12

(3.2)

	市町村
	4,172

(100.0)
	1,641

(39.3)
	119

(2.9)
	846

(20.3)
	60

(1.4)
	1

(0.0)
	0

(0.0)
	1,506

(36,1)

	合   计
	6,659

(100.0)
	3,327

(50.0)
	395

(5.9)
	1,216

(18.3)
	61

(0.9)
	56

(0.8)
	41

(0.6)
	1,660

(24.9)


注：单个地方公共团体出资25%以上、1993年1月1日时点。
资料来源：同上书，第380页。
    根据各地方公社所从事的业务领域的不同，可以将其分为11种，参见表3。
表3                      地方公社的种类                 单位：家、%

	      区       分
	  都道府县
	计划单列市
	   市町村
	  合     计

	地区开发、都市开发方面
	168(8.0)
	48(12.8)
	1,886(45.2)
	2,102(31.6)

	住宅、都市服务方面
	86(4.1)
	22(5.9)
	57(1.4)
	165(2.5)

	观光、娱乐方面
	65(3.1)
	20(5.3)
	552(13.2)
	637(9.6)

	农林水产方面
	444(21.0)
	25(6.6)
	340(8.1)
	809(12.1)


	工业、商业方面
	241(11.4)
	28(7.4)
	106(2.5)
	375(5.6)

	社会福祉、保险医疗方面
	360(17.1)
	41(10.9)
	196(4.7)
	597(9.0)

	生活卫生方面
	79(3.7)
	25(6.6)
	97(2.3)
	201(3.0)

	运输、道路方面
	161(7.6)
	50(13.3)
	92(2.2)
	303(4.6)

	教育、文化方面
	248(11.7)
	71(18.9)
	588(14.1)
	907(13.6)

	防止公害、保护环境方面
	28(1.3)
	5(1.3)
	34(0.8)
	67(1.0)

	其他
	231(10.9)
	41(10.9)
	224(5.4)
	496(7.4)

	      合       计
	2,111(100.0)
	376(100.0)
	4,172(100.0)
	6,659(100.0)


注：单个地方公共团体出资25%以上、1993年1月1日时点。
资料来源：同上书，第378页。
3．第三种形态与地方公社的关系
关于第三种形态与地方公社的关系，日本学者也有不同的观点。但大体上存在两种意见。前面提到的《第三种形态 设立和运营的指针》一书认为，狭义的第三种形态就是指由地方公共团体与民间共同出资设立的事业主体，而广义的第三种形态则包括上述4类，将地方公社也包括在其中。[4]而在《“第三种形态”的研究》一书中，狭义的地方公社是指无论叫公社、协会、基金、株式会社等什么名称，只要是根据民法及商法、由单个地方公共团体出资25%以上设立的以及根据特别法设立的地方3公社；广义的地方公社还包括单个地方公共团体出资不足25%的。将第三种形态包括在地方公社中。另外，2001年12月22日的《读卖新闻》和2001年10月23日的《经济学家》杂志，都将第三种形态包括在地方公社中。笔者认为，对于这两个概念均应该从狭义上来理解，才不至于将这两者混淆：第三种形态应该是指由公共部门特别是地方公共团体与民间共同出资设立的事业体；而地方公社应该仅指根据特别法、由地方自治体全额出资设立的地方3公社。本章为了阐述上的方便，将地方3公社和狭义的第三种形态（即地方公共团体与民间共同出资设立的民法法人和商法法人）均包括在地方公社之中，并且将它们统称地方国有企业。
二、日本地方国有企业的历史和现状
1．日本地方国有企业的历史
关于日本的第三种形态，想要寻求其原点绝非易事。如果将国家级的由政府部分出资设立的混合企业包含在考察对象之内的话，其历史可以追溯到明治时代。例如，像1880年开业的横浜正金银行、1882年开业的日本银行这样的特殊银行，1899年开业的台湾银行、1911年开业的朝鲜银行这样的发券银行，都是在明治时代设立的。并且，作为特殊公司在殖民地设立的南满洲铁路株式会社（1906年）、鸭绿江伐木公司（1908）、东洋拓殖株式会社（1909）、台湾电力株式会社（1919）等。将目光转回日本国内，比殖民地稍晚一些，自大正末期起，为了振兴新产业设立了依靠国家财政支援的特殊公司。1925年设立的日本无线电信株式会社就是其中一个典型事例。此后不久，1934年，官营制铁事业和民间主要制铁公司联合起来设立了日本制铁株式会社。这种设立混合企业（特殊公司）的倾向，第二次世界大战时期在殖民地和日本国内均呈现了增强的势头，设立了为数众多的由民间财阀参股的“国策公司”。战后，这些国策公司被占领军解散了，但此后又于1952年设立了电源开发株式会社，1953年设立了日本航空株式会社，作为特殊法人，设立了多家特殊公司。这样一来，就不能将所有特殊法人包括在第三种形态之中了。
从地方自治体来看，最初的第三种形态应该算于1913年公私各出资50%设立的佐渡汽船。但是，在自治体这一层面上，这种公私共同出资的企业陆续设立是战后的事情。自20世纪40年代后半期至60年代，在港湾整备、旅游开发，赛马、广播电台等许多领域均有第三种形态的设立。不过，那时在日本还没有第三种形态的概念。在日本第三种形态这一概念首次出现在正式文件上是1973年制定的《经济社会基本计划》。在此之前，于1969年内阁会议决定的《新全国综合开发计划》中，对第三种形态有了构思。20世纪70年代初，日本掀起了第三种形态热。作为这一时期的代表性事例，是于1971年设立的睦小川原开发株式会社和1972年设立的苫小牧东部开发株式会社，以及其他与大规模地区开发有关的第三种形态。但是，这次设立热，由于受到在内阁会议决定了《经济社会基本计划》的同一年爆发的第一次石油危机而陷入停滞状态。在第二次石油危机（1979）过后，第三种形态又呈现增加的兆头。在1984年至1988年间迎来了比上次第三种形态热更热的第三种形态“大爆炸”。其背景是由于“东京一极集中”倾向的加剧，造成地方出现人口减少、就业机会减少的状态。作为纠正对策，日本展开了各种各样的地方振兴项目的考察活动。其结果，以地方振兴、搞活地方经济为目的的管理运营公共设施及娱乐设施的第三种形态大批设立。并且在这个时期，日本政府制定了多部支援第三种形态的法律。1986年推行了《关于充分发挥民间事业者的活力来促进特别设施整备的临时措施法》（简称民活法）、1987年推行了《综合疗养地区整备法》（简称疗养地法）、《关于有效利用卖出日本电信电话株式会社股票的收入来促进社会资本整备的特别措施法》、《关于推进民间都市开发的特别措施法》、《促进产业结构顺利转换的临时措施法》、《地区就业开发等促进法》等等,相继制定了多部规定对第三种形态无息贷款制度的新法律。迎来战后第二次设立热潮的第三种形态，自1989年开始设立数目低于上年。此后，由于泡沫经济的破灭，其设立势头更是明显减弱。
    2．日本地方国有企业的现状
    从表1可以看出，至1993年1月1日，日本地方国有企业共计8,246家（其中地方3公社共有1,650家），而目前其数量已经超过1万家（其中，民法法人即财团法人和社团法人共有4,900家，商法法人即株式会社和有限公司共有3,500家，地方3公社共有1,700家）。此前自治体对地方国有企业提供资金、提供无息贷款、修建基础设施、派遣职员、减免税收、甚至为其提供补助金，支撑其发展。由于自治体的财政困难等原因，这些地方国有企业特别是第三种形态出现经营危机的事件急剧增加，官民的蜜月状态正在走向终结。
（1）第三种形态的现状
1991年3月，北海道上士幌町的水耕栽培项目的第三种形态因负债2.3亿日元而陷入危机，该町为其拿出2.18亿日元补偿损失。同年8月，钏路市生产口蘑的钏路复合农业开发公社因负债6.7亿日元而解散，该市替其偿还了5.232亿日元的债务。以此为开端，为了第三种形态的救济和处理危机，自治体为其履行购入设备、补偿损失等投入公款的事件层出不穷。1993年以来，已经投入10亿日元以上的自治体有：北海道、青森县、新潟县、大阪府、冈山县、千岁市、钏路市、芦别市、岩见泽市、北上市、盐釜市、日光市、厚木市、新潟市、冈谷市、美浓加茂市、大阪市、京都市、大牟田市、别府市、佐世保市、名护市、青森县的大鳄町、山梨县的甲西町。仅上述这些自治体的投入合计就已超过900亿日元，如果再加上10亿日元以下的话，在不到9年的时间，就有1,000多亿日元的公款投进去了。这还是不包括为其修建基础设施、投入的资本金、补助金、直接提供的贷款等的数字。如果再加上为了维持、延续全国的3,500家商法法人、4,900家民法法人而陆续投入的公款的话，其总额无疑将是天文数字。[5]

表4    第三种形态的破产件数和负债总额 单位：件、亿日元
	年份
	件数
	负债总额
	年份
	件数
	负债总额

	1988
	1
	138
	1995
	1
	6.59

	1989
	0
	0
	1996
	1
	18

	1990
	0
	0
	1997
	0
	0

	1991
	0
	0
	1998
	6
	998.41

	1992
	0
	0
	1999
	6
	1,549.55

	1993
	0
	0
	2000
	8
	2,049.44

	1994
	1
	11.50
	2001
	22
	3,930.00

	
	合计
	46
	8,701.49


    资料来源：笔者根据日本帝国数据库对第三种形态进行的第17次调查及《朝日新闻》2002年2月23日的有关记载作成。
据日本的民间调查机构帝国数据库统计，在地方自治体与民间共同出资设立的第三种形态中，有一半陷入了经营危机之中。2001年共有22家第三种形态破产，负债总额达3930亿日元，均创下了自1988年开始此项调查以来的最遭记录。由于地方经济的萧条，自治体财政状况的恶化，地方金融机构体力的下降，该机构预测，“第三种形态的破产件数和负债总额今后还将居高不下。”[6]对第三种形态提供融资的主银行中，有一半以上是地方银行及信用金库、信用组合等地区性金融机构。如果第三种形态的破产再增加下去的话，不单是自治体，对其提供融资的地区性金融机构也必将受到影响。
    （2）地方3公社的现状
    泡沫经济破灭以来，地方3公社累积了巨额赤字。土地开发公社、住宅供给公社、道路公社共有1,700家（其中，土地开发公社有1,594家、住宅供给公社有57家、道路公社有49家）。土地开发公社会计帐目总额为8.3万亿日元的土地（1999年度末）中，有4.4万亿日元被长期搁置下来（已经搁置5年以上）；住宅供给公社的惨淡现状从苦于无法偿还1，400亿日元债务的北海道住宅供给公社就可一目了然。据总务省统计，自治体为地方公社补偿损失而投入的公款总额截止1999年度末已经达到23.17万亿日元。其中可能会陷入经营危机的，第三种形态约有400家、土地开发公社约有200家。如果它们陷入经营危机的话，自治体为补偿其损失，估计还将为第三种形态拿出1,300亿日元、为土地开发公社拿出1.3万亿日元的公款。[7]
    2002年3月19日，福岛县明确了将抱有63亿日元（2001年3月）长期欠款、经营已经陷入恶化状态的住宅供给公社废止的方针。这在日本全国57家住宅供给公社中还属首次。该县住宅供给公社设立于1965年，迄今已经销售了1。35万户的住宅和宅基地，但是，还有约1，400户的宅基地没有售出，抱有约45公顷长期卖不出去的土地，经营陷入恶化，2001年度从县里得到约1亿日元的补助金。关于将其废止的原因，该县的副知事认为，该公社“已经达到了供给质优价廉的住宅这一当初设立的目的”。[8]不过，按照现行的地方住宅供给公社法，解散公社的条件仅限于“破产”或从事了违法行为。国土交通省正在讨论放宽解散的条件，该县一边等待国土交通省的结论，一边准备在自4月1日起的新年度制定包括废止目标年度在内的行动计划。
三、日本地方国有企业的出路
日本地方国有企业的出路在于采用PFI（Private Finance Initiative）方式。
1． PFI概述
（1）PFI的概念及由来
所谓PFI，是指通过活用民间的资金、经营能力及技术能力来进行公共设施等的建设、维护管理、运营等的新方式。那些依靠活用民间的资金、经营能力、技术能力比国家及地方公共团体等直接实施更能积极有效地提供公共服务的事业，就可以采用PFI方式来实施。采用PFI方式的目的在于，削减国家及地方公共团体的事业成本，提供质优价廉的公共服务。
最先采用PFI方式的是英国。1979年上台的撒切尔首相为了实现“小政府”的目标，决心削减财政赤字、提高公共事业的效率，首创了这种PFI方式。1990年上台的梅杰首相在1992年正式采用了此种方式，在1993年设置了推进PFI事业的组织“Private Finance Panel”。1997年上台的布莱尔首相废止了权限不甚明确的“Private Finance Panel”，在财政部设置了推进PFI事业的专门机构。通过采用这种方式，在铁路、公路、监狱、医院、学校、收费桥等公共设施的整备方面，收到了良好的效果。
（2）PFI的效果
通过PFI事业的实施，可以期望收到如下效果：第一、提供质优价廉的公共服务。通过采用PFI方式，能够充分利用民间事业者的经营诀窍及技术。并且，有效进行整个事业的风险管理，通过将设计、建设、维护管理、运营的全部或部分从总体上考虑来削减整个事业的成本。这样就可以期望收到为广大国民提供质优价廉的公共服务的效果；第二、改革行政在公共服务提供过程中的参与方式。由于PFI事业是将以往那种由国家及地方公共团体来进行的事业让民间事业者进行，这样就可以期望形成一种建立在官民适当作用分担基础上的新型官民伙伴关系；第三、通过为民间创造事业机会来达到活跃经济的目的。由于PFI事业是将以往那种由国家及地方公共团体进行的事业委托给民间事业者进行，这就相当于为民间创造了新的事业机会。并且，即使与其他收益事业组合在一起进行，也就等于产生了新的事业机会。作为保证PFI事业得以实施的资金筹集方法，可以采用项目融资等新方式，随着金融环境的整备，就可以产生出新的资金市场。这样就可以期望达到创出新产业、推进经济结构改革的效果。
（3）PFI的特征
PFI事业具有如下几大特征：第一、公共性。PFI事业为具有公共性的事业；第二、民间经营资源活用性。活用民间的资金、经营能力及技术能力；第三、效率性。依靠尊重民间事业者的自主性及创意使事业得以积极有效地实施；第四、公平性。在特定事业的选定、民间事业者的选定上有公平性原则作为保证；第五、透明性。从特定事业的提案到完成的整个过程都能确保透明性；第六、客观性。关于PFI事业实施的各阶段的评价都具有客观性；第七、契约性。关于公共设施等的管理者等与选定事业者之间的合意，都以明文的形式，将当事者的作用及责任分担等的合同内容予以明确；第八、独立性。承担事业的企业体的法人人格的独立性或事业部门的区分管理上的独立性都得到确保。
（4）PFI的事业主体及对象
PFI的事业主体包括国家（各省厅的大臣）、地方公共团体的首长（都道府县知事、市町村长等）、特殊法人等公共法人。
PFI事业的对象包括公共设施（公路、铁路、港湾、空港、河川、公园、自来水、下水道、工业用水等）、公用设施（政府机关大楼、政府宿舍等）、公益设施（公营住宅、教育文化设施、垃圾处理设施、医疗设施、社会福祉设施、翻新保护设施、停车场、地下街等）、其他设施（信息通讯设施、供热设施、新能源设施、废物再生利用设施、旅游设施、研究设施）。
    2. PFI在日本的实施情况
    在日本，1997年11月，在自民党提出的第二次综合经济对策中，涉及到了PFI的采用问题；1998年5月，在国会上提出了《关于依靠民间资金等的活用来促进公共设施等的整备等的法律草案》（PFI推进法律草案）；1999年7月23日，参议院全体会议通过了《关于依靠民间资金等的活用来促进公共设施等的整备等的法律》（简称PFI法），并于7月30日予以公布；8月4日，在总理府（自2001年1月6日起改组为内阁府）设置了“民间资金等活用事业推进室”（PFI推进室），承担根据PFI法制定基本方针、PFI委员会的庶务等工作；8月10日，为了使PFI事业更加有效地实施和有关省厅间的合作顺利，设置了以内阁内政审议室室长为议长的“关于依靠民间资金等的活用来促进公共设施等的整备等的有关省厅联系会议”（PFI有关省厅联系会议）；9月17日，规定PFI法施行日的政令经内阁会议决定，PFI法自9月24日起施行；10月8日，PFI推进委员会的9名委员、10名专门委员被正式任命，并于同日召开了第1次PFI推进委员会会议；2000年3月10日，召开了第4次PFI推进委员会会议，讨论了内阁总理大臣的基本方针（草案），得到了委员会认为可以的答复；3月13日，内阁总理大臣确定了《关于实施依靠民间资金等的活用来进行公共设施等的整备等事业的基本方针》，并于同日以总理府告示第11号的形式公布。2001年12月5日，在参议院全体会议上，正式通过了《关于修改依靠民间资金等的活用来促进公共设施等的整备等的法律的一部分的法律》，于12月12日公布并自该日起施行。
    目前，在日本全国各地的自治体已经实施PFI近30例，收到了比较理想的效果。在高知县，预定将县医院和高知市医院合并成立的新医疗中心（648个床位）采取PFI方式来建设和运营。在国家层次来看，国会议员宿舍及文部科学省机关大楼的翻盖也预定采取PFI方式。为PFI事业提供融资的日本政策投资银行自2001年起，对PFI事业减轻财政负担的效果进行调查（参见表5）。
表5        日本主要PFI事业的削减费用效果      单位：亿日元、
	      事业名称
	     事业内容
	以往型总事业费
	PFI总事业费

	神奈川县卫生研究所
	建设、维护、管理运营
	178.23
	141.05(▲21%)

	神奈川县近代美术馆新馆
	建设、维护、管理运营
	92.29
	68.82(▲25%)

	千叶市消费生活中心·计量检查所
	建设、维护、管理运营加上用民间收益对设施进行建设、运营
	29.01
	13.59(▲53%)

	调布市立调和小学
	建设、维护、管理运营
	48.13
	33.43(▲31%)

	大馆广域组合垃圾处理
	设施建设、运营加上最终处理
	123.22
	83.90(▲32%)


注：▲为财政负担减轻率。
资料来源：削减公共事业费的“王牌”/大手町博士的课堂讨论/读卖@money.
但是，笔者认为，也不能对PFI在日本所能起到的效果过于乐观。因为在日本缺乏将公共事业全部交给民间事业者来搞的经验，政府不免还会采取各种形式进行介入。因此，日本的PFI很可能出现与英国的PFI形似而神不似的局面。这正像第三种形态一样，日本本来设立第三种形态的初衷是好的，认为第三种形态是将公共部门的公益性与民间部门的效率性结合在一起的理想的组织形式，但结果却出人意料，由于出现了公共部门的低效率性与民间部门的无责任性结合在一起的局面，也成了政府官员“下凡”（即政府官员在退职、退休后到民间任职，犹如神仙下凡）的好去处，致使出现上述第三种形态的惨淡局面。如果光是制定了制度，即使这个制度再好，而实施不好的话，其结果可能事与愿违。日本的PFI也有可能重蹈第三种形态的覆辙。
注释：

*国家社会科学基金资助项目（项目代号：01CGJ001）。

*关于日本对国家级（或中央级）国有企业的重要形态即特殊法人的改革及其前景，请参阅田中景、安洋：《日本特殊法人改革及其前景》，载于《国家行政学院学报》2002年第2期，第83~87页。
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