
１．はじめに

１．１　問題の所在
　本稿は、１９８９年から始まる体制移行１）を経験し、

かつ ��加盟２）を目指してきた移行国であるポー

ランドにおいて、バルト海（���������	�
��）にお

けるマルチレベル化した環境協力がいかに有効で

あったかを検証することを目的とする。

　ポーランドでは、１９８９年２～４月、ポーランド

統一労働者党、政府、教会、反体制グループ、等

が会する「ポーランド円卓会議」が開催され、政

治と経済の改革が図られた。円卓会議の合意にし

たがい、１９８９年６月に総選挙が行われ、自由投票

枠のほとんどを「連帯」系候補者が独占した。同

年８月、「連帯」のマゾヴィエツキ（��������

��������	�）氏が首相に就任し、戦後初の非共産

党政権が誕生した３）。

　これ以降、ポーランドの歴代内閣は欧州連合

（��������	
�����	以下 ��と表記）加盟に対して

肯定的な態度をとり続けている。��加盟はポー

ランドにとって主要な戦略的・象徴的重要性を�

有している。��加盟はロシアによる冷戦期におけ

る支配から、熱望されるヨーロッパ回帰�

（��������������	�）の完成の象徴であった。��

加盟は、安全保障、経済的繁栄、新たに導入され
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要　　旨
　本稿の目的は、マルチレベル・ガバナンスの有効性について、バルト海をめぐる多層的な環境問題に

関する地域協力を、体制移行国であり２００４年に ��に加盟したポーランドの視点から概観し、知見を得

ることである。

　バルト海地域においては、冷戦体制化から現在に至るまで、ヘルシンキ委員会という環境問題につい

ての国家間協力が存在する。しかし、１９９０年代以降、��の東方拡大にともなって、多様かつ多層的な

環境レジームが台頭してきた。このようなバルト海をめぐる環境問題に関する環境レジームの多層的な

ガバナンスが、��加盟を目指してきたポーランドの環境政策にどのような影響を与えたのかを、検証

する。

　結論として、バルト海地域の環境ガバナンスは、��加盟のための作業に忙殺された国家を補完する

ものとしてポーランドの地方自治体の能力開発を促していることを明らかにする。また、拡大 ��の枠

を超えて、知識・ノウハウ・経験の共有および伝播を促すことで、バルト海沿岸地域の不安定要因を緩

和する役割の可能性を認めることができる。

キーワード：バルト海環境地域協力、マルチレベル・ガバナンス、ポーランド

��〒１５８�００８１　東京都世田谷区深沢６�２２�６。
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１）ここでいう移行とは、政治体制の民主化、経済体制
の市場経済化を指す。
２）２００４年５月１日にポーランドは ��に正式に加盟し
た。 ３）木船久雄（１９９８）、����５３�５４�



た民主主義の強化を保証するものである４）。さらに、

キリスト教文明世界としての欧州の一員たる地位

の再確認というキリスト教体制倫理上の価値も併

せ持つ５）。

　ポーランドの ��加盟への道程は、１９９１年１２月

の欧州協定調印、１９９２年１１月ポーランド議会によ

る欧州協定批准、１９９３年６月の ��コペンハーゲ

ン首脳会議における ��加盟基準（コペンハーゲ

ン・クライテリア６））の策定、１９９４年４月のポー

ランドの ��加盟申請という流れをとる。この一

連の流れの中で、ポーランド政府は ��加盟の主

要な条件となった ��環境法体系７）のポーランド

の環境法体系への導入に専心する８）。このような

ポーランドの環境政策９）の欧州化（��������	
��

����）は、欧州委員会によるトップ・ダウンの環

境政策の統合であり、この時期、ポーランド政府

は自国の選好および優先課題に十分な注意を払う

余裕はなかった１０）。

　他方、��においては、もし「��自身が自ら

��に加盟申請をしたならば、民主制が不完全であ

るという理由で却下されるのではないか」という、

民主主義の赤字（��������	�
���	�	�）に関する議

論が１９９０年代を通じて囁かれ始める。その背景に

は、１９８７年の「単一欧州議定書（��������	
��

��������）」および１９９３年の「欧州連合条約（マー

ストリヒト条約）」により共同体の権限が飛躍的に

大きくなり、経済・金融分野を中心とする領域に

ついては加盟各国の主権を超えた超国家的権限を

有するほどに成長したことがあげられる。その結

果、時に市民に大きな犠牲を強いるような決定が

��本部のあるブリュッセルで次々と下されるよ

うになったにもかかわらず、こうした決定に ��

市民の世論を直接反映する機構が十分に整備され

ていないことが問題視されるようになってきたの

である１１）。

　そこで欧州委員会は、１９９０年代を通じて、欧州

市民としての認識の深化、政策形成過程への欧州

市民の参画、行政におけるパートナーシップの確

立１２）を目指し、各国市民・専門家集団およびロ

ビーグループとのネットワークを形成しており１３）、

これを経由して各国市民が ��にアクセスするこ

とができる統治の形態を創造しつつある。つまり、

��においては、��を頂点とする垂直的な権力構

造であるヒエラルヒー的権威よりもネットワーク

が支配的な構造的特徴となっており１４）、加盟国代

表のネットワーク、加盟国および欧州レベルの意

思決定に関するネットワーク、政策分野および政

治的レベルにまたがる公私のネットワークによる

ガバナンスがみられる。

　つまり、��拡大に伴うポーランドの環境政策

において、��加盟のためのコンディショナリ

ティとして ��環境法体系を国内環境法体系に受

容することを強制される一方で、他方では ��加

盟後を見据えて ��域内におけるガバナンスとい

う統治形態への適合を図らなければならないとい

う、ねじれ現象が存在することになった。

　本稿は、バルト海における環境に関する地域協

力の重層的なガバナンスが、いかにこのねじれ現

象を緩和したかについて考察し、その問題点と今

後の課題を指摘するものである。

１．２　分析対象
　本稿では、バルト海沿岸地域における環境問題

に関する国境地域協力に注目して分析を行う。国

境地域協力とは、同じ国境に位置しながら異なる

国家に属する複数の地域が、共通に抱える問題を

解決するために文字通り国境を越えて行う協力で
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４）����������	
�
�����������（２００４）�����２�
５）家本博一（１９９９）�����１�
６）コペンハーゲン・クライテリアは以下の５項目。
１：人権およびマイノリティの保護・法および民主

主義を尊重する安定した制度の確立。
２：アキ・コミュノテールの受入れ、および政治
的・経済的および通貨連合への支持を含む加盟
国としての義務の遂行。

３：効果的な市場経済の確立。
４：欧州連合における競争能力の確立。
５：加盟候補国を加盟させる ��の能力。

７）����������	
��������������
�	
���
８）１９９７年から２０００年にかけて、ポーランド議会は ��
環境法と調和することを目的として２０７の法律を通過
させている。����（２００３）�����１２４�
９）ポーランドの環境政策の詳細については、市川　顕
（２００２）、香川敏幸（２００２�）、香川敏幸・市川　顕
（２００２）を参照のこと。
１０）��������	
���
���
�����
������（２００２）�����９��およ
び ���������	��
��（１９９８�）�����１４９�

１１）稲本　守（２００２）、����２９�３０�
１２）林堅太郎（２００１）、���２０�
１３）稲葉奈々子（２００１）�����１５０�
１４）��������	
���
（２００３）�����１�



ある１５）。特に今回取り上げるバルト海沿岸におけ

る地域協力は、欧州連合域内のみならず欧州連合

加盟申請国およびロシアとの国境地域協力を行っ

ているという点で興味深い事例であると考えられ

る。

　バルト海沿岸地域協力とは、バルト海沿岸諸国

の政府・地方政府・地方自治体、��などの諸機

関、非政府組織（���）、研究機関などによる多

くの協力組織群の総称である（表１参照）。本稿で

は特にポーランドが参加する環境分野におけるバ

ルト海沿岸地域における環境問題に関する国境地

域協力に焦点をあてる。具体的には冷戦期から継

―� ―��

表１：主なバルト海沿岸地域協力

機能・イッシュー組織のタイプ組　　織　　名

一般的な協力目的の定義　勧告の公式
化
多数の問題（民主主義、環境保護、経
済発展、運輸・通信、核安全など）に
対するアプローチ

政府間フォーラム（各国
外相および欧州委員会の
代表からなる）

バルト海諸国評議会（���������	�
���������
������）
加盟国：デンマーク、��、エストニア、フィ
ンランド、ドイツ、アイスランド、ラトヴィ
ア、リトアニア、ノルウェー、ポーランド、
ロシア

一般的な協力目的の定義　勧告の公式
化
参加する機関により特定の問題を扱う

政府間フォーラム大臣会議（��������������	
�
�����）

海洋環境の保護およびこれに関連する
政策についての勧告の公式化

公式な政府間委員会バルト海地域の海洋環境保護のためのヘルシ
ンキ委員会（������：����������	
������
��
�������������	�
������������
���������������
���������	�
���������）
加盟国：デンマーク、エストニア、��、ドイ
ツ、ラトヴィア、リトアニア、スウェーデン、
フィンランド、ポーランド、ロシア

プロジェクト・オリエンテッドな活動
に対する勧告
地域協力プロジェクトの支持のための
ロビイング

地方自治体による自発的
な政府間委員会

バルト海諸国下位地域協力（�����������	
�
��������������	�
�����������	����）

協力ネットワークおよびプロジェクト
の促進
多数の問題領域を扱う

財団バルト協会（��������	
������
�����	��	���	��
������）

加盟都市間における協力および情報交
換の促進
多数の問題領域を扱う

団体バルト都市連合（������������	��
����������）　
ドイツ、デンマーク、エストニア、ラトヴィ
ア、リトアニア、ノルウェー、ポーランド、
ロシア、スウェーデンの都市１００余りが参加

プライベート・セクターの組織間の協
力の促進

非営利団体バルト海商工会議所（��������	��
���	������
����������		��
��
�）

観光産業の状況改善の促進公私ネットワークバルト海観光委員会（��������	��
������
����������）

インターネット関連の技術的支援　情
報源

���フォーラムバラッド（������）

平和、人権、連帯、環境問題、持続可
能な発展

ネットワーク・フォーラ
ム

トランス・バルティック・ネットワーク
（���������	
���	����）

バルト海環境問題
バルトの歴史およびアイデンティティ

プロジェクトバルト大学プログラム（��������	�
������
���������）

（出典：�����，������������	（２００２），����１３８�１３９）

１５）香川敏幸・市川　顕・杤尾圭亮（２００４）、���６２�



続してバルト海の環境問題に取組む国家間協力で

あるバルト海地域の環境保護のためのヘルシンキ

委員会（���������	
������
���
������
��������

���������	
�����
	��������������������������	��
�

以下 ������と表記）と、環境問題を主要なア

ジェンダの一つとして扱い、バルト海沿岸諸都市

間において環境保護に関する知識・経験およびノ

ウハウの交換・伝播に努めるバルト地方自治体連

合（�����������	�
���������	��　以下 ���と表

記）を中心とした国境地域協力である。

１．３　分析の視点
　本稿では、バルト海環境地域協力におけるマル

チレベル・ガバナンス（��������	��
��	������）

が、体制移行国であるポーランドの環境政策およ

び環境パフォーマンスにどれほど貢献しえたかを

検証する。

　ガバナンスという概念は、１９９０年代に入って注

目を浴びてきた。本論説において、ガバナンスの

定義は、「多様なパートナーシップおよび多様な

利害の調整を通じて、諸問題の共同解決策を見出

す機能」�１６）とする。この概念については、未だ相

当の議論が行われているが、総じて政府の統治能

力の低下、市民社会の諸アクターの力量の充実、

超国家組織の伸張を背景として新たな統治の概念

が求められていることを背景としている１７）。

　マルチレベル・ガバナンスという概念は、９０年

代以降の欧州における ��・国家・地域の諸アク

ターが、相互連携を深める状況を背景に登場した。

特に ��の政策立案および決定に関して、国家の

枠組の中で発展してきた政党や労働組合といった

組織のみならず、環境保護団体や消費者団体のよ

うに地方を拠点したものやヨーロッパ全体のネッ

トワークの中で発展してきた組織が、欧州委員会

や欧州議会を通じて、国家の枠組を超えて、直接

的あるいは間接的に ��の意思決定に関与する事

例が増加している１８）。マルチレベル・ガバナンス

は欧州におけるこのような状況を説明する概念で

ある。

　������と �����によれば、同概念の特徴は欧

州において中央集権を基本とした国家から地方へ

の分権と ��という超国家機関への権限委譲が進

んだ事により、縦の関係においては超国家レベル、

国家レベル、準国家レベルの三段階、横の関係に

おいては公・私のネットワークの全ての行為主体

が、程度の差こそあれ様々な政策決定へ参加する

ことが可能になったと設定している点である。こ

の変化の理由として挙げられているのが、政策領

域における多様性の確保１９）である。つまり、政策

がミクロなレベルでは地方の特殊事情に、マクロ

なレベルでは国家を超えるグローバルなレベルに

効率的に対応する事が求められていることを受け

て、政策への参加主体も柔軟性を持ち、マルチレ

ベル化せざるを得ないという視点である。

　またマルチレベル化する領域は対象とする政策

によって異なるが、以下の三つの状況において特

に生じやすいと考えられている。一つ目が行政

サービスを対象とする公共と民間の境界部分、二

つ目がグローバルな問題を対象とする国家と国際

の境界部分、そして最後が国家領域を対象とする

実際の国境線部分である。

これに加えて、マルチレベル・ガヴァナンスの概

念は、ある一つの政策に対する分析の視点として

も三つの特徴を提示し、この三要素によってガ

ヴァナンス自体が変化すると指摘している点で意

義深いものであるといえよう。一つ目が参加する

政策主体が持つ政策策定・提案能力（����������	
�

������������	
�	�������	��）、二つ目が政策に対す

る財源（��������	
��）、三つ目が政策主体間の公

式、非公式の関係（���������	�
���������������

�������）である。

　以上のようなマルチレベル・ガバナンスの視点

を用いることで、バルト海における環境問題をめ

ぐる地域協力を検証する。

２．バルト海の概要と環境汚染の特徴

２．１　バルト海の概要
　バルト海は長く狭隘な海で、３９万３０００平方キロ

メートルの面積および２万１２００立方キロメートル

の海水を有する２０）。バルト海の海岸線は２万 ��、

―� ―��

１６）井上裕司（２００３）、���６９�
１７）長岡延孝（２００２）、���８０�
１８）稲本　守（２００２）、���３７�

１９）���������	�
������������������
（２００１）�����４�
２０）����������	
�（１９８０）�����１６３�



流域面積は１７２万平方 ��、流域人口は８５００万人２１）

である。（表２参照）

　バルト海流域には、１３ヶ国が存在する。これら

の１３ヶ国のうち９カ国２２）がバルト海に面してい

る。バルト海の流域は、他にベラルーシ、ノル

ウェー、スロバキア、チェコの一部を含む。（図１

参照）

　バルト海はほとんど完全に陸地によって閉鎖さ

れ、平均水深が�５０��と比較的浅い海である。バ

ルト海はスウェーデンとデンマークの間の狭い海

域を通じて北海（������������	）につながってい

るが、この部分の水深は�１８��しかない２３）。外海

との海水の循環が限られることからバルト海の海

水が完全に入れ替わるには、２５－３０年を要する２４）。

　また、夏季は厚さ�２０�３０��、水温１５－１６度の上

層が、水温２－３度の下層を被う。このため、海

底部の海水は大気に触れることができず酸素の補

給が行われないため海水中の溶存酸素の欠乏が生

ずる。一方、冬季は広範囲にわたる結氷により、

海水の上下層の混和はいよいよ困難となる２５）。

　これらの環境に関する悪条件に加え、沿岸にお

ける工業の発展や都市化の進行により、バルト海

海底の１０万平方��は「死んだ（����）」�２６）といわ

れるようになった。

２．２　バルト海の環境汚染の特徴
　バルト海における環境汚染は、その地形的な特

徴に加え、沿岸国の経済状況の多様性によっても

特徴付けられる（表３参照）。�������と �������

によれば、バルト海における環境汚染の特徴は、

西側先進国と旧中央計画経済諸国の二つのタイプ

に大別できるという２７）。

　一般的に、デンマーク、フィンランド、ノル

ウェー、スウェーデン、およびドイツといった西

側先進国においては、自治体および産業汚染物質

の排出量は過去数十年の間に著しく減少していた。
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表２：バルト海流域の地理的データ

流域人口
（１００万人）

全流域面積
（��２）

国

５．０３０１，３００フ ィ ン ラ ン ド

１０．２３１４，８００ロ シ ア

１．６４５，１００エ ス ト ニ ア

２．７６４，６００ラ ト ビ ア

３．７６５，３００リ ト ア ニ ア

３８．１３１１，９００ポ ー ラ ン ド

３．１２８，６００ド イ ツ

４．５３１，１００デ ン マ ー ク

８．５４４０，０４０ス ウ ェ ー デ ン

７．６１１７，５２０ヘルコム非加盟国

８５．０１，７２０，２７０計

（出典：��������		
����������������������（２００１），
���８９１）

図１：バルト海流域の土地利用
（出典：������������	
���������
����������������）

２５）中内通明（１９７５）、���２０６�
２６）��������	
���（２０００）�����７６�
２７）��������	
����	���	�������	��	�������（１９９３）������
８�９�

２１）��������		
����������������������（２００１）�����８９１�
２２）スウェーデン、フィンランド、ロシア、エストニア、
ラトビア、リトアニア、ポーランド、ドイツ、デン
マーク

２３）中内通明（１９７５）、���２０６�
２４）����（２００３）�����１７７�



生産管理手法の改善も、有害物質排出量の減少に

貢献していた。しかし、製紙パルプ工業などの分

野においては、改善の余地が残されている。また、

農業に関しては他の地域に比べて農地面積は少な

いが、集約的な農業形態により多くの化学肥料を

使用しており、富栄養化防止のための政策の改善

が求められている。

　他方、旧中央計画経済諸国においては、過去数

十年の経済活動の停滞により、幾分汚染物質排出

量は減少傾向にあるものの、多様な排出源による

汚染物質の排出は未だ激しい。旧体制下において、

これら諸国の経済構造は大規模な国有企業による

重工業中心のゆがんだ構造であった。これらの工

業は、他の地域の諸国の同様の工業に比べて、２

－３倍の水およびエネルギーを消費していた。特

に、ポーランドのアッパー・シレジア（������

�������）地域やチェコのオストラバ（�������）地

域といった工業の発展した地域では、廃水処理設

備や汚染物質排出管理設備の不備もあいまって、

高度な大気汚染物質・水質汚染物質・廃棄物の排

出がなされた。

３．バルト海諸国による環境問題をめぐる地域協
力―������を中心として―

　本章では、バルト海の環境問題に関する国家間

レジームであるバルト海環境保護会議とその執行

機関である ������を取り上げる。ここでの論点

は三点である。

　第一に、冷戦体制下から、多くの妥協を重ねな

がらも環境問題解決のための枠組が醸成されてき

たこと。

　第二に、１９８９年の東欧諸国における革命以降、

ヘルシンキ委員会による地域協力が大きな進展を

見せたこと。

　第三に、２００４年の ��東方拡大にともない、バ

ルト海沿岸地域にカリーニングラード問題が生じ、

これが新たな不安定要因となる可能性を有してい

ることである。

３．１　冷戦体制下
　１９５０年代までは環境汚染の被害を受けていな

かったバルト海では、第２章で述べたような理由

により、その後甚大な環境汚染が進行した。

　沿岸諸国の中でバルト海域の汚染に重大な関心

―� ―��

表３：バルト海沿岸地域の経済状況（１９９８年）

失業率
（％）

労働人口
（１００万人）

インフレ率
（％）

１人当たり
���成長率
（％）

１人当たり
���（＄）

���
（１０億＄）

国　　名

４．７２．９２．９２．０３０３９３１６２．３デ ン マ ー ク西

側

先

進

国

９．２２．６３．４２．０２２１５６１１４．７フィンランド

８．１４０．５２．０１．０２１８９８１７９４．３ド イ ツ

３．０２．４２．９３．２３５５２７１５９．４ノ ル ウ ェ ー

６．０４．４１．２１．２２５６４１２２７．３スウェーデン

１１．７０．８４．１��０．３３４７０５．０エ ス ト ニ ア経

済

移

行

国

７．８１．４２．７�３．７２９６４７．１ラ ト ビ ア

１０．８２．０１．０�３．９３００９１１．１リ ト ア ニ ア

１５．０１７．２１０．２４．４４１５９１６０．９ポ ー ラ ン ド

１０．５６６．０※２０．６�５．９１６９９２４６．８ロ シ ア

４．７６７．７�０．７１．１３７４８６４７５９．５日 本

�は１９９９年のデータ。※は１９９７年のデータ。
（出典：青　正澄・柳下正治（２００３），���１２６）



を最初に表明したのはスウェーデンであった２８）。

これにより、近隣諸国の国際的な関心も次第に高

まった。同年、デンマーク政府は、バルト海の汚

染防止条約作成のための沿岸諸国会議を発想し、

数カ国と接触を持っている２９）。１９７２年６月のス

トックホルムにおける国連人間環境会議の開催は

環境問題を大きくクローズアップした。さらに、

１９７２年１２月、東西ドイツが関係正常化のための基

本条約に調印した。このような国際環境の中で、

バルト海沿岸諸国による環境問題への取組への気

運が高まったといえる３０）。

　１９７２年１０月、条約締結のイニシアティヴをフィ

ンランドがとりはじめる。そもそもこの条約は、

フィンランドとソ連の二国間でフィンランド湾の

環境汚染対策を図ることを目的として締結される

予定であったが、バルト海の汚染が深刻化してい

たことから、バルト海の環境保護を目的とする多

国間条約に発展したのである３１）。

　まずバルト海沿岸７カ国３２）は、１９７３年９月１３日

のグダニスク会議で、「汚染防止宣言」と「バルト

海およびベルト、グダニスク海における漁業およ

び生物資源の保全に関する条約」�３３）を採択した。

　そして、１９７４年３月、バルト海環境保護会議

（���������	�
����������������������	���������

�������）が署名され、１９８０年５月に正式に発効し

た。この条約により、加盟７ヶ国はバルト海地域

の海洋環境の保護・改善、および汚染物質の防

止・減少に取組む義務が生じた。

　しかし、中内によると、この条約締結過程には

多くの妥協が存在したとされる３４）。

　第一には、条約の適用範囲が、流入河川などの

内水面（���������	����
）に適用されなかった点で

ある。西側諸国は海域汚染に関する詳細なデータ

を取るために内水面に条約を適用すること主張し

たが、ソ連は内政干渉であるとしてこれに反対し

た。この結果、内水面は条約の適用範囲ではなく

なった。

　第二に、領海への条約の適用問題である。ス

ウェーデン、フィンランド、西ドイツは、領海を

条約の適用水域とすることを主張したが、ソ連が

反対した結果、領海への条約適用は各国に一任さ

れることとなった。

　第三に、委員会の決定方式である。西側諸国は

条約締約国が一国一票を有し、３分の２の多数決

により委員会の決定を行うことを主張したのに対

し、ソ連は全会一致を譲らなかった。

　このような状況により、当条約の運営機関であ

る ������の環境改善のための活動の範囲は外海

（�����������	）のみに限られた。また、当時、異

なる軍事ブロックに所属する諸国によって沿岸が

占められていたことから、沿岸部の水質に関して

は調査が不可能であり、各国国土における汚染源

のデータはほとんど入手できなかった。つまり、

������は、協力のためのルールというよりは共

存のためのルールとして、法の支配というよりは

態度の規範として機能しており３５）、船舶による海

洋環境保護以外については、環境保護に関する国

家政策のための一般的な枠組を提供したに過ぎな

かった。

　一方で、青と柳下は、この時期、������は専

門家などで組織する作業部会を管理し、各グルー

プがバルト海の汚染原因や発生源を明確にすると

いった、科学的研究に活動の重点をおいたことを

評価する３６）。この時期、������が専門家集団と

して研究活動を重視したことにより、「汚染構造の

解明、汚染削減・防止に関する目標設定、汚濁負

荷量の測定に関するガイドライン・実施計画・評

価手法の作成などによる科学的根拠の積み上げと、

情報の公開・共有化を段階的に進めることができ

た」�３７）のである。

　このような状況に変化が訪れたのは１９８８年のこ

―� ―��

２８）佐伯富樹（１９７５）、���１０９１�
２９）���������１０９１�
３０）川名英之（２００３）、���１０８�
３１）青　正澄・柳下正治（２００３）、���１２７�
３２）デンマーク、東西ドイツ、フィンランド、ポーラン
ド、ソ連、スウェーデン。

３３）この条約は、漁獲量の割当て、年度ごとの漁業地域
および時期の指定を含む漁業方式の決定などを規定し
た。佐伯富樹（１９７５）、���１０９１�

３４）中内通明（１９７５）、����２０５�２０６�

３５）��������	
�������（１９９３）�����１７�
３６）青　正澄・柳下正治（２００３）、���１２６�
３７）����������１２６��また、��������	
���（２０００）�����１３８も
同様の指摘を行っている。「１９８０年代の終わりに至る
まで、������の作業の大部分はデータ収集であった。
データ収集は、これ自体実質的にバルト海の質的改善
には寄与しないが、少なくとも実質的な行動のための
基礎を築いた。」



とである。１９８８年の閣僚会議により、������加

盟諸国は１９９５年までに窒素およびリンのバルト海

への排出量を５０％削減することを表明した。（表

４・５参照）結果的に、この目標は、バルト海沿

岸諸国平均で窒素およびリンの排出量減の割合が

３５％と、十分に達成されたとはいえない。しかし

ながら、東欧革命以前の１９８８年にバルト海沿岸諸

国３８）によってこのような高い目標が掲げられたこ

とは、注目に値する。

　このように、冷戦体制下から、バルト海沿岸諸

国は多くの妥協を重ねつつも、環境問題について

の地域協力の努力を積み上げてきたのである。

３．２　東欧革命以降
　東欧革命によりポーランドが民主化・市場経済

化への道を進み始めた１９９０年９月、スウェーデン

のロネビー（�������）において、ポーランドお

よびスウェーデン首相の招きにより、バルト海沿

岸地域各国首脳が集まった。このロネビー会議の

参加国は、バルト海宣言（���������	�
�����	����

����）を採択した。この宣言では、バルト海の環境

を改善するために必要な多くの原則および優先活

動を提示した。なかでも最も重要な点は、バルト

海の生態系の回復を確保するための具体的なプロ

グラムを立ち上げることである。このプログラム

とは後述するバルト海共同包括的環境行動プログ

ラム（���������	�
��������������������������

���������	
�����	���������	以下 ���と表記）

である。

―� ―��

表４：窒素に関するバルト宣言の目標のパフォーマンス（１９８８－１９９５年）

全　排　出農業による排出自治体による排出

１９８８－９５年の
変化率（％）

１９９５年の
排出量（��）

１９８８－９５年の
変化率（％）

１９９５年の
排出量（��）

１９８８－９５年の
変化率（％）

１９９５年の
排出量（��）

�２７２１９．３�３０９４．６�２４１１９．８ポーランド

�３７６２．６�３２５３．８�５４７．１デンマーク

�１５５６．２�１９３７．０＋３１４．９フィンランド

�３２３６．０�２６２６．１�４６８．７ド イ ツ

�２０７８．４�２６４８．２�２２５．０スウェーデン

�３５６５．４�３８３８．８��２８２４．３
バルト海沿岸
諸 国 平 均

（出典：����（２００３）�����１７８）

表５：リンに関するバルト宣言の目標のパフォーマンス（１９８８－１９９５年）

全　排　出農業による排出自治体による排出

１９８８－９５年の
変化率（％）

１９９５年の
排出量（��）

１９８８－９５年の
変化率（％）

１９９５年の
排出量（��）

１９８８－９５年の
変化率（％）

１９９５年の
排出量（��）

�２０２８．６�１０６．７�２２２０．４ポーランド

�６９１．７�１３０．６�７４１．０デンマーク

�１８３．２�２２．６�４２０．３フィンランド

�６６１．３＋７０．６�７９０．６ド イ ツ

�４３１．３�８０．４�６００．４スウェーデン

�３５５．０�２２１．５�３７３．２
バルト海沿岸
諸 国 平 均

（出典：����（２００３）�����１７８）

３８）私見ではあるが、１９８８年にこのような目標が設定さ
れた背景には、ソ連書記長ゴルバチョフによる東西融
和政策が挙げられよう。



　一方、１９９２年、バルト三国と ��が加わって新

バルト海地域の海洋環境保護に関する会議（����

�����������	�������
��������	��������������	��

����������	
��
	��
��	��
���
����）が調印された。

この新条約の意義は以下の通りである。

　第一に、新条約において流域内水面が条約の適

用対象に入ったこと３９）である。これにより加盟国

の国土における汚染物質排出源の指導・管理が可

能となった。

　第二に、当時としては新しい環境保護に関する

概念の導入である。１９８７年に����によって導入

された、明確な因果関係のない時点においても予

防的手法（�����������	�
����）を採らなくてはな

らないとする事前注意原則（��������	
�������
��

���）を導入し、最善の環境活動（�����������	
��

���������	
�������）および利用可能な最善の技術

（�����������	
��
�������������）を用いること

を義務化し、汚染者支払原則（������������	��
���

���������）を明示した４０）。

　第三に、欧州化の影響の増大である。新条約に

��が加盟することにより、新条約は��環境プロ

グラムとの調和を図るようになっていった４１）。

　こうして、新条約調印諸国は、バルト海地域の

海洋環境の保護のための法的レジームの拡大・強

化・近代化を目指すことになる。

　他方、������がバルト海の環境保護に積極的

に取組むことを示したのが、前述した ���である。

２０年間に及ぶ野心的なプログラムである ���は

１９９２年の新条約の目標を達成するために導入され

た４２）。���では、環境浄化・回復すべき１３２ヶ所

の環境被災地（���������）�４３）を認定し、バルト海

の環境改善のためにこれらの環境被災地への重点

的な投資を行うことを最優先課題とした。つまり

���の主要な狙いは、陸上に汚染要因が存在する

場合、汚染減少のための手段を採るよう各国に促

し、汚染原因を予防して除去するための適切な法

的・行政的、その他関連する方策を講じるよう締

約国に義務付け、ヘルシンキ条約の条項を遵守さ

せることである４４）。しかしながら重要な点は、

���そのものは財源を有していないことである。

���で指摘された環境被災地に対する投資は、国

家財源、地方自治体財源、国際金融機関からの資

金、援助、などによってまかなわれなければなら

ない。

　���は、加盟各国によって、環境政策および環

境規制の改革、能力開発、汚染管理部門への投資、

廃棄物処理、生態系保護等の各分野における活動

が行われることによって支えられる。これらの活

動が成功裏に行われるために、���は、応用研究、

環境意識の高揚、環境教育の分野に対する支援を

行う４５）。特に ���が開始されてから数年間は、環

境政策立案および制度の側面が強調され、限りあ

る資金がこの分野に投入された。

　���は、フェーズ１（１９９３－１９９７年）とフェー

ズ２（１９９８－２０１２年）に二分されるが、フェーズ

１が終了した段階において、���に対する評価は

以下の通りである。

　���が十分なパフォーマンスを果たすことがで

きなかった点については、����と ���������は以

下の要因を提示する４６）。つまり、非現実的な環境

改善目標の設定、国際金融機関からの投資の緩慢

さ、スウェーデン・フィンランドといったドナー

国における不景気、移行経済における資本抑制

（����������	
����	�
）、プロジェクトを遂行する政

治的意思、である。

　他方、���の意義としては、以下が挙げられ

る４７）。それは、投資家間に ���に対する信頼を浸

透させたこと、現実にポーランドおよびバルト三

国の自治体環境被災地における急激な環境改善が

見られたこと、環境改善を支える政策プロセスを
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３９）����������	��
�������������（１９９８）�����４１３�
４０）��������	
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準備したこと、である。

　このように、１９８９年以降、ヘルシンキ委員会に

よるバルト海における環境問題に関する地域協力

は大きな進展を見せている。しかしながら、２００４

年の ��東方拡大は新たな問題を表面化させるこ

ととなった。

３．３　２００４年 ��東方拡大後
　１９９０年代のヘルシンキ委員会を中心とする国家

間による環境改善のための地域協力は、ポーラン

ドやバルト三国の ��加盟交渉をともなって、

徐々にロシアという不安定要因を炙り出す皮肉な

結果を生みつつある。

　����と ���������の研究では、���の遂行に熱

意を見せないロシア政府およびサンクト・ペテル

ブルグ（����������	
��）市の役人にフラストレー

ションを表すフィンランド環境省高官の話が取り

上げられている。

　「個人的に、ロシア政府が������の目標は何か

を知っているかどうかすら、私は疑問に思う。も

しかしたら、サンクト・ペテルブルグ市の役人は、

誰も、������が何なのかを知らないのかもしれな

い」�４８）

　同様に、２００３年１２月に筆者（市川）がおこなっ

た面談で、ヘルシンキ委員会のポーランド支局の

ヴウォダルチク（���������	
��）女史は、ヘル

シンキ委員会とロシアとの関係について懸念を表

明した４９）。

　「１９９５年の北欧諸国の��加盟は、それほど大き

なインパクトを与えなかった。しかしながら、

２００４年のポーランドおよびバルト三国の ��加盟

は大きな転機となるであろう。なぜならば、（バル

ト海沿岸諸国の中で）ロシアのみが ��の枠外と

なるからである。」

　「ロシアは現在オイル・ターミナルをカリーニン

グラードに建設を予定している。リトアニア、

フィンランド、スウェーデンはこの工場建設に大

きな懸念を抱いている。前回の ������会合では、

ロシアのこの問題に対する強硬な姿勢が目立っ

た。」

　「ロシアは、デモクラティックな国ではない。来

年（２００４年）からが懸念される」

　２００４年の ��東方拡大は、バルト海沿岸諸国に

おいてロシアのみが ��の枠外におかれる状況を

生み出す。ここにおいて、特に問題となるのはカ

リーニングラード（�����������）問題である。カ

リーニングラードはバルト海沿岸に存在するロシ

アの飛び地であり、２００４年の ��東方拡大におい

てこの地は ��加盟国に包囲された。来るバルト

海諸国の北大西洋条約機構（���������	
����

���������	�
�����
�以下 ����と表記）加盟が

実現すれば、カリーニングラードは文字通り ��

と ����に囲まれる５０）。

　この状況下、ロシアの政策決定者の一部からは

カリーニングラードを����や��の東方拡大に

対抗する要塞として利用しようとする戦略的関心

が高まりを見せている５１）。このようなモスクワの

孤立主義者や安全保障懐疑論者の議論を抑制させ

るために、�����と �����は以下の要素が必要

であるとする５２）。つまり、ポーランドおよびリト

アニアといった近隣諸国との越境協力および技術

援助プログラムの最大化、国内外の投資家による

投資の最大化、によりカリーニングラードをロシ

アにおける技術的イノベーションの中核とするこ

とである。これにより、カリーニングラードとそ

れを取り囲む ��諸国との非対称性がなくなるこ

とにより、包括的な安全保障が実現される。つま

り、カリーニングラードの安定化がロシア経済に

有益であると思われる時にのみ、地域の安定化が

実現可能であるとする。

　ヘルシンキ委員会は、それ自身が国家間条約に

基づく環境保護のためのレジームであることから、

国家間の緊張状態の影響を受けやすい。今後重要

になることは、ヘルシンキ委員会の枠組みにおい

て特に ���を効果的に実施し続けながら、�����

らの指摘にあるように、バルト海沿岸諸国間の越

境協力・技術援助プログラムを推進することであ

る。ここにおいて、バルト海地域における多層的

な環境保護に関する地域協力が必要となるのであ

る。
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４．ポーランドとバルト海環境協力

　本章では、バルト海地域における環境問題に関

する地域協力そのものではなく、ポーランドの環

境政策とバルト海における環境協力について概観

する。ここでの論点は三点である。

　第一に、ポーランドの環境政策は旧中央計画経

済体制下から、バルト海環境協力と並行して、積

極的な発展を遂げていたこと。

　第二に、環境投資のための基金の存在が１９８９年

以降のポーランド環境政策実施において重要な役

割を果たしたこと。ここでは、国家としてのポー

ランドの制度形成が移行期の環境政策実施面で大

きな役割を果たしたことが理解できる。

　第三に、１９９０年代において環境政策の実施面に

おける地方自治体の役割が増加したこと。つまり、

環境政策の実施において国家のみならず地方自治

体の重要性が増したこと示す。

４．１　冷戦体制下のポーランドにおける環境政策
　１９７０年代は、ポーランドにおいて環境悪化が表

出し始めた時期にあたる。例えば、工場から排出

される汚染物質により、細菌学上の感染を防止す

るために、地域保険衛生局はプック（����）にあ

る海浜リゾートを閉鎖した。１９８５年までに閉鎖さ

れた海浜リゾートは２０以上にも及ぶ５３）。この問題

に対して、当時の政府の見解は、環境汚染はポー

ランドが繁栄し、生活水準を上げるための対価で

あり、技術によって被害を被ったものはいずれ、

技術によって解決できる、とするものである５４）。

　しかしながら、１９７２年の国連人間環境会議、

１９７３－７４年のバルト海沿岸諸国ヘルシンキ会議と

並行して、中欧計画経済体制諸国の間にも環境問

題に取組む気運が高まった。１９７３年、����

（��������	�
�������������������������）加盟国

の９ヶ国５５）は、水問題に関する情報交換の基幹と

してヴォドインフォーム（���������）を設立し

た５６）。１９７４年、����加盟国は環境保護手法の科

学的・技術的協力を進めるための合意文書に調印

し、そのための調整機関として環境保護・改善に

関する共同委員会（����������	�
�������������	�

����������	
���	����������������	���）を創

設した。この委員会の主要な任務は、環境保護お

よび資源の合理的利用の分野における科学的・技

術的調整、加盟国への汚染基準案の提示、加盟国

間の情報交換の支援、汚染防止技術の促進、環境

の状況に関する分析および予想、であった５７）。ま

た、同年、����執行委員会（���������	
��

������）は、環境保護の社会経済的・法的・教育

的側面、衛生学、生態系および景観の保護、大気

汚染、大気汚染の気象学的側面、騒音、水質汚濁、

自治体・工業用水・農業用水の処理、放射能、鉱

物資源の保護および自然資源の合理的利用、都市

計画および人口問題、廃棄物処理技術の発展の１２

分野にわたる環境保護に関する重要なプログラム

を規定した５８）。

　このような国際的環境をふまえ、ポーランドで

は１９７４年に修正水質法（������������	）が制定さ

れた。この１９７４年修正水質法では、水の消費およ

び排水に関して環境使用料を課すシステムが導入

された。また、適切な廃水処理施設が創業する前

に、工場が新たな生産プロセスを開始することを

禁止した５９）。このような環境使用料システムにつ

いては、���������は「この環境使用料は単なる外

見にとどまり、政府の環境保護への積極的参加の

意思表明として導入されたにすぎなかった」�６０）と

しているが、その後のポーランドの環境使用料・

課徴金制度の発展を鑑みるに、極めて重要なエ

ポック・メーキングな出来事であったことは間違

いない。

　１９７６年、ポーランド憲法改正が行われ、第１２条

第２項に、ポーランド人民共和国は環境保護と環

境の合理的発展を確保する、第７１条に、ポーラン

ド人民共和国の市民は自然環境の価値を享受する

権利とそれを保護する義務を有する、として環境

条項を導入した。これにより、ポーランドにおけ

る環境保護は立憲的基礎および社会・政治的、倫

理的な前提を得ることとなった６１）。
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　１９８０年初頭、議会は環境保護形成法（���������

������������	���
���������������������������	
��

����）を制定する。この１９８０年法は現在のポーラ

ンド環境政策の枠組を提供したことから「母なる

法（��������	
）」と呼ばれ６２）、汚染物質排出と自

然資源の利用に関する環境使用料・課徴金システ

ムを確立した世界でも最も早い環境法の一つで

あった６３）。

　１９８０年法は、コマンド・コントロール規制とい

う高価な手法から、市場ベースのインセンティブ

へという流れを、環境使用料・課徴金制度を導入

することで具現化したものであった。しかし、こ

こには重大な障害があった。市場ベースのインセ

ンティブは効果的な市場を要求する。社会主義経

済システムは合理的な価格システムや競争的な市

場といったシステムが欠けていた。結果として汚

染管理手法としての１９８０年法における環境使用

料・課徴金制度は失敗に終わった６４）。

　１９８４年、ミュンヘン（������）で開催された

「越境大気汚染に関するミュンヘン会議（����１９８４�

��������	�
�������	�������	�����������

���������）」において、����加盟国の内の５カ

国６５）が１９９０年段階で ���の排出量を１９８０年レベ

ルよりも３０％減少させる、いわゆる「３０％クラブ」

に参加した。ポーランドは、この「３０％クラブ」

には参加しなかったものの、���の排出減少に関

しては積極的な関与を表明した６６）。

　１９８５年、ポーランドでは環境問題を主要に扱う

省庁として、環境保護・自然資源省（���������	

���������	
����������������
���������������	


�������）が設立された。この新しい省は環境保護

の管理に関する職権を有し、環境要素を国家計画

に統合するという重要な任務を担った６７）。環境保

護・自然資源省は、ソ連書記長ゴルバチョフ

（���������	�
�������）のグラスノスチ（�����

����）政策によって活動を活発化させた環境保護

グループ６８）と友好的な関係を維持しながら６９）、環

境政策の起草に取組んだ。

　１９８６年４月２６日夜に発生した、世界最大の原子

力災害であるチェルノブイリ（��������	）原子力

発電所事故において、ポーランドはほぼ全土が放

射性降下物（死の灰）で覆われ７０）、甚大な被害を

被った。この事故により、草の根の環境保護グ

ループによる活動は一層激しさを増していった。

環境問題に対する研究はポーランド科学アカデ

ミー（��������	��
����������������）を中心と

して進められ、１９８８年２月政府はポーランドが厳

しい環境汚染にさらされていることを明らかにし、

同年末ポーランド科学アカデミーは国土の１０分の

１にあたる２７地域において完全に自然のバランス

が崩れているとの報告書をまとめた。

　ポーランドにおいては以上のように、海外の環

境問題に関する協力と並行する形で、比較的斬新

な環境法制度を採用し、環境行政のための制度を

整備してきたといえる。このような姿勢が、１９８９

年の体制転換後のバルト海における環境協力の新

たな状況に順応できた遠因であるといえる。

４．２　体制移行期における環境基金とエコ・ファ
ンドの役割

　体制移行期の環境政策の実施は、一般的に資金

難に陥ることが多い。徴税システムが整備途上で

収入確保が困難である上に、���や債権国との合

意により財政支出を減らすことが義務付けられて

いるからである７１）。しかしポーランドにおいては、

１９７４年の修正水質法や１９８０年の環境保護形成法に

おいて（効果は不十分でありながらも）導入され

た環境使用料・課徴金制度が、市場経済体制への

移行期に環境投資のための主要な財源となった。

　１９９１年、インフレによって効果が減殺されない

ように毎年行われる環境使用料・環境課徴金レー

トの改訂において、レートはこれまでの最高を記
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���������（１９８０）�����３５�
６２）���������	�
�������（１９９２）�����１００９３�
６３）��������	
�����（１９９５）�����２８８�
６４）����������２９０�
６５）ブルガリア、チェコスロバキア、東ドイツ、ハンガ
リー、ソ連。

６６）�����������	�
���（１９９３）�����１２４�
６７）�����������	�
���（１９９３）�����１２４��および ���������
�����（１９９９）�����９６�

６８）グラスノスチと環境運動の関係に関しては、��������
�������（１９８９）����３１７��������	
��������������
（１９９１）�����５０����������	
�	
���
����������（１９９８）��
���６�および ��������	
������（１９８８）�����２２�を参照の
こと。

６９）����������	
����（１９９９）�����７３�
７０）����������７１�
７１）滝口直樹（１９９６）、���１０７８�



録した。１９９２年秋に環境使用料レートは、産業界

のロビー活動により一旦３０％引き下げられたが、

１９９３年４月にこれまでよりもさらに高いレートに

回復した７２）。

　ポーランドの環境使用料の役割と目的について

は、以下の三点が挙げられる７３）。

　第一に、汚染者が環境目標に合うよう、社会的

コストの最小化を図るようにすること。そのため

には、環境使用料は、排出削減努力を行おうと感

じるのに十分なほど、レートが高くなくてはなら

ない。

　第二に、環境使用料レートは、汚染による被害

を賄えるものでなければならない。

　第三に、環境使用料によって、環境投資や関連

活動に関する資金の循環が作られなければならな

い。

　これにより表６に示すように、ポーランドにお

いては、環境投資の約３－５割が、回収した環境

使用料を環境投資に循環させる環境基金によって

まかなわれている。また、表７に示すように、こ

の環境基金による大規模な環境投資は、他の中東

欧諸国と大きくその割合を異にしている。

　このような予算外（���������	）の環境投資の

ためのシステムが構築されたことは、以下のよう

な意義を持つ。第一に、予算外であることにより

環境投資が政府の緊縮財政から守られ、環境投資

削減という政治的圧力を受けることを回避した７４）。

第二には、環境使用料・課徴金システムは、企業

に環境保護を促進させるための十分なインセン

ティブをはいえないものの、環境関連プロジェク

トへの投資源として重要な役割を果たした７５）。

　体制移行期におけるポーランドにおいて、指摘

しなければならないもう一つの環境投資のための

メカニズムは、エコ・ファンド（��������）であ

る。事実上莫大な負債の返済が不可能であった

ポーランドに対して、西側債権国の国際借款団で

あるパリ・クラブ（��������	
）は１９９１年４月、

ポーランドの負債の５０％削減に同意した。さらに、

１９９１年にアメリカが債権のさらに１０％（３億７０００
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表６：ポーランドの環境投資源（％）

１９９７１９９６１９９５１９９４１９９３１９９２１９９１

３０３４４０４１４７５８４０環 境 基 金

４０３８３２３１２５２０３０企 業

３５５５７５５政 府 予 算

２３１９１８１９１６１３２０自 治 体 予 算

４４５４５４５海外からの援助

（出典：����������	
�
�����������（２００４）�����１２８）

表７：中東欧諸国における国内環境投資源の割合（％）

企　　業環境基金地方政府予算国家予算国

６６５８２１ブルガリア

６８８３２１エストニア

３２４３２０５ポーランド

１７１６１６５１スロバキア

（出典：���������	�
�������������������（１９９７），����５１）

７２）環境使用料のレートの引き上げに関しては、��������
���������	�
�������������（１９９５）�����１９０��������	
��������	
�����
���������������
（１９９８）�����２１��およ
び ��������	
����������������������������������	
�
（１９９４）�����４０３�を参照のこと。
７３）���������	
���	�	���	��������	������（１９９７）�����
３�

７４）��������	
�����������������������������（１９９８）��
�����１９�２０���������２６�

７５）���������	
�
��	（１９９１）�����２６�および ���������	
����������	�
����������	��（１９９７）�����３�



万 ��ドル）をポーランドの環境プロジェクトへ

の投資のために与えること（����������	
���	��	�

������以下エコ・スワップと表記）に合意し、こ

の資金は元環境大臣であるマチェイ・ノヴィツキ

（��������	
����）の率いるエコ・ファンドによっ

て管理されることになった。１９９３年５月にはスイ

スが債権の１０％（６６００万��ドル）、１９９３年６月に

はフランスが債権の１％（６３００万 ��ドル）、さら

に１９９７年にスウェーデンが、１９９８年にはイタリア

がエコ・スワップに同意した７６）。

　エコ・ファンドは、債権国のエコ・スワップに

よって資金を得ているため、その優先項目は国際

的に重要な環境プロジェクトへ向けられる。つま

り、温室効果ガスの排出削減、越境大気汚染の制

限、バルト海汚染の減少、生物多様性の保護、で

ある。

　エコ・ファンドの累計支出額は、１９９８年までの

５年間に総額１億２５５０万ドルと、環境基金の１９９８

年単年度予算の半分にも満たないほど少ない。し

かしながら、マッチング・ファンドを必要として

おり触媒効果をもたらす点、環境投資を増やして

対外債務を減らす点、などによりポーランドの環

境投資に与える影響は大きい７７）。

　このように、ポーランドにおいては国内に端を

発する環境基金と、債権国によってもたらされた

エコ・ファンドによる環境投資源が国家予算の外

側に確保されたことが理解できる。このことは、

体制移行期におけるポーランドが継続的に環境改

善のための投資を行うことができた最大の要因で

ある。したがって、このような環境投資メカニズ

ムを整備したポーランド政府の貢献は大きい。

４．３　地方自治体による役割の増大
　環境政策において、地方自治体の役割が重要で

ある理由としては、地域によって環境問題の質が

異なる点が挙げられる。������らによると、地方

自治体が環境政策における主要なアクターとして

期待されるのは、以下の二つの理由からであると

いう７８）。

　第一に、環境問題に関する重要性を最も認識し、

かつこれに対処する責任を有するという理由から、

環境問題に関する意思決定は民主的に選ばれた地

方自治体が行うべきである。

　第二に、地方自治体はローカルなニーズに対応

するため、地域の多様なアクターの利害を集約し、

ローカルな環境政策を実施することができる。

　１９８９年の体制転換以後、ポーランドにおける地

方行政改革は、�����������が急進型とよぶ７９）改

革を二度経験した。８０年代末、ポーランドにおけ

る地方行政改革に関する議論は盛んであったが、

詳細はほとんど決まっていなかった。それにもか

かわらず、地方行政改革は移行後早期に導入され

た。新政府法（����������	�
��������）は１９９０

年３月に制定され、これに基づいて１９９０年５月に

市（�����）議会選挙が行われた。１９９９年から施

行された郡（������）の再導入、県（����������）

の再編成を含む地方行政改革も１９９７年９月の選挙

で連帯選挙行動（���）と自由連合（��）の右

派二政党が政権をとってから急速に推進され、翌

年９月には県・郡の議会選挙が実施された。

　このような急速な地方行政改革は、地方の側に

十分な準備期間がないことから、訓練されたス

タッフの不足、住民団体との協力関係の欠如、財

政の国家への依存（表８参照）といった問題をは

らむ８０）。

　このような問題点は、地方自治体における環境

政策においても当てはまる。つまり、地方自治体

は環境管理システムの実施に関する経験および専

門知識に欠けており、また環境政策の実施に当

たっても財政的資源に欠けている。しかしながら、

度重なる地方行政改革は地方自治体に環境政策に

関する事務権限を委譲してきた。表９はポーラン

ド北部の港湾都市グダニスク市の市予算と環境保

護支出およびその予算に占める割合である。環境

支出は１９９８年をピークに一時全予算の２２％強を占

めている。これは、廃水処理および廃棄物処理施

設といったインフラ整備を推し進めた結果である。

１９８９年の体制転換以後ポーランドの地方自治体が

直面してきた問題は、専門知識および財源が欠け

―� ―��

７９）この場合の急進型とは、「あらかじめ新法についての
十分な議論や準備期間が与えられていないにも関わら
ず、改革者が迅速に分権化の導入を決定する」ことを
指す。�����������	
�����（２００２）������３�４�

８０）����������	
��
�����（２００２）�����５�

７６）����������	
����（１９９９）�����１１１�
７７）���������	
�����（１９９８）������４８�４９�および ��������
������（２０００�）�����３５�

７８）��������	��
���������（１９９３）�����２３�



ている中で、いかにして環境政策を実施していく

かという問題であった。

　ポーランドの地方自治体の幸運は、４．２�で述べ

たように、ポーランドには環境使用料・課徴金を

資金源とする環境基金が存在していたことである。

例えば、図２は、ポーランドの自治体環境被災地

における環境投資源の割合である。ポーランドの

地方自治体は、約３分の１の環境投資を行ってい

るにすぎない。資金の約４割は環境基金からの投

資によっている。このように、１９７４年修正水質法

に端を発するポーランド独自の手法は自治体の環

境政策を支えている。

　したがって、ポーランドの地方自治体にとって

最も必要とされるものは、環境政策実施に当たっ

ての専門知識およびノウハウである。これらの普

及に貢献しているバルト海の地方自治体の環境問

題を扱う協力として、���を第５章で扱う。

５．バルト海における地方自治体を中心とした地
域協力

　本章では、バルト海における地方自治体を中心

とした、環境問題を扱う地域協力として ���を

例示し、その活動内容、手法および有効性を検討

する。

５．１　欧州のマルチレベル・ガバナンスと ���
　１９９１年９月、長期間の政治的分断を乗り越えて、

バルト海沿岸の地方自治体３２都市の代表がポーラ

ンドのグダンスクに会した。���は、当地域の民

主化および経済発展を促進するために設立された

地方自治体のネットワークである。���の活動範

―� ―��

表８：地方自治体歳入構造の変化

県郡市

２０００２０００２０００１９９８１９９５１９９２

１．３６．３３３．２３３．５４０．１４７．３自　 己　 歳　 入（％）

１４．６１．４１６．５２４．７２３．１２２．２中央政府の税配分（％）

３７．８４７．７３２．８２５．４１５．２１１．７一 般 補 助 金（％）

４１．４４３．７１７．６１６．４２１．６１８．８特定目的補助金（％）

（出典：�����������	
�����（２００２）�����８）

表９：グダニスク市の予算と環境保護

％
環境保護支出
（���）

グダニスク市
予算（���）

年

１．４１，３１７，６４０９１，３００，３９３１９９１

７．９１０，９１９，７２９１３７，９２６，８４７１９９２

８．９１７，０２７，２４５１９２，２２６，２４９１９９３

５．２１４，５４０，４０８２７５，２０９，７１４１９９４

７．７２５，９５７，６３５３３４，１９５，９２８１９９５

１３．７６０８，９３，９６６４７８，６４８，３６０１９９６

１９．２１２９，１８２，８６９６７０，９７６，０８７１９９７

２２．９１８３，４４９，１５５８００，０８２，４３８１９９８

１５．３１２３，１４３，２８６８０４，５３２，０６２１９９９

６．４６５，２１５，９７２１，０２２，７９７，５４５２０００

５．３６２，８７９，５５４１，１８０，９１０，９８７２００１

（出典：��������	
�������������������（２００２）�����６９）

図２：ポーランド自治体環境被災地における投資源（１９９３－２００１年）
出典：���������	
������
�（２００３）、���２７



囲は、文化交流、運輸およびテレコミュニケー

ションの改善、環境保護など多岐にわたる。加盟

自治体は、知識や経験の交換を促進するため、よ

り発展している自治体との良好なパートナーシッ

プを築くために「���������」を奨励している。一例

を挙げると、ポーランド北部の港湾都市であるグ

ダンスクは、フィンランドのトゥルク（�����）、

ロシアのサンクト・ペテルブルグ（����������	�
）、

カリーニングラード（�����������）、スウェーデ

ンのカルマー（������）など７都市と「���������」

となっている８１）。���は２００４年末時点で１０ヶ国

１０２都市の地方自治体の協力組織として成長してい

る。（図３参照）

　���の主要な目的の一つは環境保護である。こ

の環境保護分野における協力の増大と、経験・ノ

ウハウの交換を促進するため、���内に環境委員

会が設置されている。

　���は、��のガバナンス白書（����������

���������	
����������������）に対応してコメ

ントを提示している８２）。以下、その概要を紹介す

る。まず、コメントの第一項では、��の政治シ

ステムをマルチレベル・ガバナンスであると明確

に述べている。第二項では、ガバナンス白書の議

論は ��の開放性（��������）、参加（�����������

����）、説明可能性（����������	��
）、効果（�������

��������）、結束（���������）を高めることを目的

としているとまとめ、第三項で ���はこの様な

��と市民・地方自治体を近づける欧州委員会の

アプローチを歓迎している。そのうえで、第五項

で地方自治体の専門知識の活用の重要性を提示し、

第六項で ��の政策形成の初期の段階における地

方自治体の専門知識の活用の重要性を訴えている。

第八項では、���のような加盟国および加盟候補

国を含むネットワークが経験・専門知識およびノ

ウハウの交換に大きな可能性を持つものであり有

意義なものであるとし、白書が異なるレベルの役

人の交換・共同訓練の重要性に言及したことにつ

いて歓迎の意を表している。

　このように、���は欧州の新たな統治形態とさ

れるマルチレベル・ガバナンスを意識し、最善の

経験・知識およびノウハウの交換・伝播を目的と

した地方自治体レベルの地域協力ネットワークと

して自己定義を行っている。

５．２　���の環境問題への取り組み
　���の環境問題への取り組みは、��２１（������

�������２１）への取り組みと、ベスト・プラク

ティスの交換を目的とする ������プログラムに

大別できる。

　���は ��２１に対して積極的な取り組みを行っ

てきた。２０００年時点で、���加盟都市のうち北欧

諸国の加盟都市の７７％は ��２１行動計画を起草済

みであったが、バルト三国においては２７％しか起

草されていなかった。一方で、デンマーク、ドイ

ツ、ポーランドのバルト海南岸諸国の加盟都市は、

７３％が ��２１行動計画を起草済みであった８３）。そ

の後、２０００年から２００３年の間に、���はアジェ

ンダ２１行動プログラム（�������２１���������	�


������）を積極的に推進し、大部分の加盟都市

が自らの ��２１行動プログラムを実施しているとい

う状況に至った８４）。

　２００３年１０月１７－１８日に開催された ���第７回
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図３：���加盟地方自治体
出典：������������	
������	�����	��������
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会合において、���アジェンダ２１行動計画２００４－

２００９（��������	
�２１���������	�
	����２００４�

２００９）が承認された。この目的は、��の持続可

能な発展戦略（���������	�
��
���������������

��������）、同じく ��の第６次環境行動プログラ

ム（�����������	
���	�	���������	����������）、

欧州持続可能な都市キャンペーン（��������	�
��

���������	
�����
�������������������）、バル

ティック２１（���������	�２１����������	��
�������

�����）および ������といった政策枠組や地域協

力と調和を図りながら、地方自治体が参加する持

続可能な発展戦略を促進することにある８５）。

　この目的を達成するため、���は２００４年から

２００９年の間に以下の５点を重点項目とする。

１�グッド・ガバナンスおよび持続可能な都市管

理

２�エネルギーおよび資源の持続可能な利用

３�住環境の保全と自然保護

４�持続可能な経済と運輸

５�社会統合および健康

　これらの重点項目について、���ではグッド・

プラクティスの交換や政策交流（�����������	�
）

のような定期的なネットワーク活動を利用したプ

ロジェクトを行うこととしている。このプロジェ

クトの実施には総額８００万ユーロが見込まれている。

　一方、������８６）プロジェクトは、生物多様性、

エネルギー、健康、大気、情報・教育の五分野に

おいてグッド・プラクティスの交換を目的として

行われているプロジェクトである。このプロジェ

クトには���加盟都市のみならず、アメリカ人専

門家が所属するバルト海地域のためのアメリカ地

域環境オフィス（�����������	�
���������
�������

���������	
����	���	���	�����	���	�������）、リ

トアニアの環境行政・技術センター（��������

������������	�
�	��������	�����������������	
�

���������）が参加し、ノルディック・カウンシル

（���������	
��������
������）が共同出資を行っ

てプロジェクトが実行されている８７）。

　������参加都市は、毎年、申請に基づき ���

環境委員会によって決定される。２００３年度は、シ

ラマエ（��������）とカリーニングラード（������

������）による企業向け環境教育スキームの研究、

リパヤ（�������）とトゥルク（�����）による大

気質の ��基準達成に向けた取り組みなどのプロ

ジェクトが行われた８８）。

　重要なことは、両プロジェクトともに、���の

ネットワークを用い、加盟地方自治体間のグッ

ド・プラクティスの交換を通じて、環境政策の立

案および実施のノウハウ・知識の普及・伝播を促

進している点である。このようなネットワークの

存在を通して、地方自治体が環境政策に関するア

クターとして成長することが期待される。

６　結　　論

６．１　バルト海地域協力とマルチレベル・ガバナ
ンス

　筆者は�１．３�において、マルチレベル・ガバナン

スの分析の視点として、������と �����の議論

を参照し、

１．政策主体が持つ政策策定・提案能力

２．�政策に対する財源

３．政策主体間の公式、非公式の関係

の三要素をガバナンスの形態に影響を与えるもの

として提示した。以上の叙述にしたがえば、バル

ト海の環境問題に関する地域協力とポーランドの

環境政策はいかにして整理できるのであろうか。

　まず、第一に政策主体が持つ政策策定・提案能

力に関して考えてみたい。４．１�および�４．２�で述

べたとおり、ポーランドの環境政策はバルト海の

環境保護に関する多国間条約であるヘルシンキ・

コンベンションの署名・発効と並行して、１９８９年

以前の中央計画経済体制時代から発展を遂げてい

たことがうかがえる。特に�４．２�で述べたように、

移行直後のポーランドにおける環境保護に関する

制度的発展は中東欧諸国においても特筆すべきも

のであった。つまり、１９９０年代前半までは国家と

してのポーランドが政策策定・提案能力を維持し

ていたと考えられる。しかし１９９０年代後半に入る

と、１．１�で述べたように ��加盟に向けた一連の

��環境法体系のポーランド環境法体系への移入

のプロセスにおいて、国家としてのポーランドは、

―� ―��
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環境政策の欧州化を受け入れていくことになる。

ここにおいて、環境政策の欧州化はポーランド自

身の環境政策を締め出し、国内のプライオリティ

の多様性を阻み、より地域の現状に即したコスト

の低い適切な政策手法を阻害することとなった８９）。

そこで地方自治体の環境政策実施に焦点があてら

れることになる。���のような地方自治体の環境

問題を扱う地域協力ネットワークがポーランドの

地方自治体の政策策定・提案能力を高めつつあ�

る９０）。

　第二に、政策に対する財源に関して、ポーラン

ドでは�４．１�で述べたとおり、旧体制下から環境使

用料・環境課徴金制度が存在し、４．２�で指摘した

ように移行後の環境投資の原動力となった。この

財源は分権化されており、国家、県、郡、地方自

治体の各層でアクセス可能なものとなっている。

������で定められた環境被災地の改善に環境基

金の資金が利用できたことは、ポーランドの環境

制度の大きな利点である。

　第三に、政策主体間の公式、非公式の関係に関

しては、以下のように整理できよう。まず、����

���における国家間の関係については、冷戦期か

ら多くの困難を伴いながら、大きく前進してきた

と評価できよう。しかしながら、３．３�で述べたよ

うに、国家間条約としての ������の性格上、

２００４年の ��東方拡大でロシアのみが ��の枠外

となったことは、新たな緊張関係を生み出してい

る。一方で、地方自治体によるネットワークであ

る ���では、地方自治体間の平等な関係を利用

し、������プログラムや ���アジェンダ２１行動

計画２００４－２００９によりベスト・プラクティス、知

識、経験、ノウハウの交換・伝播や、共通の規範

の形成といった活動が可能となっている。ポーラ

ンドは、ロシアの飛び地であるカリーニングラー

ドやベラルーシ、ウクライナと国土を接しており、

現在 ��の「国境」となっている。���のような

地方自治体間における活動が地域の不安定要因を

減ずることがあるとするならば、マルチレベル・

ガバナンスが効果を持っているといえよう。

６．２�　まとめにかえて
　本稿では、バルト海における環境問題に関する

地域協力がマルチレベル・ガバナンスの一形態で

あることを示し（図４）、その有効性について、

ポーランドの環境政策の視点からまとめることを

試みた。バルト海の多層的な地域協力は、冷戦期、

ポーランドの１９８９年革命、バルト三国の独立、ソ

連の崩壊、ポーランドおよびバルト三国の ��加

盟という激動の３０年間のあいだに大きく発展し、

相互補完的なものとなっていった。本稿では国家
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図４：バルト海の環境問題に関するマルチレベル・ガバナンス

情報交換の重要性、および ���からの賞の受賞が市
の環境政策の拍車となったことが確認された。�����
��������	�
������
��（２００３）�

８９）����������	
�
�����������（２００４）������７�８�
９０）２００３年１２月９日に、ポーランドのグダンスク市環境
局勤務 �������女史との面談において、���による



レベルの協力である ������と地方自治体レベル

の協力である ���に限って概観したが、６．２�で

述べたように環境協力のマルチレベル化はポーラ

ンドの環境政策において有効であったことが理解

できる。このことは、翻って日本に目を転ずれば、

環日本海および環黄海といった海洋をはさんだ環

境協力に対する一定の視座を提供するものである

と考えられる。

　一方で、本稿では紙幅の関係から、ガバナンス

のもう一つの要素である民間営利、民間非営利、

政府のネットワークの関係についての言及を行う

ことができなかった。バルト海地域における環境

問題に関する地域協力においては、このような多

様な行為主体が参加する協力として ������２１９１）が

存在する。このような多様な行為主体の横の関係

については、今後の研究課題としたい。
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＊　本稿は投稿時に２名の匿名レフェリーによる査読という要件を満たしたものである。両レフェリーから頂いた細部におよぶコメ

ントは、本稿に加筆・修正を加える上で大変参考になった。記して感謝を表すとともに、なお残された誤りがあれば、筆者たち

の責任であることを付記する。
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