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摘要：日本邮政公社的成立，标志着日本邮政事业改革的正式启动，如何克服当前财务上的困境，如何排

除改革过程中可能遇到的重重阻力，如何确立合理和高效率的经营管理体制，是摆在日本邮政事业面前的

重要课题，同时也为我国邮政业的深化改革提供一些思考和启示。 
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一、问题的提出 

建立于 1871 年的日本邮政事业，从 2003 年 4 月 1日起正式更名为日本“邮政公社”，

揭开了它改革的序幕，从此，日本邮政业也将同民间企业一样，逐步踏上效率化经营的轨

道。
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目前，许多国家的邮政事业仍然在政府的直接控制下运营，这是由其业务的性质和特

点决定的。但随着技术的进步和市场的开放，邮政事业开始面对各种各样的竞争压力，加

上自身在组织结构和经营管理方面长年沉积下来的种种弊端，使其在运营方面面临着种种

困难。因此，如何面对新的环境构筑高效率的组织体系和经营管理体制，是各国邮政事业

所面对的共同课题。日本缘何进行邮政事业改革？如何进行改革？日本邮政事业现存问题

是什么？改革会遇到那些阻力？本文将对此做出评析。尽管围绕上述问题日本有其自身的

特点，但不妨透过对这些问题的分析，为我国邮政业的深化改革提供一些思考和启示。 

二、引入“丰田方式”引发的冲击 

    日本邮政事业主要由邮递、邮政储蓄和简易保险 3 部分组成，简称“邮政三事业”。其

中，邮递业的长期赤字经营是引发邮政事业改革的导火线。为扭转这一局面和提高整个邮

政事业的效率，决定于 2002 底率先在邮递业务领域引入“丰田方式”的特点。
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此前，丰田

公司就已经开始向外有偿派遣企业管理和诊断人员，具体传授相关的管理方法和诊断技能，

NEC、大荣，甚至一些地方政府都引入了这一高效率的管理方式。这次试点，是由从丰田总

公司物流计划部和生产调查部选拔的精英来具体进行指导，其目标是要将高效率的手段和

方法引入非效率的国营邮政事业，以提高其“生产”效率。为此，组成了 20 人特别工作小

组（丰田总公司派遣 7 人、政府所属的邮政事业厅排遣 2 人、地方邮政总局派遣 4 人、试

点邮局有 7人参与合作），他们将利用 1 年半的时间，具体实施引入丰田生产方式的试点。 

    工作小组分三班实行 24 小时全天候工作，来自丰田总公司的 7 名具体指导人员，首先

以 15 分钟为计量单位，对邮件科一天 24 小时的邮件集配进行为期一周的数据收集。在对

分拣科调查中，指导人员手握计时器，并且让每位分拣员佩带万步计，对每个职员的工作

能力和作业效率进行精密地测算，同时对邮递过程进行全程跟踪。丰田公司认为，邮递业

与企业一样，每天要在全国各分厂间（邮局）进行大量的零部件（邮件）传递，并且还要

对其进行加工（分拣）和销售（邮递），因而，丰田方式同样有助于提高邮递业的效率。通

过工作小组的调查，第一周提出需要改善的项目是 920 项，第二周是 1700 项，除去重复和



无法变更的项目外，最终确定 430 项改善项目。在提交的分析报告中，对存在的问题进行

了措辞辛辣的评价，例如，在人员配置上忙乱与悠闲并存；不能履行职能的管理人员多如

牛毛；存在毫无意义的机械化和自动化投资；出勤和邮递在时间上无保证；大量业务数据

没有得到充分利用等等。并且认为，仅在人员配置上加以改进，就可能节省 10~20%的劳动

力成本，而这只不过是所有问题中的冰山一角而已。此外，还有丰田方式所不能涉及的被

称为“邮政家族”的企业群的存在，它主要是指那些在与邮政相关建设项目上得到特殊照

顾的企业和公益法人，这些实体实际上已成为上至总务省下至地方邮政局官员们退休后的

栖息之地。如邮政事业厅将全部邮递物的７０％交由“日本邮政递送”运送，它的不按时

运送，不均衡的运载量以及低水平的服务，是导致邮递业低率的重要原因之一。又如在各

邮局广泛使用的机械和定货方面也存在类似的情况。因而有人指出，不在于提出多少改善

项目，而在于邮政事业厅及其下属各邮局能在多大程度上接受改善，这实际上道出了在引

入丰田方式过程中可能遇到的巨大障碍。 

在邮递业率先引入丰田方式的主要背景是其本身所处的困境。随着信息传递技术的发

展和市场竞争的加剧，再加上经济长期处于萧条状态，导致需求大幅度下降，使邮递业陷

入了慢性赤字状态。据日本邮政事业厅测算，１９９９～２００１年度累计赤字高达１２

００亿日元，尽管２００２年度有８０亿日元的盈余，但随着经济的持续低迷和需求量的

减少，２００３年度还可能出现数百亿日元亏损。成立邮政公社最主要的目标是实现邮政

三事业的健全化和效率化经营以及各自的独自核算，而实现这一目标的最大的障碍就是邮

递业务，公社成立的头５年，计划在邮递业削减１５０００名雇员，因而能否大幅度提高

邮递业的效率，将事关日本邮政事业改革的成败。 

三、日本邮政事业改革的行踪 

２０世纪８０年代之前，日本曾经存在所谓“三公社”，即ＮＴＴ（日本电信电话）、

ＪＴ（日本烟草专卖）和ＪＲ（日本国有铁道），但自８０年代开始都先后实现了民营化。

所谓“公社”须具备两个必要的条件：其一，年度预算无须通过议会表决。今后邮政公社

的中期经营计划和年度计划，主要是通过总务大臣进行事后业绩评价的方式实施。这有助

于经营的自主化、合理化以及提高服务质量，使邮政公社在组织、预算和人事等方面逐步

摆脱国家的直接经营、管理和控制。其二，与财政拨款脱钩，实行独立核武器算制度。为

向社会提供高质量和低成本有服务，引入民间企业的组织体系和经营机制，以提高其运营

的效率。在独立核算的同时，邮政三事业分别建立各自的财务系统，引入企业会计原则，

并受外部监督，以实现各自的盈余，这是邮政公社最主要的中期经营目标。除上述变化外，

在纳税方面，将过去的免税（消费税除外）转变为必须交纳部分固定资产税、印花税等税

款，额外收益还将以法人税的形式部分缴国库；在监督机构方面，由过去的总务省直接经

营向总务省监督下的自主经营方向转变；在民间参与方面，邮递业也将由过去的全部垄断

转变为民间部分开放信件和明信片的邮递业务。 

由于邮政公社法规定了“出资自由”的条项，因此决定从２００３年１月开始，在全

国１３００家便利店设立邮政信箱，并准备与“大和运输”和“日本通运”等民间递送企

业进行合作，其目的主要是为了增加收益。邮政事业是典型的劳动密集型产业，很难轻易

裁员，同时由于邮政员工的国家公务员身份，也难以随意进行工资调整。特别是对于邮递

业，仅靠削减经营成本很难在未来的４年间实现获利５００亿日元的中期经营目标，因而

除增加收入外，别无其它途径。为此，各邮局在从事过去传统业务的同时，还可能涉足大

宗和批量邮件的集配业务，这可能会对民间物流企业构成一定的威胁。 

从邮政公社最高管理层的构成来看，总裁和一名副总载有民间企业派出，另一名副总

载来自官厅。理事会由１７名成员组成，其中理事１６人，在已内定的１４名理事中有６



人来自民间，剩余２人也倾向于从民间选派，这样就使民间和官厅人士各占一半。邮政三

事业均采用事业部制，各事业部要职均由民间人士提当，充分显示出改革的决心。但同时

必须指出的是，邮政公社仍然受总务省的监督，公社总裁由总务相任命，理事会成员由总

裁任命，理事会仍然无法对总裁实施有效的监督，因而在经营体制方面仍然存在问题。 

邮政公社把重点放在改善经营和提高效率上，而没有谈及日本邮政事业民营化问题，

主要是因为政府清楚地认识到，如果不实现邮政三事业的经常性盈余，政府持有的股票就

难以高价出售，也就不能中获取较高收益。但从上述邮政公社的改革行踪可以看出，日本

邮政事业并没有发生实质性的变化，一旦经营不能发生根本性转变，邮政事业改革半途而

废，不仅会再度掀起邮政事业民营化的浪潮，而且政府所期的未来通过高价出售其股票获

利的想法也必将落空，由此可以认为，邮政公社的成立很有可能成为邮政事业民营化的前

奏曲。 

四、从财务收支看日本邮政事业改革 

如前所述，日本所以要进行邮政事业改革，一方面是由于经济和技术环境的变化导致

需求大幅度减少，另一方面也与其旧的经营管理体制有着直接的关联，并由此导致邮政事

业特别是邮递业经营上的低效率，使其长期处于慢性赤字状态。邮政公社在会计方面首次

引入了企业会计原则，因而必须按民间企业的模式建立自己的“盈亏表”和资产负债表“，

从中我们可以了解一些有有关日本邮政事业改革的背景和其今后所面临的主要课题。 

表 1 邮政公社业务经营盈亏试算表* 

单位：亿日元 

经常收益 291023 经常费用 277553 经常利益 13470 

邮递业务 21807 业务费 246426 特别利益 8 

邮政储蓄 76613 人事费 26862 特别损失** —5045 

简易生命保险 192603 折旧、税及其它 4265 红利准备金 —1714 

    本期利益 6719 

资料来源：根据日本总务省相关年度统计资料做成。 

*该表是根据 2001 年 3 月 31 年度统计数据，按邮政公社盈亏表格式试算而成。 

**特别损失主要是指简易生命价格变动准备金支出。 

表 2  邮政公社资产负债试算表* 

单位：亿日元 

资产部分 4268613 负债资本部分 4368613 

现金及存款 132144 负债部分 

购入债券 3460 邮政储蓄 2250565 

信托 211945 保险合同准备金 1245065 

有价证券 1474144 风险准备金 11263 



委托保管资金 2106920 借款 539146 

贷款 278612 其它负债 199281 

动产和不动产 43088 退休金 30736 

其它资产 18330 负责合计 4264811 

  资本部分 

  自有资本 3802 

资产合计 4268631 资本合计 3802 

资料来源：同表 1。 

*该表是根据 2002 年 4 月 1 日统计数据，按邮政公社资产负债表格式试算而成。 

从邮政公社盈亏表的试算结果可以看出（参见表 1），过高的人事费用是邮政公社首先

遇到的一个难题。由于以往将邮政三事业捆绑在一起经营的方式将被各自的独立核算所取

代，因而各项事业必须尽快通过提高效率来确立起盈利体制，而每年近 27000 亿日元的人

事费用是实现这一目标的巨大障碍。特别是处于慢性赤字状态的邮递事业，其经常费用的

七成被人事费用所占用，裁减人员和改革工资制度成为必须要解决的问题。从邮政三事业

的经营现状来看，邮递业处于慢性赤字状态，保险业仅能维持平衡，2000 年度所获得的 6719

亿日元的收益主要是依靠邮政储蓄。邮政储蓄所获利益主要来源于以往购入的利息率较高

的国债、地方债及其它债券，随着偿还期的陆续到来，资本运营收益率将逐渐下降，现有

收益水平将难以维持长久。因而，如何改善邮递业的收支状况，便成为邮政公社所面对的

首要课题。此外，在纳税项目上，除现有的消费税之外，今后还将会附加印花税和固定资

产税，其收益中的一部分也将以法人税的形式上缴国库，这些都会对邮政事业增加收益带

来不利影响。 

    从邮政公社的资产负债表的试算结果来看（参见表 2），对于拥有 426 兆 8613 亿日元

的总资产来讲，3802 亿日元自有资本未免显得过于单薄。造成这一情况出现的原因之一是

由于公社引入了企业会计原则，因而必须按市场时价对自有资本进行重新估价，由于公社

握有大量的动产、不动产和有价证券，因而资产价格的变动随时会对其自有资本状况产生

影响。如有价证券中虽然大多为信誉度较高的国债和地方债，但由于规模巨大，即使发生

小幅变动，也会带来巨大影响。又如作为简易保险资本运营主体的简易保险事业团，在以

往有价证券交易中损失的累计额多达 16613 日元，其中一部分必将由风险准备金来弥补，

这部分资金也将不复存在，另外，资产负债表上的委托保管资金部分也较引人注目，到目

前为止，邮政储蓄的绝大部分资金是以委托保管的形式投资于财政投融资，但从 2001 年开

始，邮政储蓄资金实行完全自主运营，到 2008 年委托保管全部返还后，将有近 200 兆日元

的资金必须寻找运营途径，届时邮政公社可能需要通过面向个人销售债和投资信托的方式

来吸纳资金，而不能仅仅只采取直接存款这种收益率较低的方式。甚至有可能参与到个人

住宅贷款和中小企业贷款的融资业务中去，因为目前资产负债表中的贷款一项还不到 28 兆

日元，远远低于投资于有价证券的资金数量。但住宅贷款和中小企业贷款有可能威胁到政

府所属的住宅金融公库和中小企业公库的利益，因而实行起来也并非易事。企业会计制度

的引入，还使企业负债部分出现了超过 3 兆亿日元的退休金，拥有近几年来 30 万职工的日

本邮政事业，其退休金一项也是一个沉重的负担。 

由此可以看出，日本邮政事业的资产规模虽然巨大，但较低的自有资本比率，使其财

务基础显得过于脆弱，但在这种情况下，邮政三事业如不努力实现经营的效率化，不尽快



从慢慢性赤字经营体制中摆脱出来，最终只能加重国民负担，并迫使其走上民营化的轨道。

因此，通过改革实现经营的效率化，是日本邮政事业必然的选择。 

五、日本邮政事业改革的障碍 

如前所述，日本邮政事业改革并非一帆风顺，邮政公社要想实现既定的目标，还要逾

越各种各样的障碍，其中，邮政工会组织的分立和作为改革神圣领域的“特定邮局”的广

泛存在，就是摆在其面前的两大难题。 

    目前，在日本邮政事业内部存在两大工会组织，即拥有 158000 名会员的“全递信劳动

组合”和拥有 90800 名会员的“全邮政劳动组合”长期以来，全递信多次企图吞并和收编

全邮政，但遭遇了顽强的抵抗，加上两者在对待劳资问题上的态度不同，使得它们在行动

上或者表现为不一致，或者表现为完全对立，致使彼此之间的积怨颇深。如在引入丰田方

式试点的过程中，其调查的对象只包括全邮政所属会员，而不包括采取抵制态度的全递信

会员。邮政公社要推行邮政事业改革，实现经营的合理化和效率化，必须得到全体员工的

协同配合，并采取一致的行动。而目前这种工会分立的局面，必将在一定程度上拖改革的

后腿，从而增加了改革的不确定性。 

在日本邮政事业中从事具体业务的部门可分为三种类型：既“普通邮局”、“简易邮局

和”特定邮局
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占邮局总数近日成的特定邮局，不仅业务规模小，而且只从事“窗口业务”，

因此又称作“无集配邮局”。由于特定邮局的特殊性，邮局局长的选出表面上采取所谓“志

愿公募”的形式，但实际上往往是由提供营业场所的人来担任，局长成为了“世袭”的公

务员，而且每年还可以获得相当可观的场所使用费。在其它邮局数量逐渐少的情况下，特

定邮局还在不断的增加（参见表 3）。究其原因，主要是和日本的政党治存在了密切的关联，

握有近 100 万张选票的特殊邮局，成为日本相关政党难以割舍的抗票“机器”，因而也成为

了邮政事业改革的“神圣领域”，引入丰田方式也好，裁员也好，也就自然把特定邮局排除

在外了，并且成为阻止日本邮政事业民营化的最强大的“压力团体”。邮政事业改革的目的

是从整体上实现经营的合理化的效率化，如果将占邮局总数近日成的特定邮局排除在改革

进程之外，其改革本身能否真正取得成果就不能不令人怀疑。 

表 3  日本邮局数量变化       （年度） 

 1997 1998 1999 2000 2001 

特定邮局 18764 18832 18878 18916 18934 

简易邮局 4605 4589 4579 4550 5314 

普通邮局 1320 1311 1307 1308 1308 

合计 24689 24732 24764 24774 24773 

资料来源：根据日本总务省统计资料各年期做成。 

对于有着 132 年历史的日本邮政事业来说，在改革过程中遇到障碍是正常的，长期积

沉的灰垢也并非能在短期消除，邮政家庭企业、分立的工会组织和特定邮局等的存在，只

不过是诸多改革障碍中的有形部分，除此之外在大量无形的障碍需要跨越。之所以要在日

本邮电事业引入丰田方式，一方面是为了寻找改革的突破口，另一方面也是想通过这一过

程把握其现状和所存在的问题。要想获得改革的成功，就必须下决心消除其障碍，并使各

项改革措施真正得以实施，否则，改革就只能成为一种说教，最终将一事无成。  

六、问题的归结 



日本邮政事业改革是社会经济和技术发展的必然趋势，也是其继续生存和发展的必由

之路。但在实施具体改革的过程中，不可避免地会遇到重重障碍，这是既有经营管理体制

方面的问题，也涉及政府缓和限制和放权的问题，同时，还有错综复杂的既得权利关系网

广泛存在。问题的关键不在于采取什么样的改革方式，而主要应看能在多大程度上消除障

碍，并使改革措施得以切实实施，以便取得明显的改革成果。 

改革开放后，我国邮政事业获得了长足的进展，并取得了相应的改革成果，但同时仍然

遗留着大量弊端亟待解决，如人员庞杂、效率低下、不重视消费者权益、服务领域和服务质

量难以满足现实需要等等，这些都会对邮政事业的继续发展产生不利的影响，并削弱其应具

有的社会功能，进而加重消费者负担。因此，如何推进我国邮政事业的进一步改革，也必然

成为目前所面对的新课题，这种改革不应仅仅停留在如何从宏观角度适应市场经济体制的需

要上，而应紧紧围绕邮政事业的微观经营管理体制，在经营合理化和效率化方面进行深入细

致地改革。尽管这一过程同样会遇到各种各样阻力和障碍，但也只有通过改革才能明确问题

的所在，并消除其障碍：才能确立起具有高度适应性的经营管理体制，以不断提高其服务的

效率和质量；才能构筑起坚实的经济和社会基础，以保证其健康的有序地发展。 
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1
邮政公社：日本邮政事业原属总务省直接经营和管理，从 2001 年度开始至 2003 年度移交给新设立的“邮

政事业厅”，2002 年日本国会通过了“邮政关联法”，2003 年 4 月 1 日起日本邮政公社正式开始运营，并

在邮递业务方面制定了允许民间企业参与的许可制度。 
2
丰田方式：由丰田公司创立的一种企业生产流程管理体制。它是指在生产流程之间或上下承包企业之间，

通过自上而下提供“看板”的方式，以保证在指定的时间提供指定数量的零部件，以取消生产过程中的零

部件库存。因而又称“看板方式”或“时点库存管理方式”。 



                                                                                                                                                               
3 “普通邮局”是指由邮政事业直接经营的业务部门：“简易邮局”是委托地方自治组织或农来合作组织经

营的业务部门：而“特定邮局”是由地方个人提供土地和营业场所的业务部门。 


