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京都大学財政学研究会 春期講演会

環境問題 ・環境政策と財政民主主義

植 田 和 弘(京 都大学)

「環境 問題 ・環境政策 と財政民主主義」 と

題す る論文は,世 界中 どこに もないか もしれ

ませ んし,こ うした演題で講演 した入 もかつ

てい なかったか も しれ ませ ん.し か し,私 は

とても大事 なテーマで もっ と研 究されるべ き

だ と思ってお ります.

今 日の講演会 は財政学研究会主催 です.財

政学 を研 究する人 の集 ま りですが,特 に財政

学研究会は設立以来,財 政民 主主義 を,財 政

学 における 「憲法」的 とも言 える大切 な原理

と考 えて きました.財 政のあるべ き方向を考

える際 に最 も大切 な もの,あ るいは中心 にお

いて考 えるべ きもの とい うふ うに考 えてきた

と思い ます.

財政民主主義 は,特 に予算 制度との結 びつ

きが強い と言っていい と思います.財 政民主

主義 における一番 わか りやすい原理は,課 税

は公正 なものでなければ な りませ んし,そ の

公正 な課税 は,国 民の同意 を得 たものでなけ

ればな りませ ん,と い う原理 です.こ うい う

原理,1628年 の権利の請願 はそれですね.財

政民主主義の始 ま りは,そ れ ぐらいか らだ と

考 えて よいのではないで しょうか.

もちろん,財 政民主主義の内容 は発展 をし

てい きます.課 税へ の同意が歴 史上一番最初

ですけれ ども,そ れか ら予 算案 を承認す る,

決算 を承認する,そ うい うふ うに内容が発展

をしてい きます.そ うい う市民 による予算案

の同意 とか決算 の承認 とい うのは,納 税者の

権利 とい うことで もあ ります し,財 政システ

ムの原則で もあ ります.

私が問題提起 を したい と思ってお りますの

は,い ま申しあげたような意味での財政民主

主義 におけ る権利 と原則 とい う内容 は,現 代

においても権利 であ り原則であ ると思 うので

すけれ ども,そ こにおいて も現代的課題があ

るのではないか とい うことです.

まず予算案が公正な ものである ということ

を,何 をもって公正 と言 うか とい う問題があ

ります.こ れ は古 くて新 しい大変重要な論 点

だと思 いますが,公 正 さを評価する基準の問

題があ ります.何 をもって,こ の予算案は公

正であると判定す るか,そ の評価基準,に つ

いて変化 ・発展があ った と考 えていいのでは

ないか と思い ます.そ の ことが一つ.

二つ 目は,い ま言った権利 と原則 は,現 在

も教科書 に載 ってい る権利 と原則なのですけ

れ ども,形 骸化 しているのではないかとい う

不安 もある.で すか ら,何 故形骸化 して きた

のか,よ り実質化 ・発展 させ るという見地に

立った ときに,ど うい う課題があるのか とい

うことも明 らかに しなければならない.

それか ら三つ 目は,経 済 システムや行財政

システムの変化 ・発展 に伴 って,こ の権 利 と

原則 が直面 してい る新 しい課題は何か とい う

問題 であ ります.

い ま申 しあ げた評価 の基準 にかか わ る問

題,形 骸化 と実質化の問題,そ れか ら新 しい

課題の問題,こ の三つについて本 日は少 しお

話 をしたい と思い ます.こ の3つ は財政学 あ

るいは財政民主主義 にかかわって一般的に議

論で きる内容ですが,そ れを私 自身が一方で

日本 の環境 問題やいろいろな地域 の環境 問題

について調査 した り,か かわった りしなが ら,

他方で財政学 を研究 して きたとい う体験 的な

内容 も踏 まえて,環 境 問題 ・環境政策 に引 き

つけて話 を してみたい と思います.

日本 の環境問題特 に公害がいつか ら始 まっ

たか という と,歴 史的には都市 と鉱 山か らと

言われ,江 戸の末期 には既 に問題化 していた

と言われてい ます.

日本 の公害 を語 る時,戦 後 においては水俣
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病の問題 は外す ことがで きませ ん.水 俣病 は

1956年5月 に公式確認 され ました.昨 年がち

ょ う ど公 式 確 認 か ら50年 で あ りま した.

ユ956年5月 に,5歳 ぐらいの女 の子がチ ッソ

水俣病院に担 ぎ込 まれる.お 医者 さんの診 断

で は,中 枢 神経 の疾患 であることはわかるの

です けれ ども,原 因が わか りませ んで した.

よ く似た症状の人が何人 も担 ぎ込 まれるとい

うことにな り,そ のお医者 さんは明 らかに異

常事 態だ と考 え,そ れで水俣 市 の保 健所 に

「この地域 に原 因不 明の 中枢神経疾患 の患者

が多発 している」と届 け出たのです.こ れが,

水俣病 の公式確認 であ り,1956年 の ことで

す.

実は政府 が水俣病 を公害病 として認定 しま

すの は,1968年 であ ります.1956年 にお 医

者 さんは届け出て公式 に確認 しているのです

けれ ども,政 府 が認 定す るのは1968年 なの

です。 この12年 間の間 に随分被害が広が っ

たわけです.で す か ら,水 俣 病は もちろん企

業犯罪なのですが,同 時 に,政 府の責任が重

いと言わ ざるをえないわけです。

経済学では環境 問題の原因 を外部性で把握

す る方法があ ります.そ れ な りに有用な方法

である と私 は思 うのです けれ ども,ピ グーの

厚生経済学 の枠組 みで は,ほ ぼ 自動的に政府

が外 部不経 済を内部化す ることを想定 して い

ます.極 めて規範的経 済論で あ ります.

内部化す るはず だ となってい るわけです け

れ ども,実 態 として政府 は何 をしたか となっ

て くる と,特 にそ の12年 間の問は,内 部化

とい うよ りも,む しろ内部化 させ ない ような

策 を実行 して きた と言 えます.環 境問題 にお

ける政府 の失 敗 と言 う こ とがで きるで し ょ

う.

ですか ら,そ ういう政府の失敗が起 こる理

由を考える ことは,環 境問題の解決や より望

ましい政策 を考 える上不可欠ですが,財 政民

主主義の問題 と深 くかか わっていると思 うわ

けです.

それは,先 ほ ど,財 政民主主義の現代的課

題で申 しあげた,何 をもって予算案 を公正 な

もの と考えるか という評価基準 と関係があ る

と思 います.何 に支出 をするかとい うことを,

どうい う基準で評価 するか とい う問題 と関係

があるで しょう.も ちろん,行 政組織 を通 じ

て経 費が支 出され るとい うことです が,1956

年当時,環 境省 も環境庁 も存在 していないわ

けです.つ ま り,1956年 時点の 厳密 に調

べてみないといけ ませ んが 中央 政府 の経

費支 出項 目のなかに,環 境の保全 とか公害の

防止 とい うのは,ほ ぼな きにひ としか った.

経費 は何 らかの評価基準 に基づいて支 出 され

ていたはずですが,な ぜそ うい う支 出基準 に

なっていたか とい う問題 を考えてみ ない とい

けない.

経費 は行財政 システム を通 じて支 出 されて

い くのですが,何 らかの評価 を反映 して支 出

されて いる。財政学 の視点 に戻 る と,結 局,

あるべ き評価基準 はアダム ・ス ミスに よって

まず確立 され ました。何 をもって評価 の基準

と考 え るか とい うこ とにな ると,ス ミス は,

何に経 費 を支出すべ きか とい うこ とにつ い

て,安 価 な政 府論 とい うこ とで言 っ てい ま

す,

予算案の考え方 も,自 由な経済活動 を活発

にお こなえるように,で きるだけそ うい う活

動を阻害 しない ようにとい う考 え方が強か っ

た。営業活動の 自由だ とか職業選択 とか をで

きるだけ妨害 しないで進めてい くとい う,そ

うい う課税 のあ り方 を言っていた.二 番基本

のところには,自 由競争 を活発 にさせ ること

で自立 した人間をつ くる,そ うい う発想 をも

って議論を展 開していった と言 えます。

ところが市民革命後経済発展が進 む と,形

式的 には平等なはず なのだけれ ども,実 質的

には大 きな不平等が発生する.そ うい うなか

で,1920年 代以降 にな りますが,生 存権の考

え方が出て くる.そ れが,生 存だ とか健康 だ

とか を大事 に してい くとい う福祉 国家の考 え

方につなが る.

この基準 をめ ぐる議論につ いては,ロ ール

ズ的 な基準 を評価基準に導入す るとか,A.セ

ンの主 張す るような基準 を取 り入 れ る とか,

いろい ろ議論があ って,そ れらを操作 可能な

評価 基準に発展 させ るのは大変重要 な課題だ

と思い ます.そ こに環境 配慮 とい う基準 が入

るとい う問題があ るのです.福 祉 の基準 につ
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いてはいろいろ と議論 されて,そ の ことが官

僚機構の成長 を促 し,そ れはそれで独 自に検

討すべ き問題があるのですけれ ども,同 時 に,

変化 ・発展 して きた評価基準 のなかに,環 境

という基準 が どのように入って くるか とい う

問題がある と思い ます.

日本の場合,日 本の福祉 の実現形態が,ど

ういう経費の支 出に基づいて福祉 を実現す る

か という点で言 うと,ヨ ー ロッパとは違 った

や り方,日 本 的な特質 を持 っていた という面

がある と思い ます.特 徴的なのは,公 共事業

が大 きな比 重を占めるとい う方式だったこと

で しょう.

公共事業 とい うこ とになる と,日 本の環境

問題 と強い関係 があるのです.先 ほど水俣病

の話 を しました し,た しかに四大公害問題 と

言われまして,1970年 代 の初め ぐらいまで は

私企業が公害問題 の基本的原 因者で,多 くの

裁判 も起 こ りました.そ れ に加 えて,公 共事

業 が大 きな環境破壊 を引 き起 こ します.政 府

の失敗,責 任の問題 は重要だ と先ほど言いま

した.空 港,基 地,埋 め立て,干 拓,身 近 な

施設で言 うと,ご み処理施設な ど,公 共施設

をつ くるための公共事業が環境 問題 を引 き起

こす ということが,多 くなって きたとい う経

緯 があると思 います.

公共事業が環境破壊を引き起こすのは何故

か.公 共事業は租税を使っておこなう事業で

すから,本 来なら国民全体の利益になる事業

であるはずなのですが,そ れが国民全体の生

活や経済活動の基盤である環境を破壊すると

い うことになるわけです.何 故そうなるの

か.

財政民主主義 との関連で言 うと,予 算,決

算は,国 民の代表が承認 してい るはずで,形

式上 は財政民 主 主義 にい う課税 へ の同意 と

か,予 算案への同意 というようなことは行 わ

てい るで はないか とい うことに もな ります.

それゆえ,公 共事 業による環境破壊がなぜ起

こって くるのか とい うことについて考えるの

は,日 本の環境問題を理解す るうえで大変重

要な課題であ るだけでな く,財 政学の中心問

題の一つ と言っていい と思 うのです.

公共事業が環境破壊を引き起 こすのにはい

くつかの理 由があ る と思 うのです けれ ども,

1つ は評価基準 とい うこ とと関係す る と思 う

のです.公 共事業 は必要か もしれないのです

が,そ の量 と質 を決定す る予算過程 があるわ

けです.そ の予算過程 において,環 境 の価値

を正当に評価す るシステ ムが ない という問題

だと思 い ます.環 境の価値を正当に評価する

システムが,予 算過程 にそ もそ も組 み入れ ら

れていないのではないか とい うことです.

この一番具体的 な内容は環境アセスメン ト

です.実 は,日 本 には1997年 まで,環 境 ア

セスメ ン トに関す る法律がな く,ア セスメン

トの法制化 自体が先進国では最後で した.ア

セスメ ン トの法制化 は,環 境庁設立以来の課

題で した.日 本 に環境庁 という行政組織がで

きた のは,1970年 の公害 国会 を受 けた1971

年です.環 境庁の仕事 は多 くあ りましたけれ

ども,公 害対策 に加 えて環境 アセスメ ントの

仕組みをつ くる とい うの は,環 境庁独 自のア

イデ ンテ ィテ ィをは っ き りさせ る ことなの

で,公 害対 策 を進め ていた過程 か ら,「 アセ

スメン ト法」 を準備 していたとい うくらい重

要 な課題 だったのです.で すから,環 境庁設

立直後 か ら活動 を始めた方の多 くは,ア セス

メン トづ くりに没頭 したのです.

環境 アセスメ ン トは事業の環境へ の影響 を

事前 に予測 ・評価す るとい うことですが,環

境 アセスメ ン トについて二つのことを申しあ

げない といけない.一 つ は,ア セスメ ン トを

法律 に してい く議論の過程で最 も反対 したの

は誰か とい うこ とです.具 体 的に言い過 ぎる

と差 しさわ りがあ るか も しれませんが,最 も

反対 したのは,政 府の内部,要 するに道路 と

発電所 です.環 境 アセス メン ト制度 を導入す

ると,道 路 や発電所 をつ くるのが遅れるとい

うのが,大 きな反対が政府内部か ら出て くる

原因だったのです.

自治体で環境行政 を古 くか ら担 当 してお ら

れた方に聞いていただ くとわか りますが,昔

は環境政策担 当の人 は発電所 には入 れてもら

えなかったのです.発 電所 は 「電力事業法」

で管轄 されているので,環 境行政の管轄では

ない とい うような,一 種の治外法権 的な扱い

をするこ とになってい ま した.電 力 は多 くの
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産業 と関係 が深 く圧倒的 な経済力 を持 ってい

るものですか ら,現 在で も,地 方の経済団体

の長 は大半が電力会社です.そ うい うことも

あ りまして,な か なか状 況 を変 えられない と

ころがあ ります。

おわか りだ と思い ますが,両 方 とも公的な

要素 を持 った事業です.ア セスメン トは大規

模 に自然 とか環境 を変 える事業 を対象 にしま

すから,当 然,道 路 とか発 電所 とい う大規模

な公的事業が対象 にな りやすい.

戦略的環境 アセ スメン トといいまして,で

きるだけ計画の早 い段 階でアセスメ ン トをす

る方が合意形成が よ り容 易になるという,世

界的に進 んでいる一つの流れなのです。 これ

はそれ までの環境 アセス メン トをもう一段進

展 させるこ とになると思 い ます。 ところが国

際的にはあ りえない ことなのですが,日 本 に

おける戦略 的環境 アセス メン トの最終的な議

論では,発 電所だ けを戦 略的環境アセスメ ン

トか ら例外 にす るとなったのです.信 じられ

ないことと思 われ るか もしれませんが,実 は
一貫 してそういう流れがあ るのです。先ほ ど

言ったように,1970年 代 に考え られた最初 の

「アセスメ ン ト法案」 が法律 にな らなかった

原因の一つ もそこにあ りました。

このことを裏返せ ば,環 境 は公共信託財産

であるとい う考 えが弱い ということが反映 し

ているわけです。公共信託財産論 とは,環 境

は皆の もの であって,第 一義的 には公共機 関

に信託す るとい うことです.行 政は問題が あ

るので司法 に信託 をする とい う言い方 をす る

方 もい らっ しゃい ますけれ ども,い ずれに し

ろ,皆 の ものであ る環境 を信託 された行政機

関な り司法機関な りが管理す るということの

はずなのです.こ の考え方はアメリカではか

な り広 く普及 してい まして,も ともと環境法

学者J.サ ックスがそれを提起 し,世 界的にも

大 きな影響 を与えた.環 境権 とい う考え方で

す.

環境の分野における一種の憲法的 な考 え方

でしょうけれ ども,日 本 の場合には,そ うい

うものが確 立 しない もとで環境行政,環 境政

策が実施 されている とい うことが,環 境政策

の弱 さにつ なが ってい くわけです.

です か ら,環 境 アセ スメ ン ト自体 は1997

年に法律 にな り,今 回も戦略 的環境 アセス メ

ントとい う意味では,た しかに進展 は して き

ているのですけれ ども,一 番根幹 にある問題

は依然 として残 り続けてい る.

日本 の場合,公 共事業が環境破壊 を起 こし

やす い原 因の1つ は,先 程 のよ うな状況の も

とで公共事業の量 が多い とい うこ とがあ りま

す.必 要量 を超 えて公共事業 を実施 している

とした ら,そ れ 自体が環境 問題 を起 こす可 能

性を高める.公 共投資基本計画 に基づいてそ

うい うこ とを計画的 にすすめ てきた とい うこ

とです。

もう少 し ミク ロな レベ ル との 関係 で言 う

と,公 共事業の必要性すなわち社会資本に対

するニーズをどう測定 ・評価す るか とい う問

題 もあ ります。予算過程にお いて,ニ ーズが

汲み上 げ られて きているのか,そ うではな く

て,予 算ぶん取 りの要求が上がって きている

のか,こ の区別の問題があ ります。

公共事業の問題 は,今 言 ったような様 々な

問題 を含 んでいますが,財 政民主主義 との関

係で最 も根幹 にあ る問題 は,や は り公共性の

問題です。

大 阪空港裁判が有名で,私 もい まだに覚 え

てい ますが,あ る新 聞の夕刊 だった と思 うの

です けれ ども,一 面 トップの大 きな見出 しで,

「公共性対環境権」 と書いてあ りました.

で も,こ れは誤解を生みやす い図式化 です.

もし公共性 が,皆 のためにな る価値 を持 った

公益 をあ らわす ものだ とす ると,環 境 は本来

そういう性格の ものですか ら,公 共性 と環境

権が対立す る とい うのは,お か しな話だ とい

うことにな ります.

実 は対立 してい るのは公共性対環境権 とい

うことではない.公 共性 とか公共の福祉 とい

う用 語が出て くる と,注 意が必要なわけです.

国がその事業 を実施す るか ら公共性があるの

だとい う説 明は,国 家 の権力性 を公共性 と呼

んでいるわけで,対 立 しているのは公共性 と

環境 権ではな くて,権 力性 と環境権 とい う対

立だ と言える.軍 事基地 に伴 う環境破壊 はそ

の典型例です.

日本の公共事業が持っていた環境破壊の傾
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向をめ ぐる状況の変化はあ ります.す でに述

べ た ように,環 境価値の評価手法の発展 とそ

の制度化,環 境 アセスメン トの導入 とか,一

定の進展 はあ りました.そ の一番わか りやす

い例 は,環 境政策 の展開のなかでもう少 しは

っき りしない といけませんが,日 本 にも環境

基本法が制定 された ことです.1994年 です.

ですか ら1994年 までは,開 発 に関する立法

はいっぱいあ ったけれども,環 境 を保全す る

ことを 目的 とする基本法は,公 害対策基本法

はあるのですけれ ども,環 境基本法 という包

括 的なかたちではなかった.つ まり,開 発に

対抗 で きるように環境の価値 を位置づけた法

は1994年 まで は 日本 には なか った とい うこ

とです.

つ ま り,日 本の環境政策の展 開過程を考 え

てみます と,先 ほ ど申しあげた ように,1956

年の水俣病賀公式 に確認 された ときには環境

庁 もなか ったわけです.1968年 に水俣病 を公

式に政府が認定す るわけですが,1970年 の公

害国会,そ れ を受 けて1971年 に環境庁 とい

う行政組織がで きたことが一つ の画期をなす

わけです.そ れが生み出 される過程で重要だ

ったこ とは,環 境 にかかわる立法,司 法,行

政の確立過程 です.

環境立法 は,た いへん遅れるわけです.環

境 行政 という場合 に注 目すべ きは,一 つ は自

治体 の先駆的取 り組みです.地 方 自治の重要

性 につ いて強 く実感 したのは台湾での調査の

経験 です.1988年 だった と思 うのですが,台

湾 を初 めて訪問 しました.も ともと環境調査

のためではな くて,土 地問題 の調査に行 った

のです.

ご存 じの ように,当 時,日 本 では土地バブ

ルが問題 になっていて,土 地投機が激 しかっ

た.土 地 のバ ブルをは じめ土地 問題 を制御で

きる体 系 はない のか とい う問題 意識が あっ

て,台 湾 に注 目した.孫 文は若 い頃にイギ リ

スに も留学 していたわけですが,土 地問題に

着 目した.一 番中心 的に影響 を受 けたのはヘ

ンリー ・ジョージです.

要す るに,イ ギ リスは非常 に発展 をしてい

るのです けれ ども,イ ギ リスの人 は必ず しも

豊かになっていない.何 故そ うなのだ とい う

ことを考 えた ときに,一 番大 きな原 因は土地

問題ではないか と考 え,そ れで,孫 文が提起

したの は,平 均 地権 とい う考え方 なのです.

皆平等 に土地 に対す る権利があるという考え

方 を提起 した.

平均地権 の考 え方 に基づいた税制 が台湾に

存在 している と言 われてお り,こ れを調査に

行 きました.台 湾 におけ る土地問題 ・土地税

制の調査 は意義深い もので した.土 地政策 を

考 える上で重要 なことは もちろんですが,環

境問題 を考 える際 にも,土 地 を念頭 に置 きな

が ら考 える とい うのは,わ か りやすい方法で

す.土 地 というの は,人 類が誕生 したときの
一番基盤的 な環境 です .そ うい う意味 で も,

環境 問題 を考 える時に土地でまず考 えてみる

とい うのは意味があ るし,土 地 に関す る理論

は,理 論的 にも磨かれていて,示 唆 される こ

とが多い.

話 が少 し横道 にそれ ましたけれ ども,台 湾

は当時,急 速 な経済成長のなかで公害問題が

激化 してい ま した.公 害反対運動 も盛んで し

たが,そ の申心的 リーダーの一人は,京 都大

学法学部の卒業生で もあ る,謝 長廷 さんで し

た.現 在民進党の総統候補 になっている人で

す.当 時,立 法委員 をやってお られ ましたけ

れども,弁 護士 さんで もあ り,公 害反対 運動

を支援 してい ました.

当時,台 湾の環境保 護運動 は非常 に活発 だ

ったのですが,そ の運動 が,自 力救済運動 と

命名 されて いました.自 分 の力で救済する と

いうのですね.自 力救 済 というのは何か とい

うと,要 す るに,汚 染物 質を排出 している工

場 に押 しか けていって,排 出源たる排水 口を

埋めて しまう.あ る意味でたいへ ん,わ か り

やすい運動なのです.

何故 こんな運動が起 こっておるのかな,激

しい運動だ なと思い,日 本 の公害問題の歴 史

を調べ てみ ると,実 は 日本 にもある程度類似

の動 きがあ るのです.高 知 であったのです け

れども,セ メ ン トを排水 ロにぶち込んで排 出

できないようにする.で も,日 本で は運動 と

しては非常 に少数で した.と ころが,台 湾 の

場合は,政 治的影響 を持 つ ぐらいに大 きい運

動だったのです.
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こうした違いが生 まれ るのは興味深い現象

だ と思って,い ろいろ調べてみ ましたが,一

番 わか りやすいの は,公 害反対運動の 目的 を

達成する民主的チ ャネルの問題があ ります.

自力救済 とい うわけですが,大 気 とか水が

そ うですが,共 同的に利用 しているものです

か ら,自 力救済 といって も自分一人では守れ

ないのです.大 気が汚れて きた ときに,自 分

で救済する といって も,そ れは工場で公害発

生源 を止 めさせ る とい うことで しょうけれ ど

も,な かなか簡単 にはいかない.

でも,「 自力救 済」 にな らざるをえない と

い うのは,当 時の台湾の地方政府 にも原因の

一端があ りました.日 本か らの調査 団は,ど

うして も知 らず知 らずの うちに 日本が基準に

なって しま うわけで,市 役所 というのはどこ

も同 じようなことを してい るものだ と,あ る

いは同 じような権 限を持 っているものだとい

う感覚になって しまうわけです。

台湾の地方政府の機能は 日本のそれ とはず

いぶん違 うのです.首 長 は任命制であ ります

し,一 言で言 えば,中 央政府の下請け機関な

のです。だか ら,公 害 を指摘す ること自体が

反体制的な活動だ と,そ うい うことにな りや

すい。その ため逆 に自力救済運動が活発化す

る とい うこ とになるわけです.し か しご存 じ

のように,こ の状態 にも台湾 の民主化 の過程

で大 きな変化が生 まれたわけですが。

実 は日本 も,戦 後の公害対 策が進 む ときに

は,1970年 の公害 国会が画期 で,1971年 に

環 境庁 が 設定 され た と申 しあげ ましたが,

1956年 の水俣病 を持ち出す まで もな く,公 害

問題 は もっ と早 くか ら起 こってい るわけで

す。

もちろん,地 域 によって公害の発生形態や

原因 は違 うわけです けれ ども,何 らかの対処

が求め られるこ とは確かであ ります.そ の場

合具体 的な一つのチ ャネルは身近な役場で し

ょう.

日本の場合,戦 後憲法に地 方自治の項 目が

あ り,三 割 自治 とい う批判 もあったわけです

が,そ うは言 いなが ら,自 治体がで きること

もか なりあったわ けです.そ れを活用す ると

いうことになる と,活 用 しようと思えばで き

る手がか りす なわち制度的基盤があ ったのに

対 して,台 湾の場合は,活 用 しようにも活用

で きる制度的基盤がそ もそ もないとい う違 い

があったわけです.

日本の場合 に,活 用 された一番わか りやす

い例 は,横 浜市 が1964年 に公害 防止協定 と

い う制度を導入 したこ とです.こ れで も公 害

問題深刻化 のスピー ドか らす れば遅いのです

けれ ども,環 境庁 が設立 された1971年 よ り

はか な り早 いわけです.公 害 防止協 定は,た

いへ んユニークなものです.私 も調べ て明 ら

かになったのですが,こ れ は日本の 自治体 の

発明で しょう.

現在,ド イツが環境先進国だ と言われ ます.

特 に,1990年 代,自 治体の議員 などもよく視

察 に行った りしてい ました.そ れ 自体 はいい

ことだ と思 うのですけれ ども,そ こか ら ドイ

ッが昔か ら環境先進国であったかの ように言

うと,そ れ は間違 いだ と思 います.

実 は1970年 代 の終 わ りか ら1980年 代 にか

けて は,ド イッか ら調査 団が 日本に よく来 て

お りました。

調査 団の調査 目的はだいたい二つ あ りま し

た。一つは,企 業の省 エネを進めた方法 は何

か.も う一つが,自 治体 の環境政策なのです.

特 に公害 防止協定は不思議が られた。なぜか

といい ます と,公 害防止協定 は条例 ではあ り

ませ ん し,法 的根拠 のない制度 だか らです.

法的根拠 のない もの を何 故企業が守 るのか,

コス トもかかるのに,ま った く調査用の立場

からは不思議だったのです.調 査結果 をまと

めて 『日本 の環境政策』 と題す る ドイッ語や

英語 の本が 出版 されま した.そ のなかにも公

害防止協定 についていろい ろ書かれているわ

けですけれ ども,成 功 した理由にはいろいろ

な要因が あるで しょう.土 地利用規制 など自

治体 の持 ってい る権 限 ということもあるで し

ょう.も う一つの要 因は,当 時は,成 長期の

日本 だったので,発 電所 の立場か ら言 えば,

次の発電所 を建 設する計画があった という要

因も重要です.

それか ら,自 治体 内部の問題 として面 白い

と思 うのは,当 時は企業の公害対策 といって

もベテラ ンがいたわけではあ りませ ん し,自
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治体の側 も,は じめだ したばか りで した.で

すか ら,ど れだけの人材が いるか という意味

で言 うと,公 害対策 を大学 で学んだこ とはな

い,で すが,大 学の工学部 を卒業 した一定の

基礎学力 と技術的能力を持 った人材が 自治体

のなかに もいろい ろいた.必 要 に応 じて勉 強

し,自 治体 の持 っている技術的能力や政策形

成能力 は,か な り高いものが あったのです.

そ うする と,自 治体 の技術者 と企業の技術

者 との問で議論す るなかで,要 するに技術水

準 としてはこれ ぐらい までで きるじゃないか

とい うことが,詰 め られてい くということが

あった.

何 らかの意味で発生源 をコン トロール しよ

うと思った ら,技 術 とか知識の面で公共部門

が優 位に立つ とい うのは,た いへん大 きな意

味 を持 っている.要 するに技術 とか知識の蓄

積が行政や市民の側 よ りも汚染者の側 に多 く

あるとい う,そ うい う非対称性が起 こって し

まうと,制 御 が難iしくなる とい うこ とは明 ら

か にある と思い ます.

もちろん,住 民運動が公害防止協定 を支援

した とい うこ ともあ ると思 います.そ うい う

諸 々の要因が重 な り合 って,公 害防止協定 は

効果を発揮 した.大 事 な点 は,公 害防止協定

は,先 ほ ど言 いました ように,日 本の 自治体

の発 明であって,ど こか にあったわけではな

い,生 み出 されて きた ものだ とい うこ とで

す.

逆に言 うと,ヨ ーロ ッパ標準か らは不思議

な制度だったのです.大 変面白いと思 うのは,

それが また学 ばれた ことです.ヨ ー ロッパで

自主協定(voluntaryagreement)と 呼ばれ

ている制度が 出て きたアイデアの一つの源泉

は,日 本 の自治体 の公害 防止協 定にあ る.今

は環境政策 を世界 的に学 び合 う時代 なのです

ね.

もう一つ重要なのは公害裁判です.実 は国

の環境行政 はたいへ ん弱か ったのですが,公

害裁判 の結果が環境行政 を促進 させた.今 言

った ようなこ とが地方 自治体の環境政策ない

しは環境政策 ない しは公害裁判 とい うかたち

で進むなかで,環 境政策が一定の進展 を見 る.

パ ラダイムの転換 が 日本 において,あ る程度

起 こるわけです.

そのパ ラダイムの転換 は,大 きな意味が あ

ったけれ ども,オ イル ショック以降,低 成長

になってい くなかで,環 境政策は冬 の時代 に

入ってい きます.

なぜそ うなってい くか というと,当 時の環

境政策 は,戦 後 日本の憲法 の中に含 まれてい

た活用 できるいろいろな権利 を活用 した とい

うことです.一 定 の成果 はあったけれども,

環境権 とか空間的 な利用 の規制 という点で言

うと,一 番基本 的な権利 を充分確立 しなかっ

たため,限 界 も大 きかった とい うことです.

その限界の経 済的な内容 とい うのは,次 の

ようなことです.い ろいろな汚染物質が出て

くるプロセス,な ぜそ うい う汚染物質がた く

さん出て くるか とい う経済構造 とか財政シス

テムの根本 を変 えないで,末 端で技術的に処

理する とい うことです.で すか ら,環 境政策

がいわゆる対症療法 に終 わって しまった.よ

くend-of-pipe技 術 と言 われているものです。

環境政策 とは言 うのだけれ ども,政 府の失敗

があった とい うこ とです,端 的に言 うと,ど

ういう経済構造 が福祉 と環境 を両立で きるの

か とか,そ うい うことについては,残 念 なが

ら知見が充分蓄積 しなかったのです。

水 とか空気 に汚染物質が直接排 出されるこ

とを止めるだけの権 限が環境庁 に与 えられた

わけです.で も,経 済 内部の構造 とか財政 シ

ステムその もの をつ くり直す権限,あ るいは,

そ ういう戦略は具体化 され なかった.一 言で

言 うと,自 治体 の取 り組み も,経 済成長の果

実を一定程度,福 祉 とか環境 に配分 したとい

う以上経済構造や財政 シス テムを環境配慮型

に改革する ことにはなか なかな らなかった と

い う限界 を持 った というこ とだ と思います.

環境 政策 の うえで先 程 も申 し上げた よう

に,エ ン ド ・オブ ・パ イプという技術的限界

があった,よ り広 いエ コロジー的な考えがあ

りませんか ら,下 水道 を整備 した ら汚水が処

理で きるわけです けれ ども,実 際 に整備 して

み ると水 の流 れ をか な り根 本 か ら変 えるの

で,水 循環が撹乱 されて,環 境的 にはよ り悪

い というこ とす ら起 こ りかねない ということ

だったのです.
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持続 可能性 とい う議 論 が環境 政策 にお け

る,近 年における理論的発展 の一つの重要 な

ポイン トになっているの は,断 片的 ・個別的

な環境政策を越 えて,統 合的,ト ー タルに社

会経済 システム全体 を,あ るいは行財政 シス

テム全体 に環境 の価値 を組 み入れて,同 時 に

福祉の充実 を図る,そ うい うや り方に変 える

という課題 を持続可能性 論は持つ とい うこと

なのではないか と思います.

エ ン ド ・オブ ・パ イプ的な技術であったの

で,そ れな りに効果,水 とか空気 をそれな り

に回復す るの に は意味が あ るの ですけれ ど

も,生 産 プロセ スは変 えず に対処す るので,

要す るに有害物質が水域 に排 出される量は減

ったのです けれ ども,結 局,有 害物 質が水 で

言 えば汚泥 に変換 されるだけです。排 ガスで

言 えばダス トに変換 されるわけで,有 害物 質

がな くなるわけで はないのです。 ダス トとか

汚泥 というのは,廃 棄物 になるわけで実は転

化 しただけなのです。 この廃棄物を どうして

いたか と問われ ると,自 分 の工場の敷地に埋

めうとい うのが けっこう多か った.な ぜか と

いうと,費 用が一番安いか ら.処 分地 まで持

ってい くといって も,処 分地 も量 も限られて

いるし,処 分料金がすご く高かった りします。

ですか ら,目 に見 えやす い空気 と水 は先 に対

処 され るわけですが,自 分 の敷地 だった ら,
一応被害 も与 え ない とい うこ となのですが

,

結果的にはそれが土壌 に転化するわけです.

近年 日本 において工場の跡地にマ ンシ ョン

を建て ようと した ら,土 壌汚染が見つかった

とい う例が頻出 しているのは,ま さにそ うい

うことです.で すか ら,環 境 政策上一定の進

展 はあったのだけれ ども,そ れは厳 しく言 う

と問題のシフ トにす ぎなか った面 もあるので

す。

政府の失敗 とい う言い方 をする と,も う一

つ 申 しあ げてお か ない といけな い と思 うの

は,廃 棄物処理施 設が典 型的 です けれ ども,

要するに,大 量廃棄社会の受け皿 として廃棄

物処理施設がで きるとい う面があった とい う

ことです.処 理施設をつ くって,た しかに処

理 されてい るようであって も,大 量廃棄社会

に伴 う問題 はます ます構造的に解決が難 しい

ほうに動 いてい くこ とになる.

日本の環境政策は,そ ういう政府 の失敗 に

あたる ものがあ りました し,そ の ことは行財

政の仕組 みの問題 とも深 く関係 していたと思

います,

最 後 に,「 環境 問題 ・環境政策 と財 政民 主

主義の課題」 とい うこ とで,こ れ まで基本的

には評価 の基準の問題 を中心的 に申 しあげて

きたわけですけれ ども,新 しい課題,あ るい

は,ど ういうふ うに財政民主主義を実質化 さ

せてい くことが,環 境政策 をよ り進展 させ る

うえで考 えているこ とをお話 ししたいと思 い

ます。

財政民主主義を実質化 させてい くとい う点

で,先 ほ ど申しあげた課税への同意,予 算案

への 同意 とか,決 算 の承認 とか,こ うい うこ

とは実際,形 式上 は実行 してい るわけです。

ところが,形 式の上で は実行 されなが ら環境

破壊が起 こる となってい るわけなので実行 し

てい るプロセスに問題があ るわけです。

そ うい うことが起 こる原因は何で,そ れを

克服す る途は何か を考えていかない といけな

い。財政民主主義が成 り立つ基本的要件があ

るのではないか とい うこ とです.で すか ら,

課税への同意 とか,そ うしたこ とが意味を持

つため には,一 つ はすべ ての関係者がすべて

のレベルの意思決定過程に参加す る必要があ

ります。参加す る過程で,自 分たちが考 えて

いることを表明す る必 要があ ります.プ ロセ

スを前提 に しているのです.

そ うする と,例 えば財政情報,環 境情報 を

皆が持つ こととか,あ るいは,財 政の支出 に

伴 う環境 の変化が どう評価 され るか とい うこ

とにつ いて,何 らかの意味 で科学 的な根拠,

説得 性のある専門的な判 断が必要です し,こ

こで,ま た重要なのは,そ の判断を理解で き

ない といけない.必 要 な情報 にアクセプ トで

き,理 解 で きるとい うか,わ かる とい うか,

社会の コモ ン ・ナ レッジ,共 通知識 の水準が

高 くなる,よ り組織 化 され る とい うこ とが,

必要 で しょう.財 政情報 と環境情報へのアク

セスが保証 されているこ と,そ してそれ をコ

モン ・ナ レッジに高める一種 の支援 システム

があることが不可欠です.
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そ うい うプロセスが ない と,財 政民主主義

は形式上ではあるのだけれ ども,容 易 に形骸

化 し,財 政民主主義 の形式 どお り実行 してい

るにもかかわ らず,い ろいろな環境 問題が起

こ って しま うとい うこ とになる と思 うので

す.

ですか ら,形 骸化 を防 ぎ,ど う実質化す る

か という戦 略がたいへん重要 になっていると

い うのが財政民主主義の一つの課題です.

それか ら,も う一つ環境問題 の質的変化 に

伴 う新 しい課題 がある.従 来 どお りの環境問

題 もた くさんあるわけですけれ ども,同 時 に,

それに加えて,当 然 グローバ ルな環境 問題 と

か,あ るいは この地域で影響 が出ているけれ

ども,原 因は他 国の どこかの地域 にある とか,

あるいは,現 在 の活動 に伴 う影響 は将来 に出

て くるとか,そ うい う新 しい タイプのいろい

ろな問題が起 こって きてい る.

そうした新 しい問題 は今後 どうい う処方箋

を採用 すべ きか を解 いていか な いとい け な

い,考 えていかない とい けない大 きな問題で

す.論 点の一つ は,誰 が意思 決定 に関与す る

か とい う問題が あって,『 リー ディ ングス環

境』全5巻 を社会学,法 学,倫 理学の専門家

と一緒 に編 集を した ときに,そ うい う人たち

が取 り上げて くる文献の なかには,自 然 にも

訴訟す る権 利がある とい う話が出て きた りす

るわけです.

もちろん,そ れはいま確立 してい る制度で

はないわけですけれ ども,そ ういう発想 も必

要 かなと思い ます.例 えば人問社会は民主主

義制度 を導入す る と一人1票 になってい るけ

れ ども,何 故我 が家にいる犬 には1票 が ない

のか.ま た,一 番 わか りやすいのは,鯨 や亀

が典型的なのです が,お なかを開ける とプラ

スチ ックがた くさん出て くる.プ ラスチ ック

は腐 りませんか ら.だ か ら,鯨 や亀に も1票

があると考えてい くと,も し地球議会 とい う

のが あって,1生 命体1票 だったら,プ ラス

チ ックは禁止 となるで しょう.

さらに,地 球温 暖化防止の問題 は,こ れ ま

での活動の蓄積 も含 めて現在世代の活動が将

来世代 に大 きな被 害が及 ぼす ということに伴

う問題です。に もかかわ らず,被 害者 になる

であ ろう将 来世代 は,現 在の市場 にも現在の

政治 プロセスにも参加 していないのです.意

見表明の機会が与 え られていないのです.意

見表明の機会 のない人が一方的に被 害を受け

るのはおか しいではないか ということです.

しか し,将 来世代の人 々は現在の市場や議

会 に原理 的に参加す る機会 を得 ることはで き

ない.そ れか ら常識的 に言って,1生 命体1

票 とい って も,そ れ を制度化 することには無

理が ある.唯 一の代替 的な方法 とい うのは,

そうい う人 たちの立場 を代表す る代理人の意

見 を意思決定の なかで反映 しやす くす ること

です.こ れは,環 境NGOの 位置づ けを明確

化す ることとか,そ うい う人が訴訟 で きる と

いう話 と関連 しているわけです.

最後に,財 政民主主義 のかかわ りで言 うと,

グローバルな財政民主主義の問題がある.と

いうのは,私 たちが議 論 をしている地球環境

とい うのはグ ローバ ル ・コモ ンズです か ら,

その管理 問題 をどこで どういうふ うに議論す

るか とい うときに,国 とい う単位 で議論を ま

とめ ることには限界 がある.グ ローバ ルな次

元での民主主義的 なプロセスはどうあるべ き

か,が 今後問われて くるであろう.

これはグローバル ・タックスとい う議論 と

も関係 していると思 うのです けれ ども,そ う

いう意味で,地 球環境 問題 は国際財政論 とい

う分野 とかかわって,そ ういう問題 が議論さ

れない といけないのではないか と考 えていま

す.

私の話 は以上です.課 題 ばか りを列挙いた

しましたが,み な さんの研究 に少 しでも刺激

を与 え参考 になれば幸 いです.あ りがとうご

ざい ました.

質疑応答

植田=

何 か質問 あるいは コメ ン トございますで し

ょうか.

太田=

地球環境学堂の研 究員 をしてい ます太田 と

申 します.
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