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環境制御 と行財政 システム

植 田 和 弘

1は じ め に

1

}
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環境制御のための公共政策,す なわち環境政策の始まりとその発展過程につ

いては今後の研究を待たなければならないが,そ の源流の1つ が,19世 紀末イ

ギリスにおける公衆衛生行政にあることは確かであろう。工業化と都市化が進

む中で様 々な環境衛生問題が生じ,労 働力保.全を主たる目的にし.て都 市計画 と

も結合 して,衛 生状態を確保するための施策が講 じられていったのである。下

水道の整備はその典型例であろう。

しかし,今 日公共政策が対象としている環境の範囲からするならば,当 時の

イギ リスで取 り組まれた分野はきわめて限定された範囲である。一般に,公 共

政策は,政 策の根拠を明示する法とその執行体制を保障する行政機構なくして

は成立 しえない。その意味で,今 日の環境政策 自然保護,環 境汚染制御,

アメニティ保全の3分 野を念頭においている一 が対象にしている環境を包括

的に保全するための法と行政機構の整備は,20世 紀特に戦後における大規模な

環境破壊を経験 しな後の1960年 代.末か らユ970年代に本格的に進んでいったので

ある。たとえば,一 定の包括性を持った環境保全法は,1969年 にスウェーデン,

アメリカ合衆国で,.1970年 には日本等で制定されている。アメリカ環境保護庁

は1970年 に,日 本の環境庁{T,1971年に設貴された。次いで,ユ972年 の国連人間

環境会議を経て,.多 くの発展途上国においても環境政策の体系的整備が進んだ。

さらに,環 境問題が国際政治上の課題となるなかで,1992年 の国連環境開発会

議が,各 国首脳が参加する会議としては史上最大の国際会議 として開催された。
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環 境 問 題 が 地 球 的 規 模 に も広 が り,個 別 の特 殊 的 な現 象 で は な く現 代 社 会 に

とっ て普 遍 的 な現 象 にな る 中 で,環 境 制 御 は一 過 性 の 問 題 と して で は な く,公

共 政 策 の 主 要 課題 と して 行財 政 シ ス テ ムの 中 に 明 確 に位 置 づ け ら れ る よ うに

な っ て きた 。 環境 関 連 の法 制度 お よ びそ の担 当公 務 員 数 は増 加 し,そ れ に伴 っ

て,環 境 関 連 行 政経 費 は 一般 行 政 経 費の 中 にお い て,各 国で 多少 の紆 余 曲折 が

あ り課題 の大 きさか らす れ ば十 分 で はな い か も しれ な い けれ ど も,絶 対 的 に も

相対 的 に も比 重 を 大 き く して きて い る。

しか し,こ の こ とを もっ て環 境 保 全 が 進 ん だ と言 う こ とはで きない 。 む しろ,

自然 保 護,環 境 汚 染制 御,ア メ ニ テ ィ保全 の 各 分野 に お い て も,ま た,地 域 レ

ベ ル,国 家 レベ ル,国 際 レベ ル とい う空 間 的 ス ケー ル の いず れ の レベ ル にお い

て も,こ れ まで の環 境 政 策 は,い くつ か の 成 果 は あ げ つ つ も数 多 くの 限 界 を

持 って い た こ とは 明 らか で あ る。 ごみ 問題 や 地球 環 境 問題 の深 刻 化 は,こ れ ま

で の 環境 政 策 の 限界 が 露 呈 した もの と見 る こ とが で きよ うl」。

つ ま り,法 と行 政 機構 は 整 備 され環 境 制 御 の た め の行 政 経 費 は 増 加 す る け れ

ど も,そ の こ とが 環 境保 全 の 実現 に必 ず し もつ なが らな い の で あ る。 そ れ は何

故 か 。 本 稿 の 課 題 は,環 境 政 策 の進 展 を環 境 制 御 の た め の 行 財 政 シス テ ム の発

展 過 程 と して把 握 す る と き,現 実 の環 境 制 御 シ.ステ ムが あ る べ きそ れ か ら乖 離

す る原 因 につ い て分 析 しつ つ,環 境 制 御 の た め の 民 主 主 義 的 で効 率 的 な行 財 政

シ ス テ ムが つ くられ て い くプ ロ セ スの 理 論 化 とい う課題 に試 論 的考 察 を行 う こ

とで あ る。

11環 境権論と行財政 システム

環境政策 とは,人 々にとって望ましい環境水準をつ くりだすための公共政策

であると定義することができる。望ましい環境水準がすべての人々に享受可能

な状態をつ くりだすことを環壌政策の目標 とするならば,環 境政策とは環境権

Dこ れ まで実施 されて きた環境政策の問題点につ いて は,拙 著 『環境経済学」 岩波 書店,1996年,

2臼..30ペー ジ参照。
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を保障する環境制御システムを構築するための公共政策であると言いかえるこ

とができる。

人権の経済的基礎 とその発展過程を解明することに経済学の主要な課題の1

つがあるとするならば,当 然,環 境制御の財政理論は,環 境権を保障する行財

政システムとその発展過程を明らかにすることをその課題としている。そこで

最初に,環 境権 という考え方が生まれてきた背景や,そ れが経済学や財政学に

いかなる問題を提起 したかを明らかにしておきたい。

市民的権利の発展過程に環境権が位置づけられるようになったのは比較的最

近のことである。新 しい権利概念は常にそうであるけれ ども,あ る口突然生ま

れて くるものではなく,そ の権利概念を必要とする社会問題があ り,そ の権利

の実現をめざす運動が必ずある。このことは,環 境権の場合にも例外ではない。

日本の場合を例にとって考えてみよう。

水俣病やイタイイタイ病をはじめとする日本の公害は間違いなく世界史に残

る大事件であるが,と りわけ1960年 代から1970年代前半までの高度成長期にお

ける環境汚染,自 然破壊,ア メニティ破壊のすさまじさは社会の記憶 に留めら

れな くてはならない。そして,繰 り返してはならない教訓として理論化され,

国際社会の共通認識にされるべきものである。より巨視的にみれば,20世 紀の

日本の歴史は,経 済成長に至..ヒの価値を置 き,そ れに伴って環境破壊を積み重

ねてきた歴史とみることもできる。しかし,同 時に,20世 紀は環境保全への意

識的取 り組みが本格的に始まった世紀であることも重要である。被害者救済を

中心にした公害反対運動,お よび環境の復元 と環境破壊の未然防止のための一

定の環境政策が実行された経験は貴重である。

その成果を要約的に言 えば,戦 後改革の民主主義的成果を活用することに

よって,三 権のなかに,環 境立法,環 境行政,環 境訴訟(司 法)の 枠組み とそ

の具体化を行い,被 害の救済や環境の復元を図ったことにある。環境 と経済と

の調和条項を破棄した.公害対策.基本法,さ らには,環 境政策の確立過程におい

て地方自治(体)や 公害裁判が果たした役割を想起するならば,そ の意義 と内
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容 は明 らか で あ ろ う。 この点 は,い わ ゆ る開 発独 裁型 政治 経 済 体 制 の下 で の 圧

縮 型 工 業 化 が進 む な かで 環 境 問 題 が 深 刻 化 して い る アジ アのい くつ か の 国 ・地

域 と比 較 す る と きさ らに明 確 に な ろ う3」。

た しか に,日 本 に おい て公 害 反対 運動 の意 義 や 環 境 政 策 の 成 果 を 確 認 す る こ

とがで きる。 しか し,日 本 の環 境 破 壊 の現 実 を直 視 す るな らば ,日 本 の 環境 保

護 運 動 は,公 害 裁 判 に実際 にか か わ って い た 弁 護 士 た ち が 問題 提 起 を行 わ ざ る

を え なか った こ とにみ られ る よ うに,環 境 権 とい う新 しい思 想 と権 利 概 念 を必

要 と した の で あ る。 た とえ ば,そ れ まで の 公 害 裁 判 で は,原 告 の損 害 賠 償 の訴

え は認 め られ,加 害企 業 の法 的 責 任 をあ る程 度 は 明確 に す る こ とに は な っ たが ,

環 境 破壊 を未 然 に防止 し うる法 的 権 利 の 枠 組 み は 持 ち 得 て い な か っ た ので あ る。

こ の点 は,環 境 破 壊 が 不 可 逆 的 な性 格 を持 ち,い わ ゆ る 絶 対 的 損 失 帥が 生 ず る

場 合 に は特 に重 要 であ る。

さ らに,1970年3月 には 国 際 社 会 科 学 評議 会主 催 の公 害 に関 す る国 際 シ ンポ

ジ ウム が 開 催 され,「 東 京 宣 言 」 が 採 択 され たが ,そ こで は 「と りわ げ重 要 な

の は,人 た る もの 誰 もが健 康 や 福 祉 を侵 す 要 因 にわ ざ わ い さ れ な い環 境 を享 受

す る権 利 と,将 来 の 世代 へ 現 在 の世 代 が 残 す べ き遺 産 で あ る と ころ の 自然 美 を

含 め た 自然 資 源 に あず か る権 利 と を基 本 的 人 権 の..一種 と して もっ とい う法 原則

を,法 体 系 の 中 に確 立す る よ う,わ れ わ れ が 要 請 す る こ とにあ る」 と され ,環

境権 の重 要性 が唱 わ れ た。

ま た,環 境 権 と言 う権 利 概 念 は用 い て い な いが ,環 境 権 と同様 の効 果 を 追求

す る環 境 権 保 護 の た め の 有効 な 法技 術 と して,公 共 信託 財 産 の法 理 が ,す で に

J.サ ック ス教授 に よ って提 唱 され てい だ 〕。.公共信 託 財'産の 法 理 と は,環 境 は,

2}た とえば,台 湾を事例にこのことを分析した例として,拙 稿 「台湾の環境政策と日本モデル」
ノト島麗逸 ・藤崎成昭 醐 発と環境 凍 アジアの緯験」 アジア経済研究所一993年

,253-267ペ ー
ジ,お よびUeta,K.,L'TheLessonsofJapan'sEnvironmentalPolicy=AnEじonDm雌tView .

point,".1α♪姻R8τ戸麟τ,け1η'8mα`禰α'14加1凧Vol.7,No、3,1993,PP.30-49,参照飾

3}宮 本憲一r環 境経済学」岩波書店,19舘 年、.

4)Sax.」..丁 卜ePuhlicTnlstDoctorjneillNaturalResDしrc已=EffectiveJudhcialInterv㎝tion ,
MichiganI,awReview ,Vol.48,p.471ets.1970,山 川洋一.・郎,高 僑一修訳 『環境の保護.市 民
のための法的戦略」岩波書店,1974年.
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そ れ にか か わ りを もつ 将 来 世代 を含 む 一般 公 衆 の もので あ る と して,そ の 管理

は,公 共 信 託 財 産 と して 政 府 に委託 され て い る とみ なす 考 え方 で あ る。 そ うな

れ ば,環 境 は,公 共 信 託 財 産 と して 維持 され ね ぼ な ら ない とい う こ とに な り,

そ の 管 理 者 で あ る もの の管 理 責 任 を 問 うこ とに な る.ので あ る5:脚。 これ らの 議 論

を も う1つ の直 接 的 き っか け と して,1970年9月 に,日 弁 連 ・人権 擁 護 大 会 で

「わ れ わ れ を取 り巻 く環境 を1つ の価 値 物 と見,こ れ に対 す る住 民 の立 場 を1

つ の権 利 と見 る」 環境 権 の提 唱 が 行 わ れ たの で あ る%

環 境 権 は,そ の 提 唱 か ら四半 世 紀 を経 て,我 が 国 にお い て も曲が りな りに も

法 的位 置 づ け を得 つ つ あ る よ うに思 われ る。1994年 に制 定 され た環 境 基 本 法 で

は,そ の 第3条 に おい て 「環境 の 保全 は,環 境 を健 全 で 恵 み 豊 か な もの と して

維持 す る こ とが 人 間の 健 康 で文 化 的 な生 活 に欠 くこ との で きな い もの で あ る こ

と及 び生 態 系 が 微 妙 な 均 衡 を保 つ こ とに よ っ て成 り立 って お り人類 の存 続 の基

盤 で あ る限 りあ る環 境 が,人 間 の活 動 に よ る環 境 へ の.負荷 によ って損 なわ れ る

おそ れ が 生 じて きて い る こ とに鑑 み,現 在 及 び将 来 の 世代 の人 間が 健 全 で 恵 み

豊 か な環 境 の 恵沢 を享 受 す.る と と もに人 類 の存 続 の 基盤 で あ る環 境 が 将 来 に わ

た って 維持 さ れ る よ うに適 切 に行 わ れ な けれ ば な らな い」 と して お り,理.念 的

には 環境 権 に 近 い規 定 が な され て い る。 また,1991年 に制 定 され た 川 崎 市 環境

基 本 条例 で は,そ の2条 ユ項 に 「市 の 環境 政策 は,市 民 が 安 全 で 健 康 か つ快 適

な環 境 を 享受 す る権 利 の実 現 を図 る と と もに,良 好 な環 境 を将 来 の 世 代 に 引 き

継 ぐ こ とを 目 的 と して展 開す る もの とす る」 と明確 に環 境 権 を位 置 づ け て い る 。

そ の他,い くつ か の地 方 自治体 が環 境 基 本 条 例 の前 文 に環 境 権 を 宣 言 して い る。

この よ うな こ とか ら法 的 に は環境 権が 位 置 づ け られ 始 め た と ころ と言 え る。 だ

が,環 境 権 を実 質 化 させ る実 効 的 な政 策 の具 体 化 とな る と,ほ とん ど 未確 立 で

あ る とい って よい状 況 にあ る。

一 般 に
,環 境 権 には,基 本 的 人権 と して の意 義 を もつ 基 本 権 と して の環 境 権

5)ア メリカ合衆国における公共信託財産の法理の成立過程と立法化の動向およびその実体的効果

については,畠 山武道 「アメIjカの環境保護法」北海道大学図書刊行会,1992年,参 照。

6)大 阪弁護士会環境権研究会 「環境権』日本評論会,1973年 。
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と,実 定 法 的 な差 止 請 求権 の根 拠 とな る私 権 と して の 意義 を もつ 私 権 と して の

環 境 権 とい う,そ の 性 質 や 機 能 を異 にす る2つ が あ る7}。そ の い ず れ に お い て

も,上 記 の よ うな 進展 は あ る もの の,わ が 国 にお け る環 境 権 に関 す る議 論 は 全

体 と して は現 在 ま で の と ころ,「 立法 や行 政 を動 か す こ と な く,さ らに住 民 が

最 後 の 依 り拠 と して訴 えた 裁 判所 を動 かす こ と も」 で きてい な い こ と も確 か で

あ る%つ ま り,環 境 権 の提 唱 が,立 法 や 行 政 さ らに は 司 法 に十 分 な影 響 を及

ぼ し,開 発 優 先 の既 存 法体 系 に対 抗 し うるだ けの 位 置 づ けを 法 制 度 ヒ与 え られ

る と ころ に まで は至 って い ない ので あ る。

しか し,環 境 権 の提 唱 とそ の後 行 わ れ た議 論 か ら生 み だ さ れ た 成 果 は小 さ く

.はな いQ.

まず,現 行 憲 法 下 で の 解釈 論 と して の環 境 権 論 を超 え て,市 民 を環 境 権 の主

体 と して 明確 にfi置 づ けた 固 有 の環 境 法 体 系 の 構 築 をめ ざ す 議 論 が始 ま っ た こ

とで あ る。 加 えて,な に よ りも重 要 な こ と は,環 境 権 に 関す る議 論 の過 程 か ら

刺 激 を受 け,地 域 住 民 の 中か ら 自発 的 に環 境 を 護 る権 利 意 識 が 生 まれ て きた こ

ζで あ る。 それ は,入 浜 権,自 然 亨 有 権,浄 水 享受 権,親 水 権,景 観 権等,個

別 具体 的 な環 境 権 をか か げ た 環境 保護 運動 や訴 訟 が す す め られ た こ とに現 われ

て い る。 そ の 中 に は,日 照 権 の よ うに ,す で に法 制 度 の 巾 に明確 に位 置づ け ら

れ て い る もの もあ る。

こ う した 権 利 意 識 が 生 ま れ て きた こ と は,K・w・ カ ップ が 「私 的企 業 と社

会 的 費 用 』9切な か で 強調 した よ う に,民 衆iヒよ る社 会 的 費用 に 関す る認 識 が 発

展 して きた こ とを 示 す もの で あ ろ う。 も と も と価 格 の つ か な い価 値 物 た る環

境 」町ま,人 間社 会 とは無 関 係 に外 在 的 に 価値 が あ る とい うよ り も,そ の価 値 の

対 象 着 た る 入 間が 能 動 的 に価 値 物 と して つ く り出 す と い う性 格 を持 っ て い

7)淡 路剛久 「環境権の法理と裁判」有斐閣,1980年.

8>淡 路剛久 「環境と開発の理論」池上惇 ・林健久 ・淡路剛久編1二 十一世紀への政治経済学」有

斐閣,1991年 、194.209ページ.
9)Kapp,K.W、TheSoda]CastsofPrivateEutecprise ,HarvardUniversityPress,1950;篠 原泰
三訳 「私的企業と社会的費用」岩波書店,1961年 。

10)拙 著 「環境経済学」岩波書店,1996年,19ペ ージ。
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る1'♪。 そ うす る と,環 境 価 値 に 関す る認 識 の発 展 過程 とそ れ を支 え る行 財 政 シ

ステ ムは いか に あ るべ きか とい う問題 が提 起 さ れ る こ とに な る。 この こ とは さ

ら に,カ ップ も指 摘 した よ うに,環 境 の よ うな 市場 で 扱 い え ない 財 の 固 有 の価

値 を 社 会 と して ど う評 価 し制 御 して い けば よい のか とい う,言 わ ば 環 境 の 社 会

的 評価 とそ れ に対 応 す る環 境 制御 の 枠 組 み の あ り方 を問 いか け る こ と にな った

の で あ る 。

近 年 に お け る環 境 権 論 の発 展 が 提 起 して い る も う ユつ の内 容 は,環 境 権 の 実

質 的 保 護 とば,環 境 に影 響 を与 え る行 政 手 続 きへ の住 民 参 加 を保 障 す る こ とに

よ っ て,か な りの程 度 達 成 され る ので は な いか とい う こ とで あ る12㌔ そ の た め

に は,環 境 に関 す る情 報 が 市民 に公 開 さ れ る こ とが 前提 に な る。 さ らに,そ の

情 報 を含 む環 境 問 題 につ い て 学 習 す る機 会が 保 障 され る と と も に,環 境 に影 響

を 与 え る決 定 手 続 き に おい て市 民 の 意見 が 聞 かれ る こ とが 必 要 にな る。 ま た,

す で に述 べ た公 共 信 託 財 産 の 法 理 を 適用 す れ ば,環 境 破 壊 の場 合 に,公 共 信 託

違 反 に もとづ い て 訴 え る権 利 を 市民 に認 め る こ とに な る。 さ らに,自 然 へ の ア

ク セ ス の権 利 を認 め る こ とや,環 境 保 護 運 動 を行 う自然 保 護 団体 な どの住 民 団

体 が,環 境 に影 響 を与 え る行 政 手続 きへ の参 加 が 認 め られ,ま た裁 判 手 続 きに

お い て原 告 適 格 が 認 め られ れ ば,環 境 権 の実 質 的保 護 が 進 む と考 え られ る。 こ

れ ら いわ ゆ る環 境 権 へ の手 続 き的 ア プ ロー チ の具 体 化 は,ヨ ー ロ ッパ,ア メ リ

カに お い て部 分 的で は あ るが確 実 に進 み つつ あ る。 こ う した 動 向 は,環 境 を改

善 す る行 為 に よ っ て影 響 を受 け る人 々 に 完全 な情 報 を保 証 し,検 討 と決定 の た

め の適 切 な手 続 ぎを保 証 す る こ とを 求 め た もの とみ る こ とが で き る。 つ ま り,

環境 に 関 す る 自 己 決定 権 の尊 重 とい う こ とで あ り,環 境 政 策 の 意 思 決 定 過程 に

お け る手 続 きの 正 義Lのを具体 的 に制度 化 す る こ と を,行 財 政 シ.ステ ムに対 して

11)都 留重人 『環境教育一河が規範か』岩波書店,1982年.38-39ペ ージ。

12)淡Al剛 久 「環境権の確立を求めて」『公害研究』20巻1号,1990年,20-24ペ ージ,お よび同

「自然保護と魔境権 環境権への手続的アプローチ 」『環境と公害』25巻3.号,1995年,

8-12ペ ージ。また.ジ ョセブ ・L・サリクス 「住みよい惑星の法一環境権を求めて」『公害研

究J20巻2号,1990年,2-11ペ ージ,参 照。

13)こ の問題は,環 境保全の分野に限ることではない。現代社会における手続きの正義の問題を!
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問 う て い る と解 釈 す る こ と が で き よ う 。

m環 境制御 システムの政治経済学

環境権論が環境制御のための行財政 システムに対 して問いかけた課題に対 し

て,現 実の環境制御 システムは,ど こまでそれに応えたものになっているだろ

うか。

たしかに,わ が国においてもユ97ユ年に環境政策を専門的に司る環境庁が設立

され,そ の前後からさまざまな環境制御のための政策手段が導.入された。た と

えば,環 境基準の設定をはじめとする直接規制,環 境アセスメン トの導入,公

害健康被害補償制度の制定等々である。 しか し,こ うした環境制御のための手

段 も,現 実の政治プロセスの中で導.入され運用されることを忘れてはならない。.

しばしば,環 境を保全するための手段 としてつ くりだされたはずの環境アセス

メントが開発の免罪符になったり,環 境基準が汚染のライセンスになる,さ ら

には,環 境税が単なる増税手段 になりかねないのが現実なのである。

そうすると,環 境保全のためだったはずの手段が,現 実の政治プロセスの中

で官僚機構に担われた場合に,環 境破壊を容認するあるいは正当化してしまう

手段に転化する原因とメカニズムを解明し,そ の政策手段が,本 来の機能を果

たしうるために整備されるべき条件を明らかにすることが当面の課題となろう。

また,そ うすることではじめて,現 実の環境制御システムを改革するための手

がかりが得 られるであろう。同時に,こ のことは環境政策における政府の失

敗1gの原因とそれに対する処方箋を明らかにすることで もある。

環境政策における政府の失敗は,市 場の失敗への介入という環境制御に関す

る現実の意思決定が行われる政治プロセスで発生する。つまり,環 境制御シス

＼ 最 も体 系 的 に 問 題 提 起 し た もの に,Rawls,」.,ATheoryof]usuce,HarvardUniversityPress,

1971,矢 島釣 次 訳r正 義 論 』 紀 伊 国 屋書 店,1979年,が あ る。

14)こ こに い う環 境 政 策 にお ける 政 府 の 失 敗 とは,環 境 問題 へ の政 府 の 介 入 が 環 境 保 全 とい う所期

の 目 的 を果 たせ ず 経 済 の 効 率 性 を も回復 し得 て い な い と い う意 味 で 用 い て い る。拙 著 『環 境 経済

学」 岩 波 書店,1996年,28-31ペ ー ジ。
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テ ムを め ぐる 政 治 と経 済 の接 点 で 生 じる現 象 で あ る。

環 境 制御 シス テ ム の政 治経 済学 は多 くの 領 域 で の 分析 を必 要 とす るが,こ こ

で は,環 境 政 策 を 規 定す る法 ル ー ル の問 題,公 共事 業 と環 境 問題,環 境 ア セ.ス

メ ン トの 形 骸.化問 題,環 境 技 術 と環 境 産 業 をめ ぐ る問 題 と い う4つ の 問題 に

限 って 検討 して い こ う。

(1)法 をめ ぐる環境 と経済

環境 政 策 の根 拠 を規 定 して い るの が 環境 法 で あ るか ら,そ の法 が 各経 済 主体

の 行 動様 式 に い か な る影 響 を及 ぼ して い るか を分 析 す る こ とは,環 境 政 策 の効

果 を 明 らか にす る た め に も,裏 返 せ ば 現 実 の 環境 制 御 シス テ ムの 限 界 を明 らか

に す るた め に も不 可 欠 の作 業 で あ ろ う。

環境 問題 とのか か わ りで 現 行 法 体 系 を評 価 し運.弔す る場 合,2つ の 側 面 か ら.

の 検討 が必 要で あ る。1つ は,開 発行 為 に伴 う環 境 破 壊 を防 ぐた め に,開 発 立

法 の.各種 の手 続 き を理 解 して,早 い段 階か ら開発 手 続 き をチ ェ ックす る こ とが

ど こ まで 可 能 か とい う点 で あ る。 も う ユつ は,環 境 法 の.各種 の手 続 きを利 用 し

て,ど こ まで 開 発行 為 を チ ェ ックす る こ とが 可 能 か とい う点 で あ る。

国 土 総 合 開 発 法 を は じめ とす る数 多 くの 開 発 法 の体 系 の 中 に は,保 全 す べ き

環 境 の 価 値 を明 示 的 に規 定 してい る もの は ない 。 自然 環 境 の保 全 を配 慮 す る こ

と を総 論 的 に規 定す る こ とは あ っ て も,実 施段 階 で の手 続 きに おい て は環 境 配

慮 規 定 が な か った り,規 定 が あ る場 合 で も実 効性 が無 い こ とが ほ とん どで あ る。

た と えば,沿 岸 域 の 埋 立 て を促 進 した 公 有 水 面 埋 立 法 で あ るL%こ の 法律 で は,

領 海 の所 有 者 は 国で あ り,そ れ を埋 立 て 陸地 にす る に は,所 有 者 で あ る国 の 免

許 が必 要 で あ る 。 と ころが,そ の 免 許料 は造 成 地 の価 格 の3%,そ の 他 に 漁 業

補 償 法 と造 成 費 を払 えば,埋 立 地 の所 有 権 が 得 られ る。 これ は,埋 立 て に よ っ

て 生 み 出 され る土 地 の価 値 に比 較 す る な らぼ きわ めて 安 価 で あ り,さ らに 海 の

自然 と して の価 値 は ま うた く考 慮 され て い な い。 また,主 務 大 臣 の 認 可 に か か

15)阿 部泰隆 『国土開発と環境保全」H本 評論社,1989年 昏
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わる埋立てであって50haを 超える埋立て及び環境保全上特別の配慮を要する

埋立ては,環 境庁長官の意見を求むべ きとされているが,そ の意見は環境庁の

権限の範囲内に限られる。さらに,港 湾区域内の港湾施設をつ くるための埋立

てには公有水面埋立法は適用されないので,港 湾施設という名目があれば,い

わば脱法的に埋立てが可能である。

また,瀬 戸内海の環境保全を進めるために特別に制定された瀬戸内海環境保

全特別措置法には 「埋立ての基本方針」があ り,瀬 戸内海での埋立てに対する

環境庁長官の審査はこれに沿 ってなされている。そこでは,大 阪湾など汚染地

域指定海域については,公 害防止,環 境保全に資するものではない埋立てはで

きるだけ避けるように配慮することになっており,埋 立ては原則禁止といって

よい。ところが,陸 域の公害防止のためであれば海域の埋立てが容認されてし

まうのである⊥㌔

上記はほんの1例 にすぎない。要するに,現 行法体系は,縦 割 り行政の中で,

開発官庁の開発権益を保証iするとともに,開 発を促進するインセンチィヴを内

蔵しており,逆 に環境保全のための手がか りになるはずの環境法体系は,開 発

手続 きの一部に内包され,実 質的に開発行為を容認するものになっているので

ある。言い換えれば,現 行法体系は,最 も基本的なところで環境の価値を認め

ておらず,そ のため開発行為に伴 う社会的費用を過小評価 し,結 果的に開発行

為を促進することの正当性 を制度化 した法体系であると評価できるであろう。

環境保全を促すためには,法 体系の転換が経済学の立場から見ても有効な方

法であることを明示的に指摘 したのは,E.J,ミ シャンである1%ミ シャンは,

支払われない費用である社会的費用を市場における費用として内部化する法的

枠組みの意義を指摘 した上で,環 境制御のための法ルール制定の重要性を次の

ように指摘 している。

16)山 村 恒 年 『自然 保 護 の 法 と戦 略(第 ビ版)」 有 斐 閣,1994年,76ペ ー ジ。

17)Mishan,E.J.、ThePd,WePay,StaplePress、1969,都 留 重 人監 訳1経 済 成 長 の代 価 』 岩 波 書

∫占,1974年 コ

ー
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す な わ ち,「 この(.市 場 の:引 用 者)欠 落 は,市 場 そ れ 自体 に帰 せ ら れ る べ

き もの で は な くて,市 場 の営 み の 条件 とな ってい る法 律 上 の 枠 組 が そ の 原 因 な

の だ 。特 に こ こで わ れ わ れ が 想起 しな けれ ば な らぬ の は,営 利 企 業 に と って何

が 費 用 とな るか は,現 行 の 法律 に依 存 す る とい う点 で あ る。 も し も奴 隷 制度 が

合 法 で あ っ た ら,労 働 の 費用 は,人 間 をつ か ま えて きて,そ れ か らあ とは彼 が

や っ と生 存 しう る よ うな水 準 で 生 活 を維 持 して や るた め の 費用 を超 え る必 要 は

な いだ ろ う」18,と述べ て い る。 ま た,「 現 行 の 法 律 の も とで 何 が 費 用 で あ るか と

い うこ と と,そ もそ も何 を 費用 と して計 上 す べ きか とい う こ とが,ま さ に問 題

な のだ 」囲と も指 摘 して い る。

さ ら に,ミ シ ャ ン は,「 ア メニ テ ～権(環 境 権一 引 用 者)を と りい れ た 法

律 を制 定 す る こ との 社.会的利 益 は,主 な 外 部 効 果 が 逆 進 的性 格 を もっ て い る

とい う 事 実 を考 慮 す る と き,な お さ ら強 め られ る。 富 裕 者 は 財 産 を法 的 に保

護 され てい る し,現 在 で は,他 の者 が 作 り出 した 負 の 便益 か ら保護 され る必 要

が あ ま りな い 。富 裕 者 は,富 裕 で あ れ ば あ るほ ど,居 住場 所 選 択 の範 囲 を広 く

もつ 。 も し も彼 が た ま た ま住 ん で い る場 所 で 便 益 の程 度 が だ んだ ん 下 が って き

て い る様 ∫・で あれ ば,か りに幾 分 の 不 都 合 が あ る に して も,彼 は よ り静 か な所

へ 移転 す る こ とが で きる。 彼 は ,他 人 の 家 とは離 れ た,あ るい は完 全 に 防音 装

置 を施 した適 当 な屋 敷 を手 に入 れ,余 暇 は 田 舎で,あ るい は外 国 で,好 きな 時

に 楽 しむ こ とが で きる。 そ れ に対 して,貧 困家 庭 は,貧 困 で あ れ ば あ るほ ど,

他 の場 所 へ 移 転 す る機 会 が 少 な い 。 事 実 上,彼 ら は現 在 住 ん で い る地域 か ら抜

け 出す こ とが で きず,ど の よ うな 形 の負 の便 益 が 降 り掛 か って きて も堪 え忍 ば

な けれ ば な らな い の だ 」細 と述 べ,ア メ ニ テ ィ権 に 基 づ く法 制 定 を主 張 して い

る。

18)同 上 邦 訳 書,63ペ ー ジ、

19)同.ヒ.64ペ ー ジ。

2ω 同 上.70-71ペ ー ジ、 邦 訳 書 に お い てはamenityrightは 便 益 権 と訳 さ れ て い るが,こ こ で は

ア メ ニ テ ず権 と訳 した 。
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(2)環 境 アセス メン ト

環 境 政 策 にお い て,被 害 者 の救 済や.一一度 悪 化 した環 境 の復 元 が な さ れ な けれ

ば な ら ない こ とは 言 うま で もな いが,環 境 破 壊 を未 然 に防 止 す る予 防段 階で の

環 境 政 策 を充 実 さ せ る べ きだ とい うこ と は,今 や 社 会 の 共 通認 識 に な っ てい る。

予 防 原 則(precautionaryprinciple)と い う こ とで,環 境 政 策 の1つ の原 則 に

位 置 づ け られ るよ うに な っ た。 そ の予 防 の た め の 環境 政策 手 段 と して最 も有 力

で包 括 性 の あ る もの が,環 境 ア セ ス メ ン トで あ る。

環 境 ア セ ス メ ン トとは,環 境 影 響 評 価(EnvironmentalImpactAssessment)

制 度 の こ とで,開 発 行 為 が 環境 に 及 ぼす 影 響 を事 前 に予 測 ・評 価 し,そ の結 果

に基 づ い て適 切 な行 動 ・政 策 を 選択 す る ・連 の手 続 き の こ とで あ る。環 境 ア セ

ス メ ン トは,技 術 の もた らす 各 方面 へ の悪 影 響 を事 前 に評 価 して,技 術 開.発の

適 正 を期 す る ため に考 え だ さ れ た テ ク.ノロ ジ ー ・ア セ ス メ ン トにそ の 源流 が あ

る と言 わ れ るが,1969年 に アメ リカ合 衆 国 の 国家 環 境 政 策 法 で採 用 され,そ の

後 世 界 中で 制 度 化 が 進 ん だ 。 問題 は そ の内 容 で あ り,環 境 アセ ス メ ン トー 般 の

是 否 は論 じられ な い 。 ア メ リカ合 衆 国等 で はか な り定 着 した制 度 に な っ てい る

が,日 本 の 制 度 に 対 して は批 判 も強 い 。

我 が 国 の 環 境 アセ ス メ ン ト制 度 は法 律 には な って い な い けれ ど も,環 境 影響

評 価 要 綱 が 閣 議 決 定 さ れ て お り,道 路 事 業 等 にお い て技 術 指 針 が 定 め られ て い

る。 また,地 方 自治体 で は環 境 ア セ.スメ ン トの た め の 条例 ・要 綱 が 制 定 され て

お り,実 質 的 な 制 度化 は進 んで い る。 しか し,現 段 階 の我 が 国 に お け る環 境 ア

セ.スメ ン ト制 度 は,当 初期 待 され た 機 能 を発 揮 しえ て お らず,む しろ開 発 事業

を正 当 化 す る 免 罪 符化 の傾 向 も しば しば 指摘 され て い る。 そ の原 因 につ い て は,

す で に多 くの こ とが 指 摘 さ れ て い るが,次 の2つ の側.面 に 要約 さ れ るで あ ろ

うZ%

1つ は,環 境 ア セ ス メ ン ト制 度 が 信 頼 性 の あ る制 度 に な るた め に は,環 境 影

響 の 予 測 ・評価 の た め の材 料 と して つ く り出 され る環 境 情 報 が,当 該 開発 行為

21>た とえば,原 科幸彦 『環境アセスメント」放送大学出版会,1994年.参 照。
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が 環境 に 及 ぼす 影 響 を正 確 に把 握 した もので な けれ ば な.らない 。 環 境 アセ ス メ

ン トの 科 学性 とい っ て もよい 。 と ころ が,第1に,環 境 ア セ ス メ ン トの た め の

科 学 や技 術 そ れ 自体 が 立 ち遅 れ て い る。 これ は,こ れ まで の科 学 研 究 や 技 術 開

発 が 狭 い 意 味 で の 生 産効 率 を.ヒ昇 させ る こ とに偏 って いた こ とに も原 因 が あ ろ

う。 今 後 は,環 境 問題 に 関す る科 学 的 知 見 を増 や す よ うな情 報 の 生 産 に社 会 の

資 源 を よ り多 く配分 しな けれ ば な らな い で あ ろ う。 ま た,環 境 アセ ス メ ン トの

評 価 項 目が狭 い た め に 開発 事 業 に伴 う環 境 影 響 が 部 分 的 に しか 評 価 さ れ ず,影

響 を被 る住 民側 との認 識 の ギ ャ ップが 大 き くな る こ と も多 い。 さ ら に,開 発 行

為 の事 業 者 が 予 測 と評価 を行 うので,そ の 客 観 性 が 問題 視 され てい る。

2つ は,環 境 アセ ス メ ン トの手 続 きの民 主 性 にか か わ る側 面 で あ る。 第1に,

ア セ ス メ ン ト自体 が 開 発 事 業 の計 画策 定 時 に な され るの で は な く,事 業 計 画 の

具 体 化 が 進 んだ 段 階 で 行 わ れ るた め,仮 に環 境 影 響 が あ る と予 測 ・評 価 され る

場 合 で も事 業 内 容 の 変 更 が 困 難 に な る こ とが 多 い。

第2に,こ の 点 は ア メ リ カ合 衆 国 の ア セ ス メ ン ト制 度 と比較 す れ ば 顕 著 で あ

るが,情 報 公 開 と住 民 参加 が 保 障 され てい ない こ と と,開 発 行 為 の 中止 を含 む

代 替 案 の検 討 が な され な い こ とで あ る。 た とえば,作 成 さ れ た環 境 影 響 評 価 書

案 につ い て み れ ば,公 告 ・縦 覧 の周 知が 不徹 底 で あ った り,評 価 書 の入 手 が 困

難 で あ った りす る。 ま た,評 価 書案 に お け る事 業 の影 響 評 価 に関 す る 表 現 が

「影 響 が 軽 微 で あ る」 とさ れ て い る ケ ー スが 多 く,分 か りに くい と言 わ れ て い

る。 住 民 に対 す る説 明 会,意 見 書 の提 出,公 聴 会 等 につ い て も形 式 的要 件 を整

え る こ と は され て い るが,実 質 的 に は住 民 参 加 の 保 障 に は な ってい ない 。

また,ア メ リ カ合 衆 国 の環 境 ア セ ス メ ン ト制 度 は,開 発 しな い こ と も含 む 代

替 案 の 中か ら設 定 され た 」i標を達 成 す るた め に最 も望 ま しい案 を選 択 す る プ ロ

セ スで あ るの に対 して,我 が 国 の場.合に は地 方 自治体 の条 例 ・要 綱 を含 め て 代

替 案 を義 務 づ けて い る と ころ は な い。 この こ と は,環 境 アセ ス メ ン ト制 度 の 開

発 事 業 に お け る位 置 づ け とそ れ に もたす べ き機 能 に対 す る考 え方 の違 い を反 映

して い る と思 わ れ る。 我 が 国 で は,環 境 ア セ ス メ ン ト制度 が事 業 幌)公害 事 前 予
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測 調査 と して,す なわ ちあ る事 業 を 実 施 す る こ とを前 提 と して,そ の事 業実 施

が 公 害 を もた らす か 否 か を判 断 す るた め の予 測 ・評 価 で あ り,も と も と達成 さ

れ るべ き 目標 を実 行 可 能 な 方 法 の うち か ら最 も望 ま しいや り方 を選択 す る とい

う考 え方 は な い。 その た め もあ って,選 択 の機 会 を保 障 す るた め に は 不 可 欠 の

情 報 公 開や 住 民 参 加 が 形 骸 化 しが ち な の で あ る。

この よ うにみ て くる と,環 境 ア セ ス メ ン ト制 度 は予 防 の た め の環 境 政 策 手段

と して構 想 され た が,我 が 国 の現 実 の それ は,信 頼性 の あ る社 会 的合 意 形 成 の

手段 とい うよ り も,す で に 実 施 す る こ とが 決 ま って い る開 発 事 業 に環 境 分 野 に

お け る形 式 的 な手 続 きを付 与 す る とい うこ とで 開発 事 業 を 正 当 化す る た め の手

段 にな って い る とい うこ とが で きる 。 そ して,そ う な る基 本 的 原 因 は 手続 きの

正 義 とい う意 味 で の環 境 権 が 実 効性 を持 ち得 て い ない 点 に求 め る こ とが で きよ

う。

(3)公 共事業と環境問題

1970年 代後半以降,そ れまで私企業による環境破壊が中心であ.つたのが,そ

れに対する対策 がそれなりに進んだのに対して公共事業による環境破壊が絶対

的にも相対的にも増加 した。それは,今 日においても頻発 している。空港,基

地,道 路,河 口堰,干 拓,ご み処理施設等枚挙にいとまがない。しか も,現 在

に至っても解決していない問題が多い。私企業が環境破壊を引き起こす原因は,

利潤を優先し,採 算性を判断基準にして経営に関する意思決定をしているため

に,費 用節約動機が環境対策費用の節約をももたらす場合があるか らだ と解釈

できる。言わば 「経済性」と環境権が対立 しているのである。しか し,こ れに

対して,公 共事業は租税を財源として行われているのだから,本 来国民全体の

利益になる事業の.はずである。ところが,そ の公共事業が公共財たる環境の破.

壊を引き起こすのである。そうした環境破壊を引き起こす原因はどこに求める

ことができるであろうか。

もちろん第1に,公 企業や公共事業にも環境の価値が明示的に位置づけられ

ヨ
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て い な い こ とが あ ろ う。 そ れ に加 え て,事 業 自体 に採 算 性 の 原 理 が 導 入 さ れ て

く る と,事 業 の採 否 を決 定 す る判 断 基準 に お いて も採 算 性 が 優 越 し,結 果 的 に

環境 対 策 費 が節 約 され る こ と にな る こ とが あ げ られ る。 また,公 共 事 業 が そ の

必 要性 よ り もい わ ゆ る政 官 財癒 着 の 構造 の下 で 事 業 費 が 拡 大 され て くる と,不

必 要 な 公 共事 業 が増 加 し環 境破 壊 は生 じやす くな るで あ ろ う。

さ らに,公 企 業,公 共事 業 に よ る環 境 破 壊 に 固有 の 問 題 と して,裁 判 の 過程

で も論 争 の 的 に な る のが,公 共事 業 の 公 共性 につ い て で あ る。 そ こで は,あ た

か も1つ の 事業 を め ぐっ て公 共 性 と環境 権 が対 立 して い るか の よ うで あ る。 し

か し,こ こで 環 境権 と対 立 してい る の は,住 民 が 主張 す る共 同性 と して の 公 共

性 で は な く,国 家 が 権 力 行使 のiF当 化 のた め に主 張 して い る 「公 共 性 」 や 「公

共 の福 祉 」 な の で あ る。 つ ま り,発 生 源 者 で あ る国 家 の権 力性 が,「 公 共 性 」

の 名 の.下に環 境 権 に優 越 す る こ とに よ って,公 共 の ため の はず の事 業か ら環 境

破 壊 が 生 じてい るの で あ る,,

〔4}環 境技術 と環境産業

環 境 政 策 を進 め るた め には,そ の政 策 を直 接 的 に支 え る技 術 的基 盤 が 必 要 で

あ る。 そ う した 技 術 を環 境 技術 と呼 ぶ とす れ ば,環 境 政 策 の進 展 は環 境 技 術 の

発 展 を並 行 的 に促 す で あ ろ う。 と ころが,こ れ まで の環境 政 策 の下 で 発展 して

きた環 境 技 術 につ い て は,そ の 限 界 が指 摘 され てい る2%

主 要 な批 判 点 の1つ は,発 展 した環 境 技 術 が 生 産 プ ロ セ ス 自体 を環 境 親 和 型

に す る技 術(cleanerproduction)で は な く,終 末 処 理 型 技 術(end-of-pipe

technology)で あ っ た こ とで あ る。 終 末 処理 型技 術 の特 徴 の1つ は,問 題 に対

して 個 別 的 に対 処 す る と こ ろ にあ るの で,そ う した 技 術 の中 には,環 境 政 策 と

して 導 入 さ れ た に もか か わ らず,環 境 改 善 につ なが らず 結 果 的 には 問 題 を複 雑

22)W已iz5巨ck6r,E、U.vonErdpohtik=llkじ1ζ,gisじkeRealpolitlkanderSchwe11臼z1】mJahrhunderl

derUmwdt,WisseLl5c卜a田icheBし 旦chge睡ellscM[,1990宮 本 憲.他 監 訳 『地 球 環 境 政 策.1有 斐 閣.

1994年,
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化 した り悪化させたものも少なくない。たとえば,下 水道は,下 水処理 と雨水

排除を目的にしているが,そ れが大規模な流域下水道になれば,地 域の水循環

を根本的に変えてしまうことになる。そのため,自 然河川に流れる水の量を極

度に少な くしてしまい,地 域における水と水循環のもっている多面的機能を喪

失させることにつながっている。また,排 水や排煙対策 として導入された終末

処理型技術は,そ の限 りにおいては有効性を発揮 したが,そ れぞれの対策は媒

体間でσ)調整もされないままで実施されたため,汚 染物質がダストや汚泥に移

転 し,処 理困難な廃棄物を増加させ廃棄物処理という分野に問題を転嫁させた

だけに終わった面 もある。

問題はこうしたタイプの技術の開発 と導入が政策,特 に財政金融的措置 に

よって助長されたことであろう。特定の技術 を指定した補助金や減免税等の租

税特別措置が,急 速な環境政策を進める必要があった1970年 代初期に形づ くら

れたのである。それは,比 較的に厳 しい基準を早急に達成するためには速効性

のある方法ではあったが,同 時に生産プロセス自体の改善や産業構造の転換 と

いう中長期的課題への取 り組みを遅 らせることにもつながつたと思われる。さ

らに,こ うした技術の発墨はそれを担 う産業すなわち環境産業の発展を促す こ

とになるが,一 度成立した環境産業はそれ自体として需要を拡大 しようとする

誘因をもつことになる。そのため,表 面的には環境制御を目的としているのだ

けれども,実 質的にはそうした産業への需要確保を日的として行政経費の膨張

がおこる.ことになる。このことをMイ エニッゲ呂〕は環境 ・産業複合体と呼ん

だが,ご み処理や下水道等の分野においては代替的なより合理的な技術的可能

性がでてきているにもかかわらず行政施策によってそれが採用されな くなって

いるという現実をみるならば,そ の形成が進んでいるといってもよいであろう。

23}」 まnicko,M.,Staatsvenagen=Di侃Ohnm掬c卜tderPolitikinderIndustrlegesellschaft,Munch㎝

andZ面ch,1986丸 山 正次 訳 『国家 の失 敗一 産 業社 会 に お け る政 治 の無 能性j,三 嶺 書 房 ,

1992年 。
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