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东京“单极化”加剧

所谓“副首都”构想，是日本维新会心
心念念的政治抱负。根据这一构想，日本
应形成多极分散型经济圈，通过鼓励人口
迁入、扶持高校以及为年轻人创造就业机
会等举措分散人口，避免东京“单极化”加
剧。而且，在东京遭遇大规模灾难时，由大
阪临时替代其首都功能，确保国家行政、
司法等核心职能持续运转。

近年来在少子、老龄化的同时，日本
国内人口向“东京圈”集中的趋势日趋严
重。日本政府发布的2024年人口流动报告
显示，东京都人口净流入明显增强，在经
历2020年至2021年短暂放缓后，向东京都

“单极集中”的态势再次加速。日本总务省5
月29日公布的人口数据显示，截至2025年
10月1日，在日本47个都道府县中，仅有东
京都和冲绳县人口增加。东京都的人口最
多，达到约1424 . 6万，占日本全国人口的
11 . 6%，而东京圈（东京都、神奈川县、埼玉
县、千叶县）的人口约3698 . 6万，占日本全
国人口的30 . 1%。

“单极化”虽然给中心城市带来了活力，
但也加剧了当地医疗、教育等资源的紧张，
带来地价上涨、生活成本激增、交通拥堵和
环境污染等一系列“大城市病”。另一方面，
人口大量流出的地方城市日益“空心化”，维
护地方基础设施成为一大社会难题。近年
来，日本各地日益严重的熊害，就是地方人
口减少和老龄化的直接结果。

为应对“大城市病”和地方城市“空心
化”，日本政府曾出台一系列举措，包括向
那些愿意搬离“东京圈”的家庭提供基础
财政补助等，并提出到2027年“东京圈”和
地方的迁出迁入人口达到均衡状态。日本
前首相石破茂执政时就将“力推地方振
兴”作为施政要点之一，称“要把地方振兴
当作日本经济成长的引爆剂”。但人口“单
极集中”趋势的加剧，表明日本政府推行
十余年的“地方创生”计划成效欠佳。

两次公投均遭否决

“大阪都构想”缘起于日本维新会前共
同党首、前大阪府知事桥下彻。2008年，当时
不到40岁的桥下彻参选大阪府知事，并一举
当选。桥下彻上任后发现，大阪府已经连续
10年出现财政赤字，入不敷出。他认为，大阪
府下设大阪市的双重行政结构，导致大量财
政资源浪费，增加了市民赋税。于是有意效
仿东京都，着手推进大阪府和大阪市合并为

“大阪都”，将大阪市目前24个辖区合并成若
干特别区，由“大阪都”管理，从而消除府和
市的双重行政设置，提升经济活力。

根据桥下彻的测算，合并削减行政机
构后，一年可以减少财政支出3万多亿日元

（约合1 . 27亿元人民币）。但这一设想遭到
时任大阪市市长、议员和各区行政机关的
反对。无奈之下，桥下彻决定辞去大阪府
知事，转而竞选大阪市市长。

2011年，桥下彻当选大阪市市长。但在
市议会中，除了桥下彻所属的日本维新
会，包括自民党、公明党等其他党派都反
对“大阪都”计划。在这种情况下，2015年桥
下彻决定让市民投票来做决断。

大阪市是日本关西地区的中心城市，人
口接近300万；大阪府下辖大阪市等33个城
市，总人口接近900万。因大阪市财政状况更
好，很多市民尤其是老年人担心“府市合并”
会降低大阪市居民的社会福利，因此并不愿
意“撤市升都”。结果公投因1万票之差失败，
桥下彻也因此宣布永久退出政坛。

2020年11月，大阪市再次就“废市设
都”进行全民投票，结果超过半数参加投
票的市民表示反对，“大阪都构想”再次因1
万多票的差距遭否决。

福冈竞争“副首都”

在日本维新会积极推进大阪“副首都”
构想的同时，福冈县及周边地方政府也表达
了争取成为“副首都”候选地的意愿。

福冈县知事服部诚太郎去年12月5日
在县议会全体会议上表示，福冈有资格成

为“副首都”候选地。北九州市市长武内和
久也表示认同，称“将与福冈市合作，在互
补的同时发挥备份功能”。

福冈的底气是地理位置优势。日本维
新会提出的“副首都”计划强调避险功能，
而这恰恰是福冈的“强项”。近年来，日本
一直在预警太平洋海域南海海槽大地震，
专家预测未来50年南海海槽发生特大地震
的概率高达90%，最大震级可达9 . 1级，远超
2011年“3·11”大地震。一旦南海海槽发生
大地震，会引发首都直下型地震，包括东
京和大阪在内的太平洋沿岸地区都将遭
遇强震和海啸，甚至导致富士山喷发。2024
年8月8日宫崎县近海发生7 . 1级地震后，日
本气象厅首次发布南海海槽大地震预警，
时任首相岸田文雄紧急取消了出访计划。

不同于东京首都圈和大阪，福冈位于
日本九州岛北部、对马海峡沿岸，受灾程
度会相对较轻。对此，熊本市市长大西一
史认为福冈是有力的“副首都”候选地，日
本中央和地方在疏散政府功能的同时应
做好应对灾害、分散风险的准备。

不过，日本维新会提出的“副首都”计
划中，把设置特别区列为必要条件，人口
须超过200万。这相当于设置了准入门槛，
大阪市符合条件，而福冈（人口160多万）等
城市则达不到标准。对此，宫崎县知事河
野俊嗣质疑，以大阪市为前提进行讨论是
否妥当。福冈县知事服部诚太郎则要求高
市政府“以谨慎且开放的形式进行讨论”。

壮大势力与中央分权

尽管一再遭遇失败，但日本维新会并
未放弃这一诉求，并在去年与自民党组建
执政联盟时将该内容写入合作协议。

去年公明党与自民党分道扬镳后，急
于登上首相之位的高市早苗，在未与国民
民主党谈妥的情况下，匆匆与日本维新会
接触，而后者借机提出12项苛刻条件，有求
于人的高市早苗几乎照单全收，其中就包
括明确要求自民党在2026年例行国会期间
推动通过《副首都功能整备法案》。

日本维新会党首、大阪府知事吉村洋文

说，将于6月中旬组建专门小组，加快推进“副
首都”构想的相关工作，并向高市政府提交
具体建议。日本维新会希望在本届国会通过
相关法案，设立“副首都”建设推进本部，并
新设担当大臣一职。为了举行第三次全民投
票，吉村洋文宣布将参加明年春天的知事选
举，并接受前两次投票失败的教训，欲将投
票对象从原来的大阪市扩大到大阪府。

尽管控制东京“单极化”的说辞看起来
冠冕堂皇，但日本维新会心心念念的大阪

“副首都构想”，其真实意图是想与日本政府
分权，壮大地方势力。日本维新会起源于桥
下彻在2010年4月创立的地方性政党“大阪维
新会”，至今大阪仍是日本维新会的大本营，
其国会议员绝大部分来自大阪地区，若能实
现打破中央集权、提升关西地位的目标，则
可巩固基本盘，提升话语权，扩张政党势力。
这就不难理解为何变大阪府为“大阪都”是
其一直以来的核心诉求。相反，首都功能大
规模分流，将削弱东京的政治权重，自民党
长期苦心经营的权力格局也会受到冲击。

此外，媒体分析认为，如果“副首都构
想”落地，日本国会和政府的省、厅部分功能
势必要向大阪迁移，政府还要向大阪转移部
分税源、为其基础设施建设提供专项财政支
持，这背后的巨额资金投入将是天文数字。
根据日本国土交通省此前测算的结果，如果
迁移半数中央行政机构，至少需要7 .5万亿日
元（约合3177亿元人民币）。如今在石油短缺、
日元贬值的情况下，如果“副首都构想”得以
成真，可能会造成政府财政紧张，用于民生
的资金不足，抑制物价飞涨的政策受挫。

据报道，自民党近日讨论“副首都”构想
时出现反对声音。一些自民党成员称这是日
本维新会的政治秀，还有人称相关投票可能
存在法律问题。表面看似自民党与日本维新
会的政策分歧，实则二者当初就是为了各取
所需才结成执政联盟，一旦触及实质问题，
政治诉求与利益考量就会发生冲突。

日媒报道称，预计日本维新会推进设立
“副首都”的进程将遭遇阻力，届时其是否会
以退出执政联盟相要挟，尚未可知。高市早
苗当初以政策妥协为代价换来首相宝座，如
今这笔“政治赌债”到了该偿还的时候了。

高市欠下的“债”，如今要还
大阪欲推“副首都”构想，自民党内存异议

日本媒体日前报道，日本维新会正在推进将大阪设为“副首都”的构想，定于6月中旬组建一个专门小组。对此，同
属执政联盟的自民党内部出现了反对声音。值得注意的是，这项原本兼具防灾避险、疏解城市压力的规划，已经演变为为
日本政坛博弈的焦点。高市早苗去年为当首相欠下的“债”，如今到了还债的时候了。

这是今年4月27日拍摄的行人走过日本东京街头。 新华/法新
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