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経済論叢(京 都.大学)第162巻 第1号,工998年7月

行政 サー ビスの経営 管理(1)

一 行政サービ.スとは何か

田 尾 雅 夫

蓋 問 題 の 所 在

サー ビ.スとい う領域 は,組 織科学や管理科学の立ち入 りをため らわせるよ う

な ところが あった。立ち入 ることが あ って も,モ ノをつ くる企業に比べれば,

学 問的な成果が乏 しい,あ るいは,緻 密 な分析 には不足の ところが少な くない

と考え られ て きた。 それ を,さ らに行政 サー ビス,ま た,公 共サー ビスといわ

れてい るの ものに限れば,そ の乏 しさや不足 はさ らに顕著であ った といえるで

あ ろう。

管理の科 学化 がいわれ て久 しい。前近代 的な家 父長 的支配か らの脱却,克 服,

そ れ にともな う管理 のプロフェ ッシ ョナル化,目 標 と手段 の分離 など.組 織論

や管理論の知見の集積 は,す で に一世紀 を超えてい る。当初 は,行 政管理学派

などは,行 政管理について も先駆的 な研究 を農閉 したに もかかわ らず,近 年 に

至 。て は,む しろ,企 業,そ れ 搬 造騰 の組織 論漕 理論ウミ,組 織科学や管

理科学 の中枢をなす ような状況で ある。

しか し,以 下で述べる行政 サー ビスは,こ の社 会 に欠かせ ない もので ある。

今後い っそ う,こ のサー ビスは,こ の社会 に成 り立ちを支 え る.ことになるであ

ろ う。超高齢社会な どでは,直 接 的に行政が提供す るサー ビ.スは,民 営化や民

間委託 などによって減少する ことはあろ うが,関 与すべ き領域 は,む しろ,疑

いな く増大す るであ ろう。

今後,超 高齢社会,高 度情 報社 会,さ らに経済の グローバ ル化がすす めば,
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ます ます行政サー ビスに対す る管理経営 が,高 度.化,あ るい は複雑化に対 応 し

なげればな らな くなる。行政サー ビスを,ど のよ うに,コ.ス トを少な く円滑に

提供で きるか,そ のための枠 組みの構 築は,こ の社会の重要な イ.ンフラス トラ

クチ ュアの.一部 をなす と考 えるべ きで ある。

IIサ ー ビ ス に つ い て

サー ビスとは,一 般的 にいえば,ヒ トとヒ トの関係 において展開される行動

の成果で ある=,し たが って,そ れを提供す る組織 とい う枠組みを活用 するため

には,人 間へ の関心,あ るいは,そ の人間による.考え方,行 動への関心が不可

欠であ り,そ れか らの知見の集積 がサー ビス組.織論,サ ー ビス管理論を支 える。

製造 企業 以上 に,人 間的 な もの を評 価 し,そ れ を組織 とい うシステムのなか に

織 り込み なが ら,よ り高度の管理技法 をE失 す ることにな る。

さ らに,.そ こか ら得 られ集約された知見の一切 は,そ れぞれのサー ビス領域

の特異性 には配慮 され なが ら,活 かされ.なければ ならない。その領域 の一..・つ と

して,行 政 サービスがあ り,行 政 サー ビス組織があ る。

サー ビス組織論 の前段 と し.て,ま ずサ ー ビスとは何か,そ の特徴 を考 えなけ

ればならない。サー・ビ.スとは,そ の特徴 をモ ノの対比で捉え られる。

Schmenner[ユ995]に よれば,以 下のよ うな5つ の特徴 に要約で きる。

.1)無 可 触性(intangibility)

見 る こ とも触 ることもで きない。無形,形 が ない,行 為,運 動,機 能と して

把握 され 翫,固 定的な形 として継続 され るよ うな有形の商品ではない。つ ま り,

把 握 しに くい とい うことで ある。認識が困難,し たが って,消 費者に とって,

事 前に,サ ー ビスの良否,可 否,是 非 などを吟1床で きない とい うことで ある。

と綜いい なが ら,結 果 としての評価 はで きな くはなL㌔ た とえば,消 費者の満

足度が測定 され るような ことはある.し か し,こ れが唯.絶 対'的な指標 になる

よ うな ことが あるついわ ゆる('S(custom〔 ・rsatisfacth1,顧 客 満足)『 ⊂ある。

指標 の.一一つで1まあ るが,全 体 的な指標ではない。

シr.!.
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2)在 庫 不能性(inabilitytoinventory>

した が って,貯 蔵や在庫 調整がで きない のは当然で あ る。 とい うことは,

い ったん受 け取れ ば,も とに戻せ ない。 ある一定の時間内 に存在 し,終 了後は

消滅す る。反復不可能で,即 時財 といえぼよいであ ろ う。繰 り返 しの使用は不

可能で,転 売や返 品はあ り得 ない。所 有権 の移転 はあ り得 ない。

3)生 産 と消費の同時性(serviceproduction/consumptionoftenphysically

together)

サ ー ビスを送る人,受 ける入が と もにそ こにい る。 そ こで生産 されれば,そ

こで 同時 に消費される ことになる。反 面,い つ つ くるか,ど こでっ くるか など

時 間的 ・空間的な調整の 自在性が ある。極端 にいえば,そ の時 々で臨機応変 に

つ くった りつ くらなか った りもで きる。

4)参 入 の容易性(easyentry)

工 場 など建設す るな どに比較す る と,少 しの設備投 資か ら事業 を起 こす こ と

がで きる。少 ない資本で,極 端 な場合,今 日か らで もサー ビスは提供す ること

がで きる。 したが って,競 争者の参 入は少 な くな く,競 合や対立 に不 断に曝 さ

れる ことになる。 そのため に,不 要の コス トを費やす こと も少な くない。逆 に

いえば,退 出 も容易で ある。

5)外 部 要因か らの被影響性.(。otsideinfluences)

以 上 と密接 に関連す るが,サ ー ビ.スを提供す る主体 内部 よ りも,そ の外 部か

らの要因に直接影響 されやすい。政府の規制 な どで その内容 は変化す る。 ドラ

ステ ィ ックに変化す ること もあ る。

以上の特性 を組織論 の視点か ら捉 え直す と,経 営管理 の困難 さであ る。組織

と しての成果が明確で はないこと,し たが って評価が難 しいこ とで ある。強い

て評価 しようとす れば,評 価指標 に関す る合意形成 に非常 なコス トが負荷 され

る。サー ビス組織 論が,組 織科学や管理科学の主流か ら遅滞気味で あるように

み えることは,以 上の議論か ら窺い知れ ることであろ う。



4〔41 第162巻 第1号

III行 政 サ ービス とは何 か

行政サー ビスの もっとも単純 な定義は,以.ヒ のサー ビスが.公的 な領域で提供

された場合である。対比概 念で あるとすれぼ,私 的 とされ るサー ビスとの比較

で理解 されな ければな らない。

従来の カテゴリーに依拠すれ ば,サ ー ビス領域 は大 きく公的 と私的 に区分す.

る ことがで きる。私的領域 のサ ー ビスとの比較 に よって公共サ ー ビスの輪郭を

捉 えることがで きるとすれ ば,公 的領域,つ ま り,公 共 の ドメイ ンとは,私 的

領域 と比較 して何 が異 なるのか。 この比較 に関 しては,多.く の研究の蓄積があ

る。

たとえば,Stewart&Ranson[1988]に よ れば,私 的領域 に比較 して,
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政策 にお ける集合的な選択(市 場 にお ける個 人的な選択 に対 して)

資 源の必要性(私 的領域で ほ,需 要 と価 格が重要で ある ことに対 して)

公 共行為のためのオープ ンネス(個 人的な行 為 によ る閉鎖性 に対 して)

ニ ーズの公平さ(市 場 の公平 さに対 して)

市 民性(citizenship)(消 費 者優位 に対 して)

政 策 を実現す るための集合行為(市 場 の道具 としての競 争に対 して)

条 件 と しての告発(Voice>(刺 激 としての退 出(0)に 対 して)

な お括弧 のなか は,.私 的領域の特徴 を対比的 に示 してい る。

さ らにPol【itt&Harrison[ユ992]に よれ ば,サ ー ビスの管理可 能性につい

.て言及 しなが ら,そ の特徴 を以下のよ うに明示 してい る。
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選挙で選ばれた代表 に対する責任(:accountability)

全 体 目標やサー ビスの優 先順位 に関 して しば しば,合 意や正確 さの欠如

管理者が対応 しなければな らない組織 ネッ トワークの複雑 さ

競 合組織が稀 にしか ない こと,あ るいは,欠 けること

サー ビスが市場 を媒介 にしない こと,し たが って,適 正 なコ.ストが 明 ら

かにな らないこと

.

㌔『
.
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6)サ ー ビス は,市 民(citizens>に 対 す る対面 的な処遇 過程(face・to-face

pr(wessing)で あ る こと

7)サ ニ ビス発給者の多 くは,プ ロフェ ッシ ョナルであ ること.

8)法 律 的 にその活動が規制されるこ と

基本 的な相違 はまず,私 的 とされれば,サ ービスそのものが利得 を提 供者 に

もた らす ことが前提 とされ る。サー ビスの提供 によって対価 を得 る。その こと

でサー ビ.ズ提供 の過程が相違す ることになる。

私的領域 は営利で あ り,公 共サー ビスは原則的に非営利 であるとされ る。 し

か し,そ の区分は曖昧で ある。営利 と非営利の違 いによる として も,そ の相違

を具体的 に論 じることは困難で ある。

公共 の利益 とは何か,そ の公共 を具体的 に提示 し提 供 しなければならない。

同義反復 の危険があ る。非営利 とい うことが 自らの.ために利益 を受 ける ことは

ない とされ て も,自 らとい う範 囲は融通無碍 に変化す るものである。不特定 多

数 あるいは,特 定 され なが らも,多 数へ の波及効果 を重視 して,そ の意味が

公 共的である と認知 され るの は,い わばご都 合主義の産物であ ることが多.々あ

る。 とくに,行 政サ ー ビスで は,そ の結 果 よりも,社 会的均衡が重視されるな

ど,そ の配分過程が緻密 に論 じられ るので,事 前 の定義 は目安 を示す程度 とい

うことも再三である。

なぜ,総 枠 について合意が成 り立 ち,そ の細部,あ るいはサ ー ビスの発給過.

程 について異論が百沸す るのか。

1つ には,後 述す るが,公 と私 を明快 に区別す る.ことは不可 能で ある。比較

をす る場合 は,そ の端的なサー ビス領域 に限られ るが,限 定され るほ どその適

用 も限定 され る。2つ 日には,領 域 によっては,た とえば交通 や金融 サー ビス

な どのよ うに,私 的 な企業 によるサー ビス もあ りなが ら,公 的な提供 によるも

の もあるな どの並立 的な形態が存在 す ることもある。 また,公 的であ って も私

的であ って も,サ ー ビスは財 として蓄積で きないので,そ れ を提供す ることが

ただち に利 得を確 実にす るとい うことにはな らない。私 的 とい う用語用法が,
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公的 に対比される として も,そ の私的 とい う概念 自体が,そ の独 自性を確 定で

きない とい う問題 がある。

しか し,便 宜的ではあるが,以.Eの 論 点な どに配慮 しなが ら,行 政サー ビス

とは何 か について,そ の特異姓 を考 える。

a)フ ォーマ ル性

行政組織,つ ま り地方 自治体 など政府組織 場合 によって は準政府組線が,

その社会 に公的に ビル トイ ンされた権 威 を背景 に して提供 され るサー ビスであ

る。法 に準拠 して提供 され,場 合 によっては,措 置 のよ うに強制的で さえある。

応諾 しない と罰せ られる ことに.なる。

b)一 般 化 されたサー ビス対象

サ ービスの対象が,そ の地域全体,そ こに住 んで いる人,関 係 を有す る人は

だれ もがサー ビスの対象 となる。そ の人たちのために,.そ の住民 の ライフスパ

ンにあわせて,あ らゆ るサー ビスメニューを用 意 しなけれ ばな らない。.デパー

トや スーパーマー ケッ トに もた とえられ る。

c)共 同体 の代替機能

だれで もとい うことはあ るが,特 定 の地域限定サー ビスで あ り,そ こに住ん

で いることがサー ビスの受給者 になる条件であ る6し たが って,そ のサー ビス

の全体 の枠組み は,家 庭 ・地域機能 を代.啓す るような ことになる。

d)公 平 と公正

.以 上 に絡 めてい えば,そ の社 会の枠組み を保持す ることが,何 に もま して優

先 される。 そのため には,不 要な社会 的な葛藤 を除去 しなければな らない。不

満や不平 を少 な くしな ければな らな.い。.公平や公正を第一義 的に重要視.しなけ

ればならない。

e)資 源の独 占

だれに対 しても必要 なサー ビスを提供す ることが前提 であるので,そ の資源

は慢性 的に不足 してい る,本 質的希少性 を特徴 と して,し か も,そ の資源 を独

占的に保有 してい る。 さらにいえば,法 的に制約 され ることもあ り,だ れ もが,
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そ の サー ビス資源 に近接す ることはで きない。逆 にい えば,独 占 しなければ,

疑 似共同体 の維持や公正 と公正の実現 を保証で きない。

しか し,以.ト の特性 を備 えて公的なセ クターのサ ー ビスはすで に一部,激 し

い競争 に晒されてお り,資 源 を独 占的 に保有 し,そ の結果 として競争の不在 に

よって特徴づけるのは,必 ず しも正確 な現状認識で はない。 しか も,そ の競 争

事態 は必ず しも近年に限るこ とで はな く,旧 来 に加 えて,新 しい制度革新,新

しい市場,新 しい消費者が輩出す るこ とで,公 的セ クターの資源独 占 とい う特

徴 は和 らげつつあ る(Common,etal.[1992])。

(.;runow[1991]に よれば,西 欧社会の近代化過程 の重 要な一部 としての公

的なセ クターの発達 を位置づ けるべ きで,さ まざまの社会的現象 と切 り離 して

考 えることはで きない。た とえば,公 共支出の増大,公 共サ ービス従事者の増

大,そ のための組織 の絶対数の増加,そ れを維持す るための規則や規制の増加

などが同時 に互い に絡ま って,し か も.,他 の セ クター と相互依存 ない し相互浸

透 の過程 を含みなが ら発達 してい る。単一体 ブロ ックで,安 定的に成長 してき

たので はない。

IV概 念 の 混 乱

以上の議論 に対す る保留要件 と して,行 政サー ビスは必ず しも公共サー ビス

とは同じではない ことで ある。2つ はともにパブ リ ック.・サ ー ビスを訳 した も

ので あるが現状分析 において使い分 けが必要な こともある。 なぜ ならば,市 民

社会 を公共が支 えるとい う意味 において,公 共サー ビスが欠かせ ない とい うこ

とで あれ ば,公 的 な組織のみがサー ビズの提供者では ない。市民社会 その もの

がサー ビスの送 り手であ り受 け手で なければならない。私的領域 とは個人 の世

界に限定 され,今 になれぼ,家 族さえ も公共 の領域 に組み込 まれ始めた。公 的

なサー ビスは広範 に理解 され なければな らない。 しか し,い うまで もないが,

そ れ に対応で きるためには,限 られた資源のなかで,公 共 の組織の役 割 は限定

され ざるを得ない。
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以上の公共 とい うコ ンセプ トをどの ように捉 えるか によって,そ の定義 はさ

まざまであるが,現 下 の特徴 を端的 にいえば,そ の一方的 な拡張 によって,パ

ブ リック,つ ま り,公 共 とい う概.念に混乱が生 じてい るといえる。公共 とは何

か についての不明 は,公 的な領域が拡大 して私的のサー ビス領域 の境 目が曖昧

さの度合いを人 きくな り,ま た,公 的 とされて も,そ ρ領域 における公共性の

観念 に合意が得 られない ことで ある。つ ま り,行 政が 関与すべ きか どうか につ

いて明確 な理念 あるいは枠組みが成 り立 っていないので ある。概念その もの

が カオ.ス的な状 況である といえるので はないか。

すで にパ ブ リックとい う言葉 を使 うことについての,実 体 との乖離 について.

はか な り以前か らの指摘が ある。Machenzie[1967]は,こ れを希望 な き混乱

(hopelessmess)と している。四半世紀以..ヒに及んで,カ テ ゴ リー化作業 につ

いて,無 理ない し困難 が指摘 されて きたのであ る。

行政改革な どにみ られるよ うに一方で,小 さな政府が志向 され なが ら,他 方

で は,社 会の構造 が複雑 になるのに ともなって,公 共 の領域 も拡大 しつづあ る

.IBuchanan&Tullock[1977ユ,Cameron[1978]).。 そ のなかで,行 政 の関与す

べ き領域 は縮小 レていない。む しろ高齢化や少子北 の傾 向は.そ の関与 を大 き

くす る方向 に向か うことは疑 いない。行政が公 共を覆い尽 くせ ない ことは自明

とな りつつあ る。

Kaufmann[1991]に よれば,伝 統 的に,パ ブ リック とい う用 語は,国 家や

政府 の諸活動や,そ の出現形態 だけで はな く,そ の外延 にある アクターやそれ

による諸活動 を包摂 してい る。 したが って,パ ブ リック,つ ま り,公 共 とい う

概念 を明確 に定義 しようとすれば,現 下 の状況 を勘案すれば2つ の論点 を設定

しなけれ ばならないQ

1つ は,公 共 とは政府な ど公 共の組織 による諸活動,あ るいは,そ の活動 の

成果が及ぶ領域で ある。公 共は.公共 自身によって定義 され る。他 の1つ は,公

に対 して私 の領域 を対比 させ ることで,公 共 の諸活動 と,そ の影響 の及ぶ領域

を定義す るので ある。公共 とは,比 較によって定義 され る。 これ ら2つ の論点
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が 、今 、琳 の公共サー ビスとは何 かにつ いて,理 論 と現状 との乖離,あ るい.

は,概 念が現状分析 に対 して有効 的で はない こ とを理解す るための手掛 か りを

提供 して くれ る。

a)公 共 ドメイン

前者の論 点でいえば,公 共の組織 に.よって提供 され ない公共サー ビスは近年

とくに多 くな った。新 日出主義,あ るいは,行 政 の経営化,マ ネジ リア リズム

などの浸透に よって,多 くのサ ービスが民間に委ね られ るよ うになった。いわ

ゆる民営化(privatization)で あ る。 それ だけでは な く,そ の以前 か ら,市 民

の自発的 な,補 完 的な場合 も含 めて,公 的な領域 への関5一は多 くみ られた。消

防団や 自警団 などはその典型例で ある。 自治体 も含 めて政府 の提供す るサ ー ビ

ス.を行政サ ービスとすれば,広 義 の公共サー ビスは,そ れを も包摂す る非常 に

広大 な領域 を意味 していた といえるで あろ う。公共サー ビスは.市民や地域が,

層さら
には関係 団体 などが 自ら担 い,そ の成果 に共 同責任 を もつ ようになる。あ

るいは,も たざるをえなくな ってい るとい えるで あろ う。

したが って,公 共サ ービスの ドメインを確定す るこ とは不可能であろ う。 し

か も,公 共,さ らに,こ の境界問題 を複雑 に しているのは,住 民 も自治体 の提

供するサー ビスをただ受 け身で待つだけではな く,そ のサ ービスの一部を担 当

する ことで,公 共 サービスの担い手 にな る,.な らなければ ならない と考 えられ

つつある。市民社 会の,.い わゆ る成熟は私的領域 が公共 を取 り込む ことで,発

言力を蓄えつつある ということで もある。

暫定的に,以 下では,行 政サ ービスは公共サー ビスの一部 として考 える。 し

たが って,.行 政サ「 ビスは公共サ ービスと厳密に概念 的に区分 け しなければ な

らない。端的にいえば,自 治体 など公共 の組織が提供 す る行政 サー ビ.スだ けが

公共サー.ビスではない(今 村[1997])。 市 民 自身が,そ の公 的な生活 を維持す

るため に,公 共サー ビスほある。自らが送 り手であ り受け手になるよ うな.多

様 なサ ー ビス過程があ ることを前提 に議論 は展開 され る。
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公 共 において効率や コス トな どいわゆ る経 営的な概念や方法論 の尊人 によっ

て,そ の可能性が論 じられ,公 共 の組織 は何 を成 果 とし,そ れ を どのような手

法で組織の 出力 とす るのか とい うことが厳 しく問われは じめた。 その背後 には

財政危機 などがあ るのは当然 の ことで あるが,公 共 とい う領域 のなかで,公 的

な組織が,つ ま り,行 政が何 をすべ き,ま た,何 を しな くて もよい,す べ きで

はない とい う区分 け作業を しなけれ ばならない。いわゆ る行政 サー ビスの コア

(中核)と は何か を定め るべ きである とい うことで ある。

その意味で は,行 政改 革な どで,行 政サ ービスの ドメインは縮小 してい るが,

他 方で,公 共サ ービスは拡大 を紡 げている と考 えるべ きで あ る。 こめ拡大す る

領域 につ いて,政 府が,そ の公 的な責任 を免除 され るか どうか は別 の議論 を必

要 とす るで あろう。遂行 に関する責任 は,サ ー ビス提 供の業体,つ ま り,公 共.

体 以外 にあっても,そ の成果の配分や再配分 については,.公 共 のサー ビスであ

る以上,公 共体 の関与は免れない といえるので はないか。

ドメイ ンの定義 にはなお,価 値 的議論 が必ず付帯 し,「 リベ ラルは,そ の範

囲を小 さ くし,社 会.k義 者 は拡大 しよ うとす る」(Kaufmann[1991],p.157>

とい う避 けが たい傾性がみ られ る。 この論議 ば,.本 来,そ の定義,行 政 サー ビ

スとは何で あるか は政治的 に決定され るとい うことを示唆 してい る。

b)グ レーゾーンの形成

後者の論 点を整理すれば,私 的 によるだけで対処で きるところは決定 的に少

な くな っている。家族 による介護 も公 的な対応が 当然 とい う議 論があ る。組織

的対応 によ ってコス トの節減 を図 ったのが 近代化で ある。近代 化 はあ らゆる社

会現象 に官僚制 化 を随伴 させた(Clegg[1990]).。 こ の過程 は,私 的領域の公

共への取 り込み と軌 を一 にしてい る。 しか し,そ の境 目は,当 然の ことなが ら

明確ではない。 とくに家族や地域社会 に関わる領域で は,.近 代 化=官 僚制化 と

それへの反発で,動 揺 を繰 り返 してい る。

したが って,私 的に対 して公的 を定義 し,そ の領域 を確定 しよ うとい う試 み
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は ほ とんど頓挫 してい る。その境 目は不明であ り.し か も,ま す ます不明 とな

りつつ ある。 しか し,こ れは第一の論点 に比較すれば,現 状 をいか に認識す る

か という実態 の認識であ り,そ のために どのようにサー ビス体系 を構築す るか,

再 編す るか とい う技術論である。

この公 的と私的 の中間領域は本来不 明で あるため に,グ レー ゾー ンとされ る。

グ レーで あるため に明確 に定義 で きる もので はない。従来か ら教 育 も医療 もこ

のなかにあった。公立学校や公 立病 院 もあれ ば,私 立学校や市 立病院 もあ った。

現下の課題 は,公 と私の境界が,以 前 に比較 して多 くの分野で ます ます不 明瞭

にな った。視点 を変 えれば,そ の間にあ ったグ レーゾー ンが,近 年 ますます肥

大化 した とい うことで ある。

一般論 としていえば
,グ レー ゾー ンは,公 的な第.一セク ターで はない,そ れ

に対 する私的の第二 セクターで もない,い わば第三の領域 として第三セ クター

とい う用語 が用 いられ るが,そ の他 に独 立セ クターや異 聞非営利 セクターな ど

さ まざ まの用語が 便宜的 に使われ る(Anheier&Seibel[1990])。 残 余 のサー

ビス分野 であるか ら,本 来 厳 密な定義 につ いて韓あ り得 ない。

さ らにいえば,グ レーゾーンのサー ビス過程 の多 くは,公 共サー ビス領域 と

重 なる ところがあ る。その拡大 は,公 共 サー ビスの,そ の範囲が,従 来の枠組

みで は把握 で きな くな った こ とと同義で あ る。 公共領域 の拡張 がその まま グ

レー ゾー ンの肥大化 に連結 してい る。公 共領域が捉 えがたい とい うことは,こ

の ゾー ン自体 を曖 昧で 区分 しがたい もの にす る。 そのゾー ンを排他的 に定義す

るよ りも,そ の全体 を公共 との関連で どの ようにサー ビス システムを再構築す

るかであ る。

以上の2つ の論点は,肥 大化す るグレーゾー ンのなかで,公 共領域か ら行政

の守備範囲を再定義する議論 のなか に交差す る。公的な組織,つ ま り,行 政 は

何 をなすべ きか,そ れは公 的領域 のどの部分 を担当す るかである。 これ は政治

的,さ.ら に.は価値 的な問題 との関わ りは不可避であ るが,経 営 管理 的に構想 さ

れ る技術的な問題 で もある。
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これは,い わゆる行政 サービスの コアの策定 と密接 に関連 してい る。2つ の

論点は別個 にあるので はない,コ インの裏表の関係 にある。

わが国において も,い くつかの行政サー ビスの コア領域 の策定 に関す る試み

(例 えば林[1995]な ど〉 は随所でみ られ,そ れはただ小 さな政府,小 さな 自

治体を志向するのではな く,公 共サ ービスの拡大のなかで乏 しいサー ビス資源

をどの よ うに配分するか とい う,行 政 の ドメインの確 定 と,そ れ による戦略的

な意図 を有 した作業である。何が そのサ ービスの基軸 とな るか,あ るいは,そ

のコア としてあ るサー ビ.ス領域 を支 える要件 とは何 かな どが詳細 に議論 され な

ければ な らない。

要 は,行 政サー ビスは,.拡 張を続 ける公共領域 を,ど の ように戦略的に支援

す るか,支 持的関係 を,ど の ように戦術 的に構築,再 構築す るか とい う問題 の

なかで再定義 され なければな らない。

V行 政サービス限界論の背景

一方 で公 共領域 の拡大 しなが ら
,他 方,行 政 サー ビスそのもの は縮小 しつつ

あ ると,現 況 を捉 える ことがで きる。その傾 向.を理解す るた めに,.そ の要因を

明 らか にす る必 要が ある。前節の議論は理論的な系譜 を追 うことであ ったが,

以 下 は,む しろ,現 実状況 の変化 に対応 しての,行 政サー ビスを制約す る要因

の分析であ る。

. D公 共領域 の拡大 と,そ れ に対座で きない社会的資 源の相対 的な減少

社会 の変化,つ ま り,超 高齢社会が到来す るとことはすでに自明で あ り,疑

う余地 はない。 これに ともな って,社 会的弱者 も絶対数を増 すであろ うが,そ

れに対応で きるサー ビス資源 は減少 の一途 とい う悲観論がある。少な くと も,

需要 に対応で きるだ けの行政サー ビスはあ り得 ない とい う合意は形成 されつつ

ある。

行 政が可能 な ミニマ ム ・サー ビスを定義 して,.そ の過剰な期待 を抑 制す るこ

とに務 めなければ ならない。民間サー ビスのシステマ テ ィックな動員,つ ま り,
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いわ ば,準 公共化 によって,こ の事態 を打 開す る,た とえば,医 療 ・福祉升 一

.ビスの連携 ・充実で はすで に実現 しつつ ある とい えることであ る。

しか し,こ のような事態が出来 したために,な おい っそ う,本 来明確で はな

い公 共領域が拡大 し,そ め資源 の不足が露呈 した とい う悪循環 がない とはいえ

ない。

2)社 会の成熟,あ るい は,そ れ に向か いつつあ るとい う認識 を予感 させ る

よ うな,さ まざまの市民活動がある。一過 的な住民運動 も,地 域社会 に根付い

た活動 に転化す ることも多 くな り,全 体 的に市民 セク ターの勃興 とい って もよ

い状 況が 出来 しつつあ るとい ってよい。

公共サービスを提供す る組織 は,必 ず オープ ン ・システムズの視点 を重視 し

なければならない。外部環境 との相 互関.係,つ ま り,そ の影響 を重視 しなけれ

ばな らない。環境 との均衡 を図 りその存続 に配慮す ることが,公 共セ.クターで

あ って も欠かせ られ ない ことにな った。市民 の成熟 は,サ ービスを受 け るクラ

イエ ン トの成熟で もあ る。言い換え ると,行 政 は評価 を受 けることにな った。

効率重視,成 果重視,さ らに加 えれば,ク ライエ ン ト重視の視点か ら理解 を迫

られているので ある。

3)多 元主義 の浸透

評価 と絡み合 って,行 政サー ビスが選 別される時代 にな りつつあ る。あるい

は,市 民 のニーズに対応 しない こともあ り得 る とい う議論が広が りつつある。

複数の供給体 が成 り立 ち,そ れが相 互に競 うことも多 くな6た 。

近代 化のなかで個人主義 の徹底が浸透 して,そ れぞれがそれぞれの価値観 を

持つ ようにな り,そ れ に準拠 して行 動す るよ うになった。 しか も,そ れぞれの

価値 を充足 し,行 動 によって得 る成果 もさまざまの広が りをみせ るようにな っ

た。

個人における選択機会 の増大 としてみなす ことがで きるけれ ども,そ れだけ,

そ の可否や是非 につ いて,個 人がそれぞれ何 を選ぶか捨 てるか を,そ れぞれの

責任で考えるよ うになったとい うことである。
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言い換 えれば,ラ イフ ・スタイルが多元化 して,そ れ に対応 した公環境 秀多

元的にな り,公 的サービスも多元化す ることになる。均等 な,だ れで も同 じよ

うな,行 政 サー ビスで は対応 で きない。 多次元性 を前提 とす る,専 門分 化

(specialization)や 分 節 化(fragmentation)な どを前 提 とす る公共 サー ビスが.

望 ま しい とされ るが,そ のよ うなサービスは,当 然の ことなが ら,資 源め不足,.

あ るい は枯渇 によって対 応で きない。

IV行 政 サ.一ビスの管理

サー ビス とは本来.管理 とは折 り合いがよ くないことはすで に述べた。 しか し,

少 ない コス トでで きるだ け多 くの,最 良のサー ビスを得 るべ きであ ることは否

定すべ き理 由は何 もない。 コス トと便益の比率,つ ま り,効 率 を問われ るのは

当然であ る。

それ はどの ように定義 され るのか。 どの よう仁評価 されるのか 。行政サ ービ

スの評価基準 の問題で ある。Simon[1976]に よれば,公 共サー ビ.スの効率概

念 と して,「 価値 の観点か ら諸 口的を述べ る,し か し,実 現 しようす る価値 は,

なか なか具体 的に表現 しに くい」。複 数の価値 の共在 し,し か もそれ らが具体

的に表現 され ない とい う,サ ー ビスが本質的 に有す る特性 以外 に も,管 理 を妨

げる要因が存在す る。基準が あ り得 るか とい う問題提起である。

それで もなお,少 な くとも組織で ある以上,目 的を有 し,そ れの達 成のため

に務 めなけれ ば,.1E当 性 を賦 与されず,組 織 は崩壊す る。.目的を立て,実 行 し,

そ れを評価す る と.いうマネジメン ト ・サ イクルはなければな らない。 と くに,

サ ー ビスの提 供過程 をシステムとして捉 える ことは,組 織化 を前提に し,か つ,

そ れが有効に実行 され てい るか どうかの評価 は欠かせ ない ことであ る。

Wirth[1991]に よれば,そ れぞれ の公 的に提 供 された サー ビスを評価 する

ため に,以 ドの ような.基準が想定 され る。

1)法 的制約への適合(1・g・lity… 。mpli・neewith1・w)

行 政 裁 量 の余 地 はあ るが,そ の サ「 ビ.スが 法 律 に照 合 して,間 違 った



行政サービスの経営管理(1)口5)且5

(misguided),公 平 を欠 く(unequable),.不 当 な(illegal)も の で あ る とされ

れば,関 係者か ら非難 を受 けることになる。

2)資 源 の有効活用

利得 の最大化 は要請 され ないが,コ ス トの最小化 と,そ のための資源の活用

への注意深 い配慮 は欠かせない とされ る。

3)生 産'性(effectiveness)

公 的 に明示 された 目標が達成された度合 い。 どの程度,目 標が実現されたか

であ る。

4)ア カウンタビリテ ィ

.市民 のニーズ,問 題 提起,あ るいはそ の選好 への対応(responsiveness),

近 年 大 きく議論 され るよ うになつ.た。

しか し,以 上 の4つ の評価基準 の枠組 みは,互 い に他の基準 と相克的な関係

にあ る。た とえば,ア カウ ンタビ リテ ィを最大化 しよう とすれば,サ ー ビス資

源の動 員を避 ける ことは出来ず,コ ス トへ の配慮 を欠 くことにな るか もしれな

い。また,法 制度へ の適合性 を優先 させ よ うとすれば,サ ー ビスの現場 では,

適 時の柔軟 な市民サ ー ビスを怠 ることにな る。行政サ ー ビスはモデル準 拠 とい

うよ りも,現 場の状 況適合的 な対応が優先 され る。微 少変更(slightmodi丘ca・

tion)が 当然 となる。つ ま り,そ れ ぞれ の基準 を最大化 して適用 を図るのでは

な く,基 準 のそれぞれ を互い に均衡 で きる ようにマイル ド化す るのである。

しか も,こ れ らの基準 は,結 局,政 治的な,あ るい は社会的 なコンフリク ト

のなかでざまざまに歪 められ ることを必然 としてい る。サー ビスの現場におけ

る送 り手が,ど のよ うに基準への配慮 を厳密 に行 って も,そ れ を差配する政治

的,社 会的 メタ状況 まで変 更す ることは不可能 に近い。た とえば,4つ 目のア

カゥンタビリテ ィは,そ れ 自体 望 ましい とされ るが,情 報公開な どが進捗 しな

い以E,そ の達成 には限度があ るのは,現 場 のサ ー ビス提供者 において諦めざ

.る を得ない ことで ある。

4つ の基 準は理念 としてあ るみ実 際 には,行 政官僚制の なかで,公 共サー ビ
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.スの発給 に伴 うコ ンフ リク トは,そ れ な りに管理 され、極端な表現になるが飼

い慣 らされてい る(domesticated)と い う ことになる。 マイル ド化 は慣行 重視

に陥 り惰 性 となる。広義 にい えば,官 僚制 の病理 の一部であ る。 この事態の打

開のため には,市 民参加 な ど外在要因の インパ ク トへ の期待が表明 され ること

になる。

単純 にコス トを少な くす ることだ けを考 えれば,以 下の ような方策があ り得

る。

1)優 先順位

行政サー ビスは公平 を当然 とし平等を不可 欠の.前提 としてい る。多 くの市民

を対象に薄 く広 くサー ビスを提供す るように仕 向け られるbし か し,こ れだ け

では,充 足 しないだけでほな く,さ らに,大 きな充足 を得 たい と考 える市民が

必ず現れ る。

これ に対 しては,行 政はそれぞれ はそれぞれ に対応すべ きであ るとして,関

与 を.限定 しよ うとす る。サー ビス資 源の限界が明 らか になれば,公 平や公正 の

条件 を充 たさない,特 定の クラ.イエ ン トに限 られ る.ほど,優 先順位 は低下す る

の は自然 の成 り.行きで ある。

2>コ.ス トの転化

無 駄 な コス トは少 な くす る。基準 的な,だ れ もが受給 され るべ きとされ る

サー ビスか ら,少 数者,特 定の個人や団体 に限られ るサービスまで,広 範に及

んで い る。特定 の,い わば行政の コアか ら距 離をお くほど受益者負担 とい うこ.

とで,コ ス トの転化 を図 ることにな る。また,公 共のサー ビスは広範 に及ぶほ

ど,む しろ不足 は自助努力 によって補 うよ うな,奨 励 策が採用 され る。

3)市 民 の参加

新 規の サー ビス資源 の掘 り起 こ しと して市 民参加 は喧 伝 され る。協 同生 産

.(coproduction,Levine,C.D.)の よ うに,.市 民 が アクティブな役割 を果 たせ る.

よ うに仕組み を変更す ることが欠かせ られないが,コ ス トの転化 にもな る。

しか し,い うまで もないが,コ ス トの低減 だけが組織の経営管理の課輝 では
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な い。 とくに,公 的 な組織では,公 共 サー ビスを提供す る組織 では,公 正 とい

い公平 といい,ま た社会的正義 といい,コ ス トで は掴 み きれない 目標 の達成 に

向かわなければ ならない。そのための仕組み をつ くるこ とが,行 政サー ビスの

経営 管理で ある。

VII要 約 と 展 望

再度,行 政サー ビスのコアとは何か を議 論 しなけれ ばならない。 しか し,グ

レー ゾー ンが拡大 し膨張す るなかで,公 共 をピュアな概念で捉 えるこ とは難 し1.

くな りつつある。プ ラグマテ ィックとい えば よいか,要 は,と りあえず公共 と

区分され.る領域,そ のなかで行政 のコアとして区分 され る領域 は,そ の提供 さ

れ るサー ビスの実効性 によって区分 され る以外 ないのではないか とい うこ とで

あ る。公共体をそのまま経営体 とみ なせば,い わば経営 幹部 の戦略立案 のなか

で グ レー ゾー ンを捉 えればよい,あ る.いは,行 政 コァを確 定すればよい。

したが って,経 営戦略 として考 えるので あれば,そ の ドメイン確定 のための

制約要 因の分析であ る。今,明 らか なことは,そ の制約要因が多 くな った こと

で ある。 しか し,視 点を変え紅ば,市 民 セクターの成原 など,公 共サー ビスの

選択肢が多 くなった ことで,よ り柔軟 な戦略展 開がで きるとい うこともあ るの

で はないか。
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