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公共ガバナンスを高める方策

本稿は、政府（国”地方自治体）の公共ガバナンスを高める方策として、

システムダイナミクス分析からの知見の利用を政策提言するものである。

1．

2．

3．

現代社会の社会、経済、環境、技術革新の急激な変化は、民主主義体制

であろうと権威主義体制の国であろうと、政策立案者に複雑化する社会

システムへの速やかな理解と対応を迫っている。

環境やエネルギーという地球規模の問題から、高齢社会や景気浮揚とい

った国レベルの問題、そして地域社会やコミュニティの活性化に至るま

で、あらゆる公共政策を検討するためには、静的な因果関係の解明だけ

ではなく、複雑に絡み合う社会システムを動的（ダイナミック）な振る

舞いとして理解することが不可欠である。

システムダイナミクスの考え方を用いることで、複雑な社会システムの

構造とその動的変化をシミュレーションすることが可能となり、効果的

な政策や戦略デザインに応用したり、長期スパンでの政策の効用や副作

用を検討することができる。
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熊本大学政策創造研究教育センター・教授

上野員也
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公共ガバナンスを高める方策

一システムダイナミクス分析からの知見一

1．はじめに

政治・行政の目的は「より善き社会の榊想」の実現にある。それを実現する公共政策の

問題には、公共事務を扱う行政組織活動の効率的マネジメントの問題と、それを如何にコ

ントロールしサポートするかという民主主義手続きの問題がある。国の体制としては民主

主義･体制や権威主義体制の国のガバナンスの違いについて、地方自治体レベルでは前者は

公共マネジメントの問題、後者は地方議会で行われる地方政治の問題や市民参加の問題な

どが想定されよう。またそれらのあり方には個々の地域社会の特性も大きく影響している。

本政策提言の問題関心は、公共ガバナンスを高めるシステムの運用を考えることにある。

ガバナンスの向上を目指すことは、世界中の組織マネジメントにとって大きな関心事であ

るが、とりわけ公共のガバナンスに関していえば効率‘性だけに関わるものだけではなく、

政治的正統性といった伝統的なテーマとも深い関わりがある。またさらには財政力や組織

の高度化を図るマネジメント能力がどう関わるのかについても知りたいと考えるだろう。

グローバル化した社会では、政府のマネジメントにしても国境を越えてガバナンスを高

める手法について相互に参照しあっている。近年では、とりわけ中国などの権威主義体制

の国が行政のガバナンスカの強化に精力的に取り組んでおり、経済成長に関しては多くの

民主主義・自由主義型の国以上の成果を挙げている。公共ガバナンスと政治的正統‘性の関

わりはどうなっているのだろうか。一見、民主主義手続きは改革には非効率に見えるが、

それは民主主義のコストなのかについても考える手がかりを得たい。

2．複雑な社会変化を捉える方法

(1)伝統的な社会科学のアプローチ

人々が織りなす集合行為を取り扱う社会科学では、社会を理解する代表的な方法論

として構造主義的アプローチ、文化論的アプローチ、そして合理的選択論的アプロー

チの3つがあげられる。その社会を構成する個人を中心としてこれらのアプローチを

見ると、それぞれに社会的条'件や制度、規範、選択が影響していることが分かる（図

1）。これらの3つのアプローチは歴史や文化や利益などの合理的判|新に関する定'性

的分析を手がかりとして、これまで人文社会科学で大いに発展してきたものである。

この方法は静的に社会構造や関係性を捉え、権力・規範・倫理・哲学・思想・文

化・歴史・経済などの観点から、なぜそのような事件、振る舞いが起きるのかを理解

しようとすることに有効な方法である。しかし時間軸に沿って合成された独立変数の

影響力が相互反応で変化し続け、その結果、システムの振る舞いが大きく変容してい

くといった動的な社会変化を理解することは困難である。その点において人文社会科

学は自然科学と異なり、定量的、客観的な議論ができないという批判に甘んじてきた。
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図1個人と集合行為が織りなす社会分析アプローチ

(2)政治システム論

1950～60年代は行動科学革命の時代であった。自然科学者、心理学者、社会学者など

が「行動」という概念に注目し、人間と社会を統一的に理解する抽象度の高いモデル分析

が多くの学問領域で試みられた。そのような行動主義の影響下、政治学分野でもカール・

ドイチュやデイピッド・イーストンなどが、コンピュータ科学の発展と呼応してサイバネ

ティクス（自動制御理論）やシステム分析といった抽象度の高いモデル研究を行った。こ

のような研究志向は、たとえば歴史の一回性にこだわり解釈を中心とする歴史学的発想や、

倫理的な政治哲学・政治思想史との;怪桔から解き放たれ、自然科学の客観’性を社会科学に

も取り入れようとする思想に強く惹きつけられたものであった。

政治の機能を一言でいうと、「希少資源の権威的配分」ということができる。たとえば

イーストンは、政治システムを単純モデルとして図2のように考えている。人口や景気の

変動、価値観や文化の変容などを起因として政治へさまざまな「要求」が起きる。他方で、

ある政治システムを維持しようとする人々からは「支持」が寄せられる。これらの要素が

政治システムへの入力（インプット）となっている。そしてそれらはブラックボックスで

ある政治システムに投入されると、システム内部ではインプットを考慮した「権威的な価

値配分」が決められる。その結果は「権威的な決定」や「政策」として法律や施策や資源

の配分ととなって出力（アウトプット）される。そしてこれらのアウトプットはまた「フ

ィードバック」回路を経て、インプット過程へ再投入されることで、一連の政治システム

が形成されている。このシステムが、社会と環境を制御する政治システムであるとイース

トンは理解した。政策過程として、政策の要求、政策の決定、政策の実施、評価とフィー

ドバック、という現代のマネジメントで多用されるPDCAサイクル概念の原型をここにみ

ることができよう。

しかしながら、行動主義による世界理解は、その機能論的なモデルの抽象度の高さゆえ

に、多様な現実を実証的に分析し問題解決をすることに行き詰まってしまった。一般化．
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普遍化の強みが、却って現実の社会の違いを説明できなくしてしまうという弱点を行動論

は露呈してしたわけである。

インプット 政治システム アウトプット

二1

フィードバック

図2イーストンの政治システムの単純モデル

(3)動的なシミュレーション

システムダイナミクス(SD)は、1960年代に工学で使用されていたシステム分析が

経営に応用され、それをさらに多くの要素が複雑に絡み合っている「悪構造」の社会科学

のシステム分析を可能にする技術へと磨き上げられてきた。システムダイナミクスでは、

論理的・因果的なシステムを、独立変数や定数及びそれらのつながりという要素を使って、

ストックとフロー及びコンバータの組み合わせとして記述し、連立微分方程式で表される

システムモデルとして表現する。このモデルに現実の社会から得られたデータを流し込ん

で、モデルの精度を上げたり、中長期のシステムの時間的な振る舞いに関するシミュレー

ションを行うことが可能となる。公共政策学的には、政策効果やパフォーマンスの数量的

予測というだけではなく、要素間の関係性をチューニングし、システム全体の改善を促す

ことにも有効であるところに魅力がある。

定量的なデータを使った分析には、システムダイナミクス分析以外にも、相関分析や回

帰分析、共分散構造分析のように変数や構造の関係性を明らかにする手法がこれまで自然

科学から導入されてきた。だが問題にしているシステムの構造自体が、ある局面で大きく

変化し時間的に振る舞いのシナリオが変動するようなシステムについては、これらの分析

方法で解明することは困難であった。

それでは次に、政治行政におけるガバナンスと統治の正統’性の関係‘性をシステムダイナ

ミクスモデノレとして記述し分析を行ってみよう。

3．政治。行政のガバナンスに関する正統性のモデル

(1)統治能力とガバナンスのSDモデル

政府にしっかりした統治能力があるか否かは、国や地方自治･体にとって大きな問題

である。さまざまな課題に直面する政府（地方政府を含む）の統治能力に影響する要

素として、直接的に測定できるものだけではなく、因果関係には関わっているが相互

に反応し合うもの、あるいは直接には測定できない概念などが複雑なネットワークで
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関連しあっているのが社会の現実の構造である。

政府には、次々に発生する社会問題の複雑‘性に対処することが迫られる。その解決

を望む市民の期待度も、国の豊かさやこれまでの社会発展の経路依存'性に大きく関わ

っている。行政手段の高度化のレベルは、政府組織の進化の度合いに関連している。

また行政の対応能力に直接関わるものとして財政能力が、さらに間接的に関わるもの

として社会の景気の動向がある。さらに行政の課題解決へのレスポンスがどの程度時

間的に遅延するのかや、市民の期待レベルと現在のガバナンス水準の差がどう認識さ

れているのかによって、市民と行政が協働して問題解決にあたるガバナンス向上の度

合いが規定されてくる。

つまり統治能力に関わる以上のような内的要因、外的要因を関係づけたシステム構

造として記述することで、後に示す図6の微分方程式としてモデル化が可能となる。

このモデルをストックとフロー、変数（コンバータ）を使ったパイプダイアグラムと

して表示したものが図3であり、統治能力のレベルを示すシステムダイナミクス・モ

デルである’・図の四角形はストック（統治能力）、大きな水平方向の雲とバルブ

（栓）と矢印はフローの流れを、○は種々の変数や定数としてのコンバータを示して

いる。バルブはフローの流れを調節し、コンバータにはデータの値や方程式、定数が

投入される。

園

臓熟－－霊
、
、

図3統治能力とガバナンスのSDモデル

'観

(2)統治の正統性に関するSDモデル

次に、統治の正統性がガバナンスの効率性に関わる関係'性について、その要素であ

る政府の透明性（説明責任）と民主主義的な手続きを中心にしたモデル化を行う（図

4）。政治行政の透明性と民主主義的手続きは、権力の集中と分散の度合いに関わっ

ている。このモデルでは政治行政の透明性が高く、民主主義的な手続き、つまり政治

システムへのインプットである要求と支持が十分に行われる状態を、権力の分散度が

高いレベルと考える。そしてこの権力の集中・分散のあり方によって、政治の正統性

水準が変化するスピードを増加率や減少率で設定している。

日本など民主主義国では、統治の正統性はそのアカウンタビリテイ（透明性・応答

性）と民主主義的な手続きが不可欠である。どちらがかけても統治の正統性は傷つい
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てしまう。しかしながら中国のように共産党指導体制が国体上最重要課題である権威

主義体制国家では、民主主義的手続きによる決定や政府の透明性は統治の正統‘性にと

っては必須のものとなってない。政治システムのパフォーマンスという点を論じるこ

とについては国家体制の違いはなくとも、統治の正統‘性という観点では権力の集中・

分散のあり方が大きく異なった結果をもたらすことになる。

屍李圭

六圏 蝿9

/麓、
、､ﾍーーーノ~～一一一

づ
増加率 滅少率

図4統治の正統性のSDモデル

（3）連鎖反応のモデル

それでは次に民主主義体制も権威主義体制の国も説明できる公共ガバナンス・モデルと

するため、上記2つのSDモデルを連結しよう。ガバナンス向上に統治能力と統治の正統

‘性に関わる各変数がどう関わり合い、時間軸で全体としてどのような振る舞いをするのか

を分析するための連鎖反応するモデルが図5である。この2つのモデルの連結は、ガバナ

ンス問題の複雑性が、一方で統治能力のシステムに影響を与えるとともに、他方で権力の

集中・分散度というガバナンスの透明‘性と民主主義手続きのレベルの合成指標に影響を及

ぼしていることに注目し、これを連結したモデルとした。この2つのシステムダイナミク

スは微分方程式で表すと図6のようになる。

方程式では、公共ガバナンスのパフォーマンスに関する財政能力、行政手段の高度化、

透明’性、民主主義手続きの4つの変数を任意に設定してシミュレーションを行う。また統

治能力と権力の集中・分散度の変数には、撹乱要因として3単位時間ごとにパルスを混入

させている。行政対応の遅延は定数とし、景気は時間軸でデータのように変動させている。
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図5連鎖反応のSDモデル

口統治の正統性(t)=統治の正統性(t-dt)+(上昇一減少)*dt
IN1T統治の正統性室10

INFLOWS:

幸上昇＝権力の集中・分散度*増加率十統治の正統性

OUTFLOWS:

奄今減少＝統治の正統性･権力の集中・分散度含滅少率

ロ統治能力(0=統治能力(t-dt)÷(ガバナンス向上雲ガバナンス低下)*dt
INIT統治能力=100

INFLOWS:

必令ガバナンス向上＝財政能力☆DELAY(行政手段の高度化*現状と期待の差,delay_x)+統治能力
OUTFLOWS:

‘尋ウガバナンス低下＝統治能カー問題の複謹性☆3-DELAY3(現状と期待の差,1)

○delay_x=1.5
○問題の複雑性＝(統治能力/100)琴2☆(-権力の菜中・分散度)+PULSE(l,3,3)
○珊加率＝1

○市民期待レベル＝問題の複難性士10+70

②景気垂GRAPH(TIME)

ピ僻,噸,州,淵,剛,淵,剛,0.29),(4.00,0.29),(5.00,0.15),(6.00,。(0.00,0.83),(1.00,0.63),(2.00,0.44),(3.00,0.29),(4.00,0.29),(5.00,0.15),(6.00,0.00),(7.00,0.44),(8.00,0.83),
(9.00,1.46),(10.0,1.99),(11.0,1.70),(12.0,1.21)

○
○
○
○
○
○
○

権力の集中・分散度牽IF(民主主義的手練き+透明性)>1.4THEN1.5ELSE-1.5

毘圭斐稜的手鏡き＝0．8

減少率＝2

現状と期待の差＝市民期待しペルー統治能力

行政手段の高度化=TIME

財政能力＝50★景気

透明性＝0．8

図6ガバナンスに関するシステムダイナミクス・モデルの方程式
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4．分析

(1)日中欧の政治行政改革のベクトル

それではこの公共ガバナンスに関するモデルの含意として、日本、欧州、中国の行政改

革のベクトルを考えてみよう。まず日本では、1993年に始まる地方分権改革や行財政改

革が公共ガバナンス改革の中心テーマに据えられ、市町村合併や中央省庁再編を手段とし

た行政の効率性改革が進められた。また同時に行政執行や政策形成過程への市民参加の拡

大が議論されてきた。その指向性は「小さな政府論」であり、手法として行財政の縮小化

や公務員数の削減、行政サービスの民営化、公助の削減と自助・共助の推奨が行われた。

欧州では、地方分権改革として日本と同じように行政の効率‘性改革に取り組むとともに、

改革の両輪の輪として政治の正統‘性改革を強く意識した取り組がなされた。後者の政策メ

ーューとして、市長公選制の導入や、市民参加のための政策議論の場の制度化、レファレ

ンダムやイニティアテイブの拡大などが行われた。

中国では、行政の効率‘性改革が、共産党指導体制の維持にとって重要な命題となってい

る。急速な改革開放政策による経済的発展は、自由で多様な価‘値を享受する社会へと社会

変容を促してきた。社会主義体制では選挙の導入などの民主化政策は選択しずらいものの、

「市民社会」づくりという名目による公共ガバナンス改革の一部として市民や非営利組織

の関与を拡大させる政策を取り始めている。共産党が主導する政治体制を維持するため、

情報やメディアの統制、政権批判は依然として強く管理されているが、他方で行政の透明

‘性を高めるための腐敗防止や、党が慎重にコントロールをした上で共助促進などのコミュ

ニティ政策を大都市部から試行し始めている。

(2)4つの独立変数の影響

非常に簡単に日本、欧州、中国の公共ガバナンスをスケッチしたが、前章で構築したシ

ステムダイナミクス・モデルで、このような国家体制の違いがどのようなガバナンスの違

いを生み出すのかについてシミュレーションしてみたい。このモデルでは前述したように、

政府が意図的にコントロールできる変数として、財政能力（予算）、行政手段の高度化

（マネジメントカ）、透明性、民主的な手続きの導入レベルという4つの変数を想定して

いる。そしてその変数値を変化させ、12単位時間（わかりやすいように年と想定しても

よい）を経過させて、そのパフォーマンスの振る舞いを調べた。図7は、財政能力を1．0、

行政手段の高度化の能力を1．0、透明性を0．8、民主主義手続きを0．8として、12単位時

間シミュレーションした事例である。

興味深いことは、フィードバック回路があり撹乱要因があると、図7左上の図のよ

うにガバナンス向上②と低下③の波が時差を伴って生じるため、そのストックである

統治能力①も波形を描くことである。右上図は市民期待値レベル①と統治能力の曲線

②が交互に上昇と下降曲線を描くことが示されている。右下図は問題の複雑性が撹乱

要因のパルスで引き起こされるが、この変数の設定によるシミュレーションでは統治

能力は一貫して向上していることが分かる。

-12-



’ガバナンス、統治能力、政治的正統性の関係性モデル

|厭壷弓雷亨諏71,呼讐劃，
④
11

r腫乃季冒､加岬nLmb

B山喚勘的

11""

旦塞屋夕室工凸 き■〆F汐禽■p

→b■｡。■■ひ｡否凸｡｡●●守b6b

’

塞
騨

１１

１

i】

1
92且可・・・・・‐・・・・・・・・・・・・。■p句■台●■●ゆ■■｡●

／

f

zk
1

~0

＝¥

C“&曇 ﾕ“ ＆“ 里“ 9旦起a“ 且画 … 且Z麺

亨？1哩麺W昌導7匁型凹《茎1錘』ぬ錘叩早ｱ月産Z固【輯 7唾

唆■＆洞代曾里争々Qロレ館品罰a邑〆？
？q垂

車台色分と釘パリシェ 麺a邑〆？

⑱0”せ”2”坐感s~骨“
＆ 歯1…………………I．．………………1…･…･…………I……．｡………･…r‘

⑱&斡桧刀配“ 2戸写･分竺歴伺

９
Ｌ
■
■
Ｉ
■
▼
■
■
凸
Ｔ
■
【
■
凸

－－．－

ピー.，】｡｡ーー~…ｰ’－－炉矛･戸一一§－－~qP－1一再一ローーーー.】一→！

：計…………i………|………i…………

ｺﾆﾆﾆヰ
→むむ●●‐｡■■也七●。■■ケ■寺毎屯●■｡●●P毎■●4句 e●｡

二砦ヘ､、｡』

…"

分麺睦急画 ＆“

麺n挫麺OEg7nZZaf無

罰a邑〆？
7画

雷a邑〆？
[r罰

F1固守ふり牒秒卜p凹固繭凡■Ⅸ
確何航星恥flP面畢r湖註何

図 7ガバナンス、統治能力、政治的正統性のパフォーマンスの時間変化

(3)民主主義体制と権威主義体制のパフオーマンスの違い

つぎに変数の設定を民主主義体制と権威主義体制を想定した数値にセットしてシミつぎに変数の設定を民主主義体制と権威主義体制を想定した数値にセットしてシミュレ

ーションを行った。この分析では民主主義体制のパフォーマンスを見るとともに、その発

展的なインプリケーションとして、市民参加や行政の透明性が公共ガバナンスのパフォー

マンスにどう影響するのか、時間軸の観点からその変化を考察することにも役に立つと考

える。

図8は、右が民主主義体制、左が権威主義体制におけるシミュレーション結果である。

両方の図を比較すると、まず波形の振幅が大きくことなることが分かる。左上図の民主主

義体制では統治能力に振幅が大きく現れるが、右上図の権威主義体制ではそれが小さな1幅

の揺らぎに抑制されている。また問題の複雑性に対して統治の正統性がどう反応するかで

は、左下図の民主主義体制では一貫して右肩上がりであるが、右下図の権威主義体制では

低く低迷したままとなっている。

つまり民主主義体制では統治能力の振幅が大きいのは市民の期待に敏感するからであり

政治の正統性は上昇傾向を示す。しかし権威主義体制では、統治能力の揺れは少なく効率

的に政策が実行できるといえるかもしれない。しかし市民の期待には無反応なガバナンス

体制である。その結果、政治の正統性は低迷する傾向となる。

政府は何のために形成されるのかという政治学の本質に立ち返れば、社会の構成員の期

待に敏感なシステムが民主主義体制の根幹であり、それによって政治・行政の正統‘性が維

持される。他方、市民が参加する民主主義ではなく、階級を代表する党へ権力を集中させ

る民主集中制や権威主義体制の国は、統治のパフォーマンスという意味では優位性が窺え
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るものの、統治に対する正統‘性や応答‘性と点では期待できないことが見て取れる。
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図8民主主義体制と権威主義体制のパフォーマンスの時間変化

5．おわりに

公共ガバナンスという抽象度の高い概念を巡るシステムダイナミクス分析を行ったが、

現実の政界に似せた設定でシステムのパフォーマンスがどのような変化をするのかを動的

にシミュレーションすることができた。財.政力や行政マネジメントといった政府組織の能

力がパフォーマンスに大きく影響していることもシミュレーションの設定を変えることで

確認された。今後さらに、市民参加やソーシャル・キャピタル概念をシステムに入れたモ

デル分析や、実際の国や自治体の観測データを流し込んでモデルの精度を実社会を精微に

シミュレートする研究へと発展させたいと考える。
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