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これからの公共政策 

―グローバル社会の中での断想― 

北海道大学公共政策大学院元院長・北海道大学名誉教授 

佐々木 隆生 

 

 

以下は、2016年 3 月 5 日に学士会館（東京都千代田区）においておこなわれた HOPS 創立10

周年記念シンポジウム「これからの公共政策と HOPS の役割」において、基調講演としておこ

なわれたものの記録です。 

 

北海道大学の公共政策大学院も10年を経て、多くの修了生が国、地方公共団体、

NPO、NGO、そして種々の団体で公共政策にかかわっています。今日は、そうした

修了生、そして公共政策大学院を支えてきた先生方とともに、「これからの公共政策」

を考える機会をえました。そこで、私の悪い癖かもしれませんが、ひと呼吸を置いて、

今私たちが公共政策をめぐってどのような位置にあるのかを大雑把に見ながらその問

題に接近することにいたします。 

 

第 2 次大戦後の国家による公共サービス供給の拡大 

租税を徴収して公共サービスを供給するというシステムは近代国家（State）の成立

から始まりますが、その枠組みの中で、欧米と日本の行政組織が社会的な意味での公

共サービス供給機能を急速に拡大したのは第2次大戦後でした。戦争への人的・物的

な資源の動員解除が終わったのちに、最初は戦後復興のために、それに続いてケイン

ズ的な国家の市場への介入、社会保障・社会福祉の確立・展開、そして大規模な国土

開発や教育制度の拡充など公共政策の領域は拡大したのです。 

 

「小さな政府」と公共サービス供給主体の変化 

しかし、戦後経済成長の「黄金時代」が終焉した1970年代に入ってから、そのよう

な拡大に限界が生じてきました。そこで、二つの考えが公共政策にもたらされます。

一つは、市場をより生かして「小さな政府」を実現しようという経済的自由主義、も

う一つは国家に依存しないで市民が公共サービスを自ら構築しようという考え方です。

この二つの考えは異なる思想的背景から生まれたのですが、第一次大戦以来、公的世

界で絶対的存在として考えられてきた国家というものの相対化を志向するものであっ

たと言えます。地方分権という考え方や NPO 法人の発展などをみれば良いでしょう
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し、宮脇淳先生の『創造的政策としての地方分権：第二次分権改革と持続的発展』

（岩波書店、2013年）は、これから言及する問題も見据えて、国家が相対化していく

ときの地方における公共政策のあり方を問うています。 

結果的に言えば、新自由主義の言う「小さな政府」は実現しませんでした。「小さ

な政府」のスローガンは、規制緩和や民営化をもたらし、また予算の膨張を抑制する

ことに資したのですが、70年代に比して80年代、90年代、そして2000年以後も GDP 

に対する政府支出の比重は増加しました。現代社会は、トマ・ピケティの言う「社会

的国家」であることを放棄はできませんし、同時に市場がもたらすマクロ経済不均衡

に対しては、リーマン・ショック後の経済政策が示すように大規模な裁量的経済政策

が必要とされたからです。 

80年代以後の財政政策は、老齢化や共同体の変化などに規定されるとともに、度重

なる不況や経済危機によって、継続的な財政赤字と国債発行残高の累積をもたらし、

政策経費増を許さないどころか、新たな財政制約をもたらしてきました。日本の財政

をみても、25年前に歳出66.2兆円のうち国債費、社会保障費を合わせて26兆円弱だっ

たのが2015年度には歳出96.3兆円のうち55兆円を占め、これに交付税などを合わせる

と公共事業、文教、防衛等歳出などの経費は財政の27％弱しかありません。それから

恒常的に必要な経費を除くと、新たな政策を展開するための財政的余地は非常に少な

くなっています。政府予算を獲得することに重点を置いた公共政策に代えて、支出の

優先順位を明確にした公共政策体系の構築、公共サービスを必要とする共同体構成員

自らが企画と実行に参加することや NPO が主体として活動することを含んだ公共政

策の展開が強く望まれるようになっています。1970年代に考えられていたのとは異な

る意味で、しかしそれを継承した国家の相対化が生れてきたのです。 

 

グローバル社会と国家 

1990年代から「グローバル化」が取り上げられるようになりましたが、それは国家

の相対化をより根底から迫るものでした。主権的国家が国家理性にしたがって行動す

ることの限界が示されるようになったからです。よしんばそれぞれの国家にとって

「合理的」であったとしても、グローバルにみると「合成の誤謬 fallacy of composition」

に帰結するからです。 

そうした意味での国家の限界は、決して1990年代に突然現れたわけではありません。

政治的には二度の世界大戦や戦後の「冷戦」が主権国家の意味を問いかけ、大戦間期

の大不況や経済ナショナリズムの失敗は「国際公共財」の供給不足がグローバルな経

済システムの不安定をもたらすことを示していました。 

1990年代に生じたグローバリゼーションは、グローバルな諸関係が直接的に社会に

影響を与えるという点でそれまでとは異なるものだと言えるでしょう。直観的に特徴

づけるならば、それまでは、課題がグローバルであるにせよ、主権的国家が自立的
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（independent）な、そして自律的（autonomous）な存在であるという枠組みの中でグ

ローバルな諸関係の調整がなされていたのですが、国境のもつ意味がそのように強固

なものではなくなり、グローバル社会というレベルではじめて社会が自己完結すると

いう考えが生まれました。「アメリカ化」など巷間言われるグローバリゼーションの

特徴づけは、この点を看過していることが多いので、二つの問題を取り上げて、少し

踏み込んでみましょう。 

 

経済のグローバル化の意味 

グローバリゼーションやグローバル社会という言葉は、何よりも経済のグローバル

化から人々の口にのぼるようになりました。市場は、本来の性格から言って地方的・

共同体的枠組みを超える普遍性をもっているのですが、二つの制約によって左右され

てきました。一つは社会的制約で、もう一つは技術的制約です。社会的制約は、第 2 

次大戦後の市場が国家によって管理されてきたことを考えれば良いでしょう。IMF や 

GATT による自由で無差別な、そして多角的な市場を形成する試みも、財政の拡張と

裁量的な金融政策の上になされてきました。その際、国家による経済の管理と自由な

世界市場を両立させる仕組みは、IMF 固定相場制度に、それを支えるための国際資本

移動の規制に求められていました。しかし、1971年のニクソン・ショックと1973年の

石油危機は、その時代が終わったことを示し、その後過渡期を経て、まず変動相場制

の時代への移行が生じ、次いで国際資本移動規制の解除が、それに伴って金融・資本

市場の自由化・国際化が経済構造を一変させることになりました。資本の流出入をす

べて計上するグロスで見たクロス・ボーダー証券取引は1975年にアメリカで GDP の

わずか 4 ％でしかなかったものが1992年には100％を超えるようになり、1997年には

200％を凌駕するまでになったのです。1998年の1日あたりの主要為替取引額は 2 兆ド

ルに近いものであったのですが、それは貿易取引額の80倍以上に及びました。外国為

替取引は最早貿易取引や経常取引によって規定されるものではなく、どの通貨でどの

金融資産を保有するのかによって左右されることになったのです。このような資本移

動の圧力の下では、中央銀行は自国の利子率を裁量的に決定できず、政府は「グレシ

ャムの法則」にも似た諸国の税率引き下げ競争を避けることができず、また投資を刺

激するにも企業のグローバルな生産配置に従う投資によって影響を受けざるをえなく

なります。かつて国民国家が国民経済を「補完的」するものと位置づけた国際経済関

係は、もはや「外部環境」ですらなく、国民国家と国民経済は、グローバル・エコノ

ミーによって構造化されているのです。 

第二は技術的制約の解除です。1970年代から90年代にかけての技術革新は、第 2 次

大戦後の技術革新の成果の上に、人工衛星や光ケーブルの利用、そしてコンピュータ

ーとソフトウェア技術の急速な発展によって、運輸、通信、情報にかかるネットワー

クの拡大・深化・高速化・高度化がもたらしました。コンピューターの CPU の集積
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度、メモリーの集積度、演算速度は70年代から21世紀はじめにかけて数十万倍から

100万倍に増加し、通信速度はそれをはるかに上回って増加し、インターネットを利

用した技術を飛躍的に発展させ、貿易障壁の低減や資本移動の自由化とあいまってグ

ローバルな社会形成を促したのです。携帯電話・スマートフォンがグローバルに普及

し、かつて存在した需要構造の国民的差異や人々の情報の格差は解消に向かいました。

情報が資源となる金融・資本市場のグローバルな統合にそれが与えた影響は大きく、

世界の主な金融・資本市場はサイバー空間によって24時間眠ることのない市場を形成

し、しかも PC の画面上での取引がブローカーやディーラーの取引所での場立ちにと

って代わり、取引対象も ICT を駆使したデリバティブや複雑な証券化商品へと拡大

しました。 

 

サステナビリティという問題 

これまで述べたことに深く関連し、しかし独自に指摘しなければならないのは、人

間社会の活動の拡大に伴うグローバルな問題としてのサステナビリティ（持続可能性）

です。かつて、古典派経済学はマルサスの人口論やリカードウの利潤論に見られるよ

うに、自然が生産力に課す制約に怯えていました。しかし、19世紀以後の市場の拡大、

産業化（技術進歩）、そして資本蓄積（貯蓄）に基づく指数関数的な富の生産の拡大

は、人間の生活を長く脅かしてきた「生産力に対する自然の制約」、あるいは「生産

力の不足による困窮」を克服する可能性をもたらしてきました。資本主義システムの

課題は生産力を確保することではなく、ケインズの言う「豊富の中の貧困という逆説 

the paradox of poverty in the midst of plenty」の解決を焦点とするようになったのです。

だが、1972年に出されたローマ・クラブの報告『成長の限界』は、指数関数的成長に

は限界があることを示し、再び生産力への制限が人々の意識にのぼるに至ったのです。

しかも、それは、ある国家や一地方の問題ではなく、グローバルな性格をもつことも

示してきました。国境を越えた酸性雨、海洋汚染、生物多様性の破壊、産業廃棄物の

堆積、温室効果ガスの放出、生態系の不可逆的な変容など環境問題の生成によって、

また石油をはじめとする化石燃料、鉱物資源、漁業資源など資源の枯渇、さらにイン

フルエンザ、エイズ、サーズ、エボラ出血熱など新たな感染症の広がりなどがそれを

証言してきました。問題それ自体が国境を飛び越えるばかりか、地球という「共有地 

Common」全体に及ぶに至っているのです。 

アンガス・マディソンの研究に従えば、キリストが誕生した頃に 2 億2,600万弱で

あった地球人口は1000年かけても約 2 億 6 千万人程度に増えただけでしたが、その後

漸増して1700年に 6 億に達し、さらに1820年に10億を超え、その後指数関数的に増加

し、1900年に15億6千万人、2000年に60億を突破し、たった11年後の2011年に70億を

越えてしまいました。GDP は1990年の貨幣価値を基準として計測したものによれば

1000年に1,050億ドル（ 1 人当たり453ドル）、1700年に3,710億ドル（615ドル）、1820
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年に6,935億ドル（666ドル）、1900年に 1 兆9,718億ドル（1,261ドル）、2000年に36兆

6,882億ドル（6,038ドル）へと増加してきました。このような指数関数的成長に見ら

れる人間の活動は、持続可能なのでしょうか―現代では、人間社会の活動が地球に刻

印するエコロジカル・フットプリントは、地球が人間社会を扶養できる規模をはるか

に上回っているとさえ言われています。 

グローバリゼーションは、種々の契機をもっていますが、ここで見たように、そも

そもグローバルな性格をもつ問題自体が存在しなければ、グローバリゼーションは生

まれないでしょう。市場、環境・資源、さらに今日は立ち入らなかったのですが平和

（安全保障）－これについては、中村研一先生の『地球的問題の政治学』（岩波書店、

2010年）や遠藤乾先生が編集し、ご自分も執筆している『シリーズ日本の安全保障 1 

安全保障とは何か』（遠藤誠治と共編、岩波書店、2014年）や『シリーズ日本の安全

保障 8 グローバル・コモンズ』（岩波書店、2015年）が優れた見解を示しています

－は、いずれも本来的にグローバルな性格を内包しているからこそ、社会的・技術的

構造が変化を遂げ、また人間の活動がそれとともに拡張していく時、グローバリゼー

ションが、グローバル社会がもたらされたのです。ですから、「アメリカ化」とか貿

易の自由化という側面にグローバル社会の基本的特徴を見ようとする試みは、グロー

バル化社会の根本的な特質を看過しかねないのです。 

 

グローバル化の中の公共政策 

ここではっきりと理解しなければならないのは、グローバルな課題について、いか

に対外主権をもつとしても国家が自己利益を優先する公共政策を追求するときに、グ

ローバルな「合成の誤謬」が生まれるということです。そこで、第 1 に、国家が「国

際社会 international society」の主要な主体であるにしても、また自国の利益をもって

外交交渉に臨むにしても、グローバルな課題に適切な解を与えること、つまりグロー

バルな公共政策の構築を追求し、国際機構や地域機構、G 7、G 20、さらに種々の国

際会議での「国際協調・協力 international collaboration」を実現することです。国際社

会に国際政府はありませんし、また政治社会は国民国家ごとに形成されていますから、

それは非常に難しい課題と言えるのですが、そうした視点をもたない国家は、国際社

会を構成する国家と見なされないのです。 

第 2 に、もともと、グローバルな性格をもつ領域では、これまでも国際的学術団体

など、市民主体の活動が存在してきました。現代では、国家がかつてのような絶対的

存在ではないことにも関連して、種々の市民や団体－国際 NGO が代表的なものです

が－の活動を不可欠にしています。中村研一先生が『複数の近代』（小川浩三編、北

海道大学図書刊行会、2000年）によせた「領域国家の終焉」という論考が示している

のですが、国際機構の活動を上回って国際 NGO が形成され、かつ国家や国際機構が

機能しないところでの公共政策を担ってきました。COP 21のパリ協定に至る過程で
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は、環境 NGO の活動が国際会議に大きな影響を与えましたし、人道支援や災害救助、

さらに感染症対策では国際 NGO の役割を欠かすことはできなくなっています。 

第 3 に、グローバル社会形成が、国家を相対化したとき、遠藤乾先生の『統合の終

焉：EU の実像と論理』（岩波書店、2013年）に明らかにされている EU の「補完性原

則」という考えが形成されてきたことに注目しなければなりません。可能な限り市民

に近いところで公共的意思決定を行い、それぞれのレベルでの共同体が国家に対して

受け身ではなく能動的に自己にかかわる公共政策を追求するとともに、国家を超えて

種々の地方が協調・協力するという考えです。EU の「地域委員会  Committee of 

Regions」は350人の地方政府代表から構成されていますが、EU は地方に関する決定

に関してはこの委員会への諮問を必要としています。もちろん EU をすぐモデルとす

るのは難しいのですが、グローバル化がこのような公共政策の在り方を提起している

ことは確かでしょう。 

 

これからの公共政策をめぐって 

さて、公共政策は、その共同体・社会全体にかかわる公的領域で、災害、身体的限

界、地理など自然が人間社会に課す制約、社会諸制度など既存の社会構造・機能が課

す制約を乗り越えて、人間が自己を実現する社会を生み出すために適切な制度・政策

の達成を目標としています。そして、その際には「何が適切なのか」という価値の選

択と「何が合理的で実行可能なのか」という均衡の確保に関係する選択に対する回答

が不可欠となります。 

これまで話したことを踏まえると、これからの公共政策のあり方をめぐっては、幾

つかの視点を欠いてはならないことがわかります。第 1 は、最小単位は家族からはじ

まるとも言えますが、大小の「地域」や「組織」、そして国家、国際社会というどの

レベルの共同体・社会での公共政策を策定・実現する際にも、国家利益を絶対化しえ

ないこと、と同時にそれら各層の社会を孤立的に捉え、その利益のみをただ追求する

ことには極めて大きな限界と危険があるということです。そこで、公共政策を担う

人々は、価値と均衡の選択をめぐる諸対立の中で、常にグローバルな社会関係から非

常に小さなレベルの諸関係までを視野に入れて、目的合理的で、実行可能で、社会的

に受容可能な政策の策定・実現を追求する必要があります。「合成の誤謬」なり種々

の公共政策を集計したときに生じる「政府の失敗」を避けるために、そうした視点に

立っているかどうかを意識しなければなりません。「主権的」国民国家やさまざまな

レベルの所属組織・社会の利益それ自体を追求する上でも、それが必要なのです。 

今述べたことは、もう一つ私たちに大事な視点を与えてくれます。それは、公共圏

での討論の中では、国際機構であろうと中央政府であろうと、そこから出された制

度・政策を自己利害から、あるいは自己の価値から批判する際に、批判もまた今述べ

た視野を欠くならば、目的合理性、実行可能性、社会的受容可能性を失うということ
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です。そうした視野を欠く批判、また対案を欠く批判は戒められなければなりません。 

第 2 は、第 2 次大戦後の公共政策の変化・変容を一瞥しても明らかなことは、過去

の常識や構造が覆されてきたこと、公共政策は現実から出発して未来に対応しなけれ

ばならないということでしょう。公共政策に携わる際には、その意味では保守的な

「現実主義」に陥ることなく、常に歴史を深く捉え、現実の中にある緊張関係を把握

して、現在をもたらした「失敗」の原因を探り、課題を形成し、目的合理的で、実行

可能で、かつ社会的に受容可能な政策の策定・実現を追求しなければならないのです。 

第 3 は、国民なり地域住民も公共サービスを受けるだけでなく、グローバルな社会

から身近な社会にいたるまで関係し合うネットワークの中で、公共サービス供給のあ

り方を自らが意識的に考え、いかに供給するのかに主体的にかかわることが必要とな

っていることです。行政は社会の中の公共圏を生かし、国民・住民は自らが公共政策

の主体である意識をもつ必要があります。 

今日話したことは、私自身が文教政策や社会保障政策に少し足を突っ込んでいると

きに、いつも自分に言い聞かせていることです。みなさんには「あたりまえ」のこと

でしかなかったかもしれません。しかし、「あたりまえ」のことが見失われるのが

「危機」をもたらしてきたことを私たちは知っています。「あたりまえ」が覆されてき

た歴史と現実がもたらした悲惨と浪費を繰り返してはなりません。課題はなるほどあ

まりに多すぎ、また大きいのですが、諦観や「自分の穴の中」への逃避ではなく、自

己を実現する自由を生かして課題に立ち向かっていただきたいと願っています。 

 

 

後記 本講演は、佐々木隆生「グローバル社会と公共政策―国境の意味と限界を見据えて」

（西村淳編『公共政策学の将来』北海道大学出版会、2016年 3 月刊行に所収）および

『国際公共財の政治経済学：危機・構造変化・国際協力』（岩波書店、2010年）の延長に

ありますので、それらもご参照いただければ幸いです。 
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