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ПРАВО  В  СОВРЕМЕННОМ  МИРЕ

СИСТЕМА  «ТОДОФУКЕН»   
И  ДЕВОЛЮЦИЯ  В  ЯПОНИИ

Введение. В статье рассматривается вопрос реформи-
рования органов местного самоуправления, их функции, а 
также административно-территориальное устройство 
Японии. В работе исследуется взаимодействие централь-
ных органов государственной власти и органов местного са-
моуправления в процессе исполнения ими государственных 
функций. Для целей данной статьи были рассмотрены за-
коны и положения Конституции Японии.

Материалы и методы. Методологической основой исследования является 
использование специальных (системных) и частнонаучных (сравнительно-пра-
вовых, формально-юридических) методов. Употребление перечисленных мето-
дов дало возможность исследовать рассматриваемые объекты во взаимосвязи, 
целостно и всесторонне. 

Результаты исследования. В результате проведенного исследования была 
выявлена структура административно- территориального деления Японии, 
особенности взаимодействия центральных органов государственной власти с 
органами местного самоуправления, этапы и итоги деволюционной реформы.

Обсуждение и заключение. Выявлены конституционно-правовые особен-
ности регулирования местного самоуправления, исследована Конституция и 
законодательство, касающееся местного самоуправления и административно-
территориального деления Японии.
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СИСТЕМА «ТОДОФУКЕН» И ДЕВОЛЮЦИЯ В ЯПОНИИ

Введение

Япония является унитарным госу-
дарством с двухуровневой системой 
управления [6. С. 2]: префектуры и 

муниципалитеты. Однако существуют до-
полнительные статусы, которыми нацио-
нальное Правительство может наделять му-
ниципалитеты1.

Исследование
Глава VIII (ст. 92-95) Конституции Япо-

нии 1947 г. посвящена регулированию мест-
ного самоуправления, более детально дан-
ный институт регулируется в Законе о мест-
ной автономии 1947 г., Законе о финансовой 
автономии, Законе о местных налогах, Зако-
не о распределении местных налогов 1950 г., 
Законе о местных коммунальных служащих 
1950 г., Законе о сельскохозяйственных ко-
митетах, 1951 г.

В соответствии с Законом о местной ав-
тономии, местные территориальные еди-
ницы можно разделить на две группы: еди-
ницы, где органы управления обладают об-
щей компетенцией, и единицы, где органы 
осуществляют специальную компетенцию. 
Первые, в свою очередь, делятся на поли-
тико-административные единицы высшего 
уровня и низшего уровня.

К единицам высшего уровня относятся 
47 префектур, которые делятся на четыре 
группы: «то» (Токио), «до» (о. Хоккайдо), 
«фу» (Киото, Осака) и «кен» (43 остальные 
префектуры). 

К единицам низшего уровня относятся 
муниципии (сихосон): города («си»), посел-
ки («мати») и сельские общины («мура») [1. 
С. 574].

Таким образом, территория Японии де-
лится на 47 префектур to-dō-fu-ken, которые 
в свою очередь состоят из 8 регионов: 1. Хок-
кайдо; 2. Тохоку; 3. Канто; 4.Тюбу; 5. Кинки; 
6. Тюгоку; 7. Сикоку; 8. Кюсю и Окинава.

Префектуры и муниципалитеты отли-
чаются друг от друга по количеству населе-
ния и по площади территории. Так, в пре-
фектуре Токио «то» проживает более 13 млн. 
человек, а в префектуре Тоттори «кен» всего 
610.000. Что касается площади территории, 
то самая большая префектура «до» (о. Хок-
кайдо) составляет 80.000 км², а площадь пре-
фектуры Кагава - 2.000 км².

Город Токио в административном плане 
состоит из 23 специальных районов, которые 
также приравниваются к городам [1. С. 574]. 

Местные органы управления выполняют ад-
министративные функции и обязанности. 
В частности, занимаются вопросами водо-
снабжения, канализационными системами, 
вопросами пожаротушения и др. В каждом 
специальном районе есть выборный мэр и 
городской совет.

Сейчас специальные районы Токио об-
ладают большей автономией, чем остальные 
районы Японии, но этому предшествовал 
ряд реформ. Первоначально районы Токио 
не отличались от районов других городов, 
но, со вступлением в силу Закона о местной 
автономии, районы Токио получили статус 
«специальных». В 2000 г. специальные райо-
ны были преобразованы в самостоятельные 
муниципальные образования.

Городской совет в Токио (the 
Metropolitan-Ward Council) был учрежден 
как консультативный орган для взаимодей-
ствия между городскими властями и специ-
альными районами.

Городское собрание Токио (Tokyo 
Metropolitan Assembly) - законодательный 
орган всей префектуры Токио, состоит из 
127 членов, которые прямо избираются жи-
телями префектуры Токио на срок 4 года. 
Возглавляет совет - председатель, а также 
для наиболее эффективного управления в 
структуру совета входят различные комите-
ты и секретариат.

Исполнительный орган власти префек-
туры Токио возглавляет губернатор, которо-
го избирают граждане путем прямых выбо-
ров. Помощь губернатору в осуществлении 
полномочий оказывают вспомогательные 
административные агентства.

Из статьи 92 Конституции [2] следует, 
что территориальное устройство Японии 
основывается на принципе местной автоно-
мии. В праве Японии различают принцип 
местной автономии, автономию местной 
общины и автономию жителей. Принцип 
местной автономии заключается в том, что 
административно-территориальные едини-
цы автономны от государства. Автономия 
местной общины основана на управлении 
общины самими гражданами, которые про-
живают на ее территории. Автономия жи-
телей предполагает процедуру проведения 
местного референдума [1. С. 575]. В связи с 
этим, важное положение содержится в ст. 95 
Конституции «специальный закон, который 
применяется в отношении только местного 
органа публичной власти, может быть из-

1	 Local Autonomy Act, 1947. URL: http://elaws.e-gov.go.jp/search/elawsSearch/elaws_search/lsg0100/ 
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дан Парламентом не иначе как с согласия 
большинства избирателей, проживающих 
на территории данного местного органа пу-
бличной власти» [2]. Это значит, что такой 
закон может быть принят только путем про-
ведения референдума.

Что касается функций, которые осу-
ществляют органы местного самоуправле-
ния, то их можно поделить на несколько 
групп:

–	 собственно местные функции;
–	 административные полномочия;
–	 функции, которые делегирует цен-

тральное ведомство.
Статья 94 Конституции устанавлива-

ет, что «местные органы публичной власти 
имеют право управлять своим имуществом, 
вести дела и осуществлять административ-
ное управление; они могут издавать свои 
постановления в пределах закона». Более 
подробно функции местных органов вла-
сти перечислены в ст. 2 Закона о местной 
автономии2. В нем содержится 22 направле-
ния деятельности, в том числе: устройство 
и управление детскими садами, школами, 
больницами; развитие инфраструктуры, 
построение новых дорог и парков; поддер-
жание общественного порядка; обеспечение 
безопасности и благополучия населения [1. 
С. 575] и др.

Министерство внутренних дел и комму-
никаций, входящее в структуру центрально-
го правительства, осуществляет контроль за 
местными органами управления. В структу-
ру министерства внутренних дел и комму-
никаций входят несколько бюро: Бюро по 
делам местного самоуправления занимается 
вопросами укрупнения и слияния муници-
пий; регулирует систему гражданской служ-
бы, в рамках которой административными 
делами занимаются гражданские служащие, 
работающие в органах управления на уров-
не местных органов власти; занимается во-
просами избирательной системы; вопросами 
городского планирования; содействует рас-
пространению использования IT техноло-
гий. Бюро по вопросам финансов на местном 
уровне отвечает за систему финансирования; 
за выполнение финансовых планов; распре-
деление налогов на местном уровне. Бюро по 
вопросам налогообложения на местах отве-
чает за контроль по сбору налогов на уровне 
префектур, на уровне муниципий и др. 

В Японии было проведено ряд реформ 
по децентрализации, а именно 3 крупней-

шие реформы по укрупнению и слиянию 
муниципалитетов. Первая была проведена 
с 1888 по 1889 г. в эпоху правления импера-
тора Мэйдзи. Так, число муниципалитетов 
с 71.314 было сокращено и, в результате, 
общее число муниципальных образований 
составило 15.859. Затем, с 1953-1961 гг., ког-
да на престоле находился император Сёва, 
был проведен процесс укрупнения городов 
и поселений, согласно Закону о стимулиро-
вании слияния небольших городов и посел-
ков (Law of Promotion of Merger of Towns and 
Villages). В результате это привело к финан-
совой устойчивости и стабильности, а также 
росту местной автономии. Это повлекло за 
собой принятие в 1965 г. Закона о введении 
специальных мер по слиянию муниципали-
тетов (Law Concerning Special Measures for 
the Merger of Municipalities) [5. C. 4] и их чис-
ло сократилось до 3.472. И, наконец, третья 
реформа была реализована в эпоху Хэйсэй с 
1999 по 2006 гг., численность муниципалите-
тов сократилась до 1.821, а затем, в 2009 г. - до 
1.777 [5. С. 2]. По состоянию на 2014 г. общее 
число муниципалитетов составляет 1.719, из 
них 789 городов, 746 поселков, 184 деревни.

В результате таких слияний количество 
деревень значительно сократилось, а коли-
чество городов возросло, что привело к ро-
сту урбанизации, росту экономики и улуч-
шению финансового положения граждан 
страны.

В июне 1993 г. Парламент Японии при-
нял решения о содействии децентрализа-
ции, а в октябре того же года был подго-
товлен доклад «Временного совета по со-
действию административной реформе». 
В декабре 1994 года «Основная программа 
содействия децентрализации» была утверж-
дена в Кабинете министров. В июле 1995 г.  
был принят Закон о подготовке к децен-
трализации [4. С. 21] и создан комитет по 
децентрализации при кабинете министров. 
Решением Кабинета министров в мае 1998 г. 
был утвержден «План содействия децентра-
лизации».

В марте 1999 года в Парламент был 
внесен Закон об общей децентрализации 
(Omnibus Decentralization Act), в июле Закон 
об общей децентрализации был принят, а 
в апреле 2000 г. вступил в силу. Главные во-
просы, которые освещает вышеупомянутый 
закон — это: уточнение и прояснение роли 
центрального правительства по отношению 
к местным органам управления; построе-
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2	 Local Autonomy Act, 1947. URL: http://elaws.e-gov.go.jp/search/elawsSearch/elaws_search/lsg0100/  
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ние механизма по урегулированию споров 
между центральными и местными властями; 
увеличение дискреционных полномочий 
местных органов управления в отношении 
установления налогов [8. С. 15].

В этот период центральное правитель-
ство приняло основные «направления по 
стимулированию слияния муниципалите-
тов». Такие направления не имели законода-
тельного закрепления, они носили исключи-
тельно рекомендательный характер и имели 
статус «уведомлений», однако они были по-
ложительно восприняты местными органа-
ми управления как рекомендации к укруп-
нению. Следующим шагом центрального 
правительства стало принятие Кабинетом 
решения о стимулировании дальнейшего 
слияния муниципалитетов и приблизиться 
к цифре 1000 муниципальных образований. 
Более того, в марте 2001 г. центральное пра-
вительство создало центральные учрежде-
ния по вопросам слияния муниципалитетов 
под руководством Министерства внутрен-
них дел и коммуникаций. Это было сделано 
с целью оказания поддержки муниципали-
тетам [5. С. 10]. В июне того же года Комите-
том по децентрализации был опубликован 
итоговый отчет «Основные направления по-
литики экономического и налогового управ-
ления и структурной реформы экономики».

Годом ранее, в апреле 2000 г. был принят 
целый ряд поправок к законам, которые ре-
гулируют вопросы децентрализации, в том 
числе большая часть Закона о местной ав-
тономии 1947 г. была пересмотрена. Одним 
из ключевых изменений стало упразднение 
«системы делегированных полномочий», 
где центральное правительство назначало 
главу исполнительной власти на местах и 
делегировало ему широкий круг админи-
стративных полномочий. До этапа децен-
трализации муниципалитеты выполняли 
делегированные им полномочия под кон-
тролем и надзором центра. Более того, мест-
ные органы осуществляли свои собственные 
административные функции, следуя указа-
ниям национальных органов. Иначе говоря, 
муниципальные образования реализовыва-
ли решения центра [5. С. 11].

Впоследствии, по итогам реформы, 
местные органы стали независимо выпол-
нять административные функции, следуя 
принципу местной автономии. Более того, 
значительный перечень функций, которые 
осуществляют органы местного самоуправ-

ления по поручению центрального прави-
тельства был сокращен [1. С. 577].

В связи с этим, в мае 2002 г. была про-
изведена «Структурная реформа местных 
публичных финансов и осуществлена пере-
дача источников налоговых поступлений». 
В июне 2003 г., решением Кабинета мини-
стров были одобрены «Основные направле-
ния политики на 2003 г.» и выделено 4 трил-
лиона иен субсидий.

В 2004 г. Кабинет министров одобрил 
очередные «Основные направления полити-
ки на 2004 г.», а префектурам было поруче-
но подготовить конкретные планы реформ 
по коррекции налогообложения.

В том же году, в сентябре состоялась 
конференция, на которой центральные и 
местные органы власти обсуждали вопрос 
по реформе деволюции.

В апреле 2007 г. вступил в силу обнов-
ленный Закон о реформе децентрализации, 
надо отметить, что это был чрезвычайно 
масштабный закон, так как им было изме-
нено более 450 отдельных законов. А в июне 
2007 г. был принят Закон о местной финан-
совой реструктуризации.

Что же касается Закона о местной авто-
номии, то, в соответствии с закрепленными 
в нем положениями, законодательным ор-
ганом на местном уровне является муници-
пальное собрание, состоящее из выборных 
членов и возглавляемое председателем. Срок 
полномочий выборных членов составляет  
4 года. Кандидатами на пост членов законо-
дательного собрания могут быть граждане, 
достигшие 25 лет. Состав собрания также 
определяется Законом о местном самоуправ-
лении 1947 г. До 2011 г. количество членов 
собрания зависело от численности населе-
ния, однако в 2011 г. в Закон были внесе-
ны поправки. Регулярные сессии собрания 
проводятся 4 раза в год  (п. 2 ст. 102 Закона 
о местной автономии3). Основными полно-
мочиями законодательного органа являются 
следующие: принятие законов, внесение в 
него поправок, отмена законов, одобрение 
бюджета, вынесение вотума недоверия в от-
ношении главы администрации и др.

Во главе исполнительного органа мест-
ного самоуправления в префектурах стоит 
губернатор, в городах и поселках - мэр и в 
деревнях- староста. На момент выборов, кан-
дидату на пост главы исполнительного орга-
на в префектуре должно быть как минимум 
30 лет, а кандидату на пост главы в муници-

3	 Local Autonomy Act, 1947. URL: http://elaws.e-gov.go.jp/search/elawsSearch/elaws_search/lsg0100/

СИСТЕМА «ТОДОФУКЕН» И ДЕВОЛЮЦИЯ В ЯПОНИИ



66 Право и управление. XXI век

палитете- не менее 25 лет. Срок полномочий 
членов органа местной администрации со-
ставляет четыре года. В сферу компетенции 
главы исполнительного органа входит вне-
сение на рассмотрение местного собрания 
проектов решений, установление местных 
налогов, исполнение бюджета, досрочный 
роспуск собрания, наложение вето в отно-
шении решений муниципального собрания 
и др.

Что касается префектур, то, начиная с 
периода правления Мэйдзи (1868-1912 гг.), 
их количество остается неизменным и по 
сей день. Однако некоторые специалисты 
придерживаются мнения, что стоит пере-
смотреть размер префектур, чтобы соответ-
ствовать экономическим реалиям.

Результаты исследования и заключение
Проведенное исследование позволило 

сделать вывод о том, что после реформ си-

стема местного самоуправления Японии 
претерпела значительные изменения.

Многие Законы претерпели изменения, 
в частности, в Закон о местной автономии 
1947 г. были внесены поправки, которые рас-
ширили полномочия местных органов вла-
сти и управление на местах перестало быть 
полностью зависимым от указаний центра. 
Наряду с этим, реформы по децентрализа-
ции привели к наращиванию экономики 
и повышению финансовой стабильности 
граждан страны.

Существующая система местного са-
моуправления в Японии складывалась по-
степенно. На сегодняшний день опыт Япо-
нии, касающийся организации местного 
самоуправления, считается одним из самых 
удачных в Азии и оказывает положительное 
влияние на экономическое благосостояние 
страны и благополучие народа.
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«TODOFUKEN»  SYSTEM  AND  DEVOLUTION  IN  JAPAN

Introduction. The article covers the local self-
government bodies reform, their functions as well as 
administrative and territorial division of Japan. The 
article analyses the process of cooperation between 
central-government bodies and local bodies while 
functioning. Taking into account these circumstanc-
es, the article covers the laws and provisions of the 
Japanese Constitution. 

Materials and methods. The methodological 
basis of the article is formed by special and specific 

scientific (comparative legal and technical) methods. 
The use of the above-mentioned methods made it pos-
sible to explore the objects in an interconnected, ho-
listic and comprehensive manner.

The results of the research. The structure of 
the administrative and territorial division of Japan 
as well as features of cooperation between central-
government bodies and local bodies were determined.

Discussion and conclusions. The article re-
veals the constitutional features of local self-gov-
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ernment regulation. The Constitution and the laws, 
concerning the local self-government and adminis-
trative and territorial division, were analyzed.
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