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河川法改正の政策過程 と河川技術官僚の課題意識
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　 1997年 の 河川法改正 は，河川管理 の 目的 に 河川環境 の 整備 と保全を 加 え，河川整備計画へ の 住

民意見の 反映 プ ロ セ ス を導入 した点 で 画期的な転換 と期待 された が，各地 の 河川事業の 現場 で 問題

の 解決を もた ら して い る とは 言 い 難 い
。 本稿は ，河川法改正 は 河川行政 の 転換を もた らした の か と

い う問題設定 に 基づ ぎ，長良川河 口 堰をめ ぐる社会紛争 に 端を発 した 1997年 の 河川法改正の 政策

過程 を研究対象と し，課題設定 に 影響を 与．え る 問題状況や 課題意識な ど に 着目し て 分析を行っ た 。

法改正 の 焦点とな っ た 河川環境保全と河川事業実施プ ロ セ ス の 透明化は ，河川行政と自然保護運動

が相互作用を行 うア リ
ー

ナ の 中で 政策議題設定 され，法改正 に結びつ い た。一
方 で ，河川技術官僚

の 課題意識 に は，「安全 」 が 規範 の 核 と して 位置 つ い て お り，河 川行政に お け る環境政策 と事業実

施プ ロ セ ス の 透 明 化 は，従来か ら ある 「安全 」 を至上命令 とした 課題群 の 序列構造 に 矛盾 し ない 形

態で の 選択的 内部化が 行わ れ て い る 。
こ の よ うな構造の もとで は，流域の 安全に か か わ る メ タ 政策

レ ベ ル で の 変革を 行わ な け れ ば，河川 行政 の 転換に は 結び つ か な い 。
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　本稿 の 課題は ，1997年の 河川法改正が
， 河川行政に と っ て 転換点で あ っ た の か を検証する こ

とで ある 。

　1997年の 河川法改正 は ，河川管理 の 目的 に 河川環境 の 整備 と保全を加え ， 河川整備計画 の 策

定に 住民意見を反映す る プ ロ セ ス を導入 し た 。 それ は 河川 行政を転換す る もの と期待を受け る
一

方で ，そ の 転換の 実効性 に は さ ま ざ ま な疑問 も提出さ れ て い た
。 環境社会学の 先行研究に お い て

も，足立 重和が 「建設省に よ る河川行政の 変化は ，長良川河 口堰反対運動 の リ
ーダ ー

に よる ユ ニ

ークな戦略に よ っ て ，政治家や建設省 との 直接対話が開か れた こ とで実現 した成果 で あ る とい っ

て よい だろ う」 （足立，2001： 146） とそ の変化を 指摘す る
一方で

， 田中は 「た とえば住民参加に し

て もすで に 建設が決定 されて い るダ ム に 対 し て は 適用 されな い ，（中略）中央集権的決定シ ス テ

ム が温存されて い る な ど，多くの 問題を抱えた ま まで ある 」 （田 中，2001 ： 140） とい う暫定的評価

を行っ て い る 。 環境社会学 で は，田中滋や嘉田 由紀子が河川政策 の 「公共性」 を 鋭く批判的に分

析し て きた 。田中は 河川行政史を 「公 共性の 独 占」 （田 中，2001） の 歴史 として 再構成 し，嘉田 は

時代 に 応 じて 政 策を め ぐる公共性 の 論理 が変化 し
，

「新た な水 と人 間 の 関わ りを つ く りだす r公

共性』 の 組み 立 て が 必要 とされ る 」 （嘉 田．2003： 140） と し た 。

　こ の 間 ， 2001年 2月に 発足 し た淀 川水系流域委員会 は，改正 河川法 に よ る住民 参加の モ デ ル
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と して ，委員の 人選方法，
一

般の 流域住民 の 参加，公開性な どが評価され ，2003年 1 月に ，ダ

ム は 自然環境に 及ぼす影響が大きく，他に 方法が な い ときの 最後の 手段で ある と い う方針に 基づ

く提言 「新たな河川整備を め ざ し て 」 を 国土交通省近畿地方整備局に 提出 した 。 し か し近畿地方

整備局は 06年頃か ら流域委員会と の 関係を悪化 させ
， 07年 2 月に流域委員会を い っ たん休止 ，

再開後 も流域委員会の 意向を十分に 汲み とる こ とな く河川整備計画を策定す るなど した （古谷，

2009）。 そ の
一

方，滋賀県で は 生活環境主義に 基づ く流域治水政策が新た に組み 立 て られ よ うと

し て い る （嘉田ほ か ，2010）。 21世紀に 入 っ てか らの 日本の河川で は ，現場 と国 との 問に 政策上 の

“
ね じれ

”
が 生じ て い る と総括 して もよ く，河川政策をめ ぐる公共性は，今な お揺れ 動い て い る。

　そ の よ うな状況 の 中，私た ちは河川政策を め ぐる公共性を 問い なおすに あた っ て
， 河川法改正

とは何だ っ た の か を よ り厳密に考察す る必要が あるの で はな い だろ うか 。 冒頭で 紹介 し た 2 人の

論者 に よれぽ，河川行政 の 変化を もた ら した大きな要因は
， 長良川河 口 堰 問題 で あ る （足立，

2001　； 田 中，2001）。 長良川河 口 堰問題は
， 河川 事業 と 自然保護の 社会問題に お ける フ ォ

ーカ シ ン

グ ・イ ベ ン ト （Birkland，1997） として の 性格を もっ て い た と考えられ る。とこ ろが ， 長良川 河 口

堰 とい う個別問題が
，

い か に し て 河川法改正 へ とつ なが っ て い っ た の か とい う，政策過程論 とし

て の 河川法改正 は，研究上 の 空白と し て 積み 残 された ま まで あ る 。 そ こ で 本稿は，長良川河 口堰

問題を前後する時期か ら 1997年の 河川法改正 に 至 る政策過程を通史的に 振 り返 り，政府 の 河川

行政を担 う河川技術官僚 と自然保護運動 との 相互作用 と，政策過程で 主張された変革内容に つ い

て 検討を行 う。本稿 を構成す る に あた っ て は，政策過程に 関与 し た 主体へ の ヒ ア リ ン グ調査 ω が

重要 な役割を果 た し て い る が ，本稿で 直接言及 し た デ ー
タ は

， 文献資料 と して 公 に され て い る も

の を 中心 として い る
。

な お
， 組織名 ・肩書 きは 当時の もの を用 い る 。

2．課題設定過程における問題 状況 と課題意識

　社会問題の 社会学 にお い て は，舩橋恵子が，社会問題 の過程を，  構造的 ス ト レ
ー

ン の 発生，

  変革主体形成，  変革行為．  変革行為の 結果 と して の 社会変動の 4局面に 整理 した。 こ の

中で 舩橋は ，変革主体形成を 「なん らか の 主体が，構造的緊張 （引用者注 ：ス ト レ ー
ン ） を み ずか

らの 変革課題 として 認識 し，変革主体と して の 主 体的諸条件を整える こ と」 と定義 して い る （舩

橋 1978 ： 121）。 構造的 ス ト レ
ー

ン を み ずか らの 変革課題 （issue） と し て 設定する うえ で
， 社会

学で は 「状況 の 定義」 が重要視され て きた 。 た とえば脇田健
一

は
， 環境問題 の 解決の た め に 社会

的な場が設定された と し て も， 行為者の 間に 合意や協働が 成立す る に は さまざまな困難が生 じ，

それは 「状況 の 定義の ズ レ 」 に 起因する と分析 し て い る （脇田，2001）。
「状況 」 とい う概念を 先

駆的 に 採用 した W ．1．トマ ス と F．ズ ナ ニ エ
ッ キ （Thomas ・and ・Znaniecki，1918−1920　＝・　1983） に よ れ

ば，状況に は
，   客観的な条件 ，   個人や 集団の 既存の 態度   状況 の 定義 の 3 つ の データ が

組み込 まれ る 。 佐藤郁哉は ，こ の 「状況 」概念を，「主観的で主体的な意味づ けだけで は な く，

r構造』 が 行為 に 対 し て 及ぼ す影響を も理論の 枠組み に と り こ ん で い た 」 と評価す る （佐藤，

1991：347）。 社会運動論の 文脈で は ，曽良中清司が 「問題状況」 と い う概念を 「構造的 ス ト レ
ー

ン を 言い か えた もの 」 として 提起し，「なん らか の 状態の 中に 置か れて い る老が ，こ の 状態は 問

題状況 な の だ と 自覚ま た は 認識 し て い る こ と 」 が なければ集合行動へ の支持行動へ の 転化は な い
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茅野 ： 河川法改正 の 政策過程 と河 川技術 官僚の課 題意識

　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 　 （課題意識）

酬 一 … 纛 一 周 一

図　課題 設 定の 論理 構成

課　題

とし，主体の 認知的側面を重視 して い る 僧 良中，1996： 48−51）。佐藤や曽良中に よれ ば，「状況 」

概念は 客観的な条件 と主体 の 主観的な意味づ け の 双方の 把握に 資する とい う。 しか し，主観的で

主体的な意味づ けを背後か ら支える要因 の 把握に つ い て は ，必ず し も子細に取 り上げ られて い る

わ けで は なか っ た 。

　こ れ ら先行研究を踏まえ て ，問題解決 の た め の 課題 〔2）の 設定に は
， 社会問題 の 客観的な状況や

経済的利害などすで に構造化 された利害関係，主体の 態度を含む 「問題状況 」 の 定義が影響を与

える と把握で きる 。 その過程に お い て ，主 体の 態度が ど の よ うに形成 される の か を明 らか にす る

ため に ，そ の 態度の 核を支える意識 に着 目すべ きで は ない だ ろ うか 。 本稿で は ，そ の 意識を 「課

題意識 」 と呼ぽ う。

　図 の よ うな 図式を とれば，同様 の 構造的 ス トレ
ー

ン ドに あ っ た と し て も，異な る課題意識を も

つ 主 体に よ っ て さま ざま に 課題が設定 される こ とがあ り，問題解決に 有効に 働 く場 合 もあれ ば，

問題解決を 困難に す る こ と も考え られる 。そ の 差異の 把握 に は ．閙題状況に 加えて 課題意識 の 解

明が有力な ヒ ン トを 与え ると考え る こ とが で きな い だ ろ うか
。 な お ，

こ の 仮説は 単純化 し た もの

で あ り，実際の 主体に お い て は ， 制度化等に よ っ て ル
ーテ ィ ン に 埋 め 込まれた定常的課題 （rou −

tine　task）を含む複数の 課題が序列構造 （優先順位）を も っ て位置づ け られる。以下で は，課題群

の 序列構造や布置連関を 左右す る，諸主体の 問題状況や課題意識 そ して そ れ らが交錯す る ア リ

ーナ   に お ける 相互 作用を，河川 法改正 の プ P セ ス に即 して 把握 して み よ う。

3．河川法と河川におけ る環境問題

　3．1．3 期に分け られる河川法

　河川 法は
，

1896年 4 月に 公布 （旧 河 川 法 ），1964年 7月に 第
一次河川 法を廃止 し新た な河川法

を制定 した （新河川法）。 そ の 後 97年 5 月に 目的を 含む 大 きな 改正 を行 っ た （改正 河川法）。歴史

的に 大別する と， 河川法に 基づ く河川管理は ， こ の 3期 に わけ る こ と が で きる 。

　1896年に 公布され た 旧河川法は ，「洪水防御の 治水」 と 「物資運搬 の 舟運」 とい う政策議題を

解決す る もの で あ る （竹村，2007）。 旧河川法は ，それ まで ある程度の 氾濫を前提 と し て い た治水

対策を，高い堤防を連続して 築き，す べ て の 水が河道を 通し て 海に流れ る，高水工事を基本とす

る対応 へ と転換す る もの で あ っ た。

　日本の 高度経済成長 に 伴 う水需要へ の 対応 の た め ，1964年に 改正 され た 新河川 法は，旧河川

法 に お い て 未整備で あ っ た 水の 利用，すなわち 「利水 」 を河 川管理 の 目的に 加 えた 。
こ れ は 経済

成長に 伴 う水力発電，都市用水需要に 対応する と ともに ，河 川を使用す る関係者 の 利害を総合的

に 調整する こ とを意図した もの で あ り，全国 の 河川 を水系 ご とに 区分 し，上中流の ダム で 下流の

水需要 と治水対策 とを両立 させ るな ど， 河川を堤防 と堤防の 間を流れ る水路 と し て 合理 的 ・効率
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的に 管理する こ とを押し進め た 。

　1997年の 改正河川法は，80年代よ り高ま っ て きた 環境配慮へ の 対応 と，住民意見 の 反映を盛

り込むた め に改正された もの で
， 以下 の 点に つ い て 改正を行 っ た もの で ある 。 第 1に

， 法律 の 第

1条 （目的） に 「河川環境の 整備 と保全」 を追加 した 。 こ の こ とで ，河川管理の 目的は ，治水，

利水，河川環境 の整備 と保全の 3本柱 となっ た 。 第 2 に ，従来の 「工 事実施基本計画」 を 「河川

整備基本方針」 「河川整備計画」 に 変更 し，河川整備計画の 策定過程で 地域住民の 意見を ふ まえ

る こ とを制度化 し た 。こ の 改正以後，現在ま で に 109の
一級水系で 河川整備基本方針が，70 の

一
級河川で河川整備計画が策定され て い る ω 。

　3，2．河川に おけ る環境問題へ の 初期的対応

　河川行政に おける環境問題 の 位置づ けを め ぐっ て は，昭和 30年代に は水質問題が ，昭和 40年

代に は 都市河川で の 河道 と河川敷 の 管理 が 問題 とな っ て きた （建設省河川環境課，1998）。 水 質問

題に 対 し て は 「河川 汚濁対策事業」 （1958年 〜〉が ， 都市河川に お い て は 「都市河川環境整備事

業」 （1969年〜，1974年よ り 「河川環境整備事業」）がそれぞれ実施 されて きたが，1981年，建設大

臣が河川審議会に 対して 「今後の 河川環境は い か に ある べ きか」 と諮問 した こ とを受けて 検討を

行 い
，

「河川環境管理 の あ り方 に つ い て 」を答申した 。

　1969年か ら河川 環境に 関する 取 り組み を行 っ て い たが，1981年 の 時点で
， 建設大臣か ら河川

環境に 関する包括的な諮問がな された の は，なぜだろ うか 。
こ の 答申の 背景を，当時，建設省河

川局河川計画課河川環境対策官を務め て い た近藤徹は ，以下の よ うに 回顧 し て い る 。

　当時， 湖沼法の 提案が環境庁か らあ り，水質と空間を管理す ると い う内容なの で 大 きな問

題 とな りま した 。 そ こ で ，河川行政 として 河川環境に対す る姿勢を示す必要に 迫られ ま し

た （5｝
。

つ ま り，環境庁に よる湖沼法制定の 動きが，建設省の 行政領域に 抵触する可能性が あ り，それが

建設省に と っ て ，河川環境 に つ い て 河川行政 の 基本的姿勢を示す必要性を もた ら した とい うこ と

で ある 。 田中が指摘 した 「セ ク シ ョ ナ リ ズ ム に基づ くもの 」 （田 中，1997： 61） と し て の河川環境

行政の 性質を こ こ で 見 る こ とが で きる 。
ま た 河川環境に 関する初期の 施策の 導入 と同時期に ，元

建設事務次官の 山本三 郎は
， 雑誌 r河川』 の 対談で 以下 の よ うに 発言 し て い る 。

　 こ うし た 問題 （引用者注 ：環境問題）に つ い て河川 の 本質を理解して い な い もの に極端な言

い 方を されては困 るわ けですの で ，河川の こ とを
一

番 よ く知 っ て い る建設省が各方面の環境

に 対す る意見を も参酌 し
， しか も一本筋を 通し て 積極的に管理 して い くこ とが必要だ と思い

ます し，こ うした環境問題を と りあげる こ と は，河川行政 の 大 きな進歩 で もある と思 い ます 。

最近 ， 住民 の 環境に 対する要望 も多様化 して お りますが，しか し，い た ずらに 郷愁に 駆 られ

て ，湖 の 岸に は ヨ シ を生や し て お か なけれ ばだ め だ とい っ た こ と だけ で もい けな い と思 い ま

す （6）
。
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　 こ こ で 表明され て い る の は ，河川 管理 者 で ある建設省が，河川 に 関する総括的な知見と正 し い

解法を有して い る と い う当時 の 河川 技術官僚の 課題意識で ある 。 こ うし た 課題意識が，後述す る

長良川河 口 堰問題を 中心 とす る厳し い 社会紛争を招 く
一

因 とな っ た こ とが 示唆される 。

4．長良川河ロ 堰をめ ぐる社会紛争

　4．1．長良川河 口 堰問題 の概略経 過

　ダ ム 開発に は，戦後間 もな い こ ろか ら，風景保護を主張する国立公園協会や 日本 自然保護協会

に よ っ て ，熊野総合開発計画，大雪山層雲峡発電所計画，黒部第四発電所計画な ど の 水力発電事

業に 対 し て 反対の 声が あが っ て い た 。 ダ ム 計画地 の 住民 も散発的な運動を 繰 り広げて い た 。

　長良川河 口 堰 の 最初 の 着想は 水資源開発で ある 〔7〕。1959年，中部経済団体連合会が中京工 業

地帯の 開発計画を構想 し ，
60 年に 建設省中部地方建設局が報告書 「長良川 河 口 の ダ ム 構想」 を

出 した の が発端で あ る 。 59年 の 秋 か ら 3年続けて 水害が起 こ
っ た こ と か ら，建設省は 都市用水

の 開発 目的に 治水を加えた長良川河 口堰事業に 変更 し，事業調査を 開始 した 。 61年 ， 水資源 開

発促進法の制定 に伴 い ，木曽川 水 系が水 資源開発水系に 指定 され，68 年に 建設省に よ る 「木曽

川水系水資源開発基本計画 」 が策定された 。 73年，建設 大臣は水資源開発公団 （現 ・水資源機構）

に 対 し長 良川 河 口 堰 の 事業認可 を行 っ た。

　河 口 堰建設 の 事業認可が 下り る と，流域漁協関係者を中心 に 差 し止め 訴訟が起 こ り，裁判を通

じて ，治水 の 効果，自然環境や 魚類へ の 影響な どが争点 とな っ た 。 し か し訴訟は 後に取 り下げ ら

れ ， 漁協 は相次い で 漁業補償を交わ し，建設に 合意 した 。

　1988年の着工 直前 に ， 作家 の 開高健や天野礼子を中心 に 「長良川河 口 堰建設 に反対する会」

似 下 「反対する会」）が設立 され，堰建設 に反対す る動きが再度つ くられた 。
「反対する会」は新

聞 へ の 意見広 告の 掲載や カ ヌ
ーデ モ を行 い ，そ の 様子が全国に 報道され，長良川河 口 堰 問題 は 急

速に 全国に 知れ渡る こ と とな っ た。翌 年に は 「日本 自然保護協会」 （以下 「協会」）が 「河川問題

調 査特別委員会」 を設置し，問題 に取 り組む こ ととな っ た 。「反対す る会」 を中心 とす る市民運

動 の ネ ッ ト ワ
ー

ク は ，「国際河川環境会議」 や 「長良川 DAY 」 を開催 し て 動員力を見せ ，「協会」

は 研究者集 団を組織 し，独 自に 水質 ・魚類等に 関す る調 査を実施 し，報告書や意見書を も っ て 事

業者側に 問題提起を行 っ た 。 それ で も建設工 事は 止 まらず，95年に は 「長良川 円卓会議」 が設

置され 討議を行 っ た が ， 推進側 と反対派の 間の 認識は 埋 ま らず，同年 7月に河 口 堰は運用を開始，

長良川 は海 と隔て られた 。

　 こ の 間，事業者側 の 建設省は ， 多自然型川づ くり （1990年 〜），環境政策大綱 の 策定 （1994年）
，

ダ ム 事業評価シ ス テ ム の 試行 （1995年 〜）な ど に 取 り組んだが ， 当時の 多 自然型川づ くりは 「親

水 公園」 的な もの の 建設 と し て の 位置づ け と評価せ ざ る を えず （田 中，1997），
ダ ム 事業評価シ ス

テ ム に お い て も，多 くの 事業が継続 し て 実施 と結論づ け られ，河川事業 の根本的問題の 転換には

つ なが らなか っ た。

4．2．長良川河 ロ 堰反対運動の 運動戦略

河 口堰着工 以後の 反対運動で 中心 的な役割を 果た し た 団体に
， 長良川 河 口 堰 に 反対す る会 と 日
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本 自然保護協会が ある。本節 で は 両者 の 運動戦術を見て み る こ と に す る 。

　「反対する 会」 は 現地 で の イ ベ ン ト開催を積極的に 進め ，マ ス コ ミへ の 露出を通 じて 社会の 関

心 を長良川 へ 集め る とい う戦術を と っ た 。
こ れ は市民団体 の 大同団結を促し，後に 全国 53団体

が結集した 「長良川河 口 堰をや め させ る市民会議」 の 結成に 結びつ い た 。

一
方で

， 硬直的な姿勢

を続けた事業者に 対して は，ハ ン ガ
ー

ス トラ イ キ等に よ っ て 要求提出を実現する とい う手法を と

っ た 。 また 「反対する会」 の 関係者は超党派の 「公共事業チ ェ ッ ク機構を実現 させ る議員の 会」

の 結成を誘導し，後に 「公共事業 コ ン ト ロ
ー

ル 法」 の 立法を試み るな ど，政治へ の ア プ ロ
ー

チ の

姿勢を鮮明に した の が特徴で ある。

　「協会」 は，長良川 河 口堰問題 と千歳川放水路問題の 専門委員会を有し，堤防と堤防の 間を流

れる排水路 として の み 河川をとらえ ，
い か に 素早 く上 流か ら下流へ 水を流すかを主要命題 として

い た 河川事業の是正 を求め た 。 加え て ，計画段階で の 環境影響評価の重要性を主張 し
，

こ の 点に

つ い て 環境庁へ の 働きか けを強め るな ど，行政へ の ア プ ロ
ー

チ の 姿勢が鮮明で あ っ た 。

　 こ の戦術の 差異が，行政 と社会運動 との 相互作用に お い て ，複数の 経路を発生さ せ た 。
r反対

する会」 は ， 建設省の 現地事務所であ っ た中部地 方建設局を 主要な敵手 とし，1995年 3〜4月の

「長 良川円卓会議 」 の 開催に 際 し て の や りと りは ，竹村 公太郎中部地方建設局河川部長が後に

「リン グの コ
ー

ナ
ー

に追い や られた状況に な っ た 」 （増島 ・・」・林編 2004：105） と述懐するほ ど の 対

決状態とな り，厳 しい 問題状況に 置かれて い た こ とがわ か る 。

　「協会」 は
，
1993年 6 月の 「河川問題調査特別委員会」 に

， 建設省で 多自然型川づ くりを 進め

て い た 関正 和河川 環境対策室長 を招 き， 多自然型川 づ くりの 知見と と もに ，河 川 行政 の 基本方針

と河川環境の 保全 に 関 して 意見交換を 行 っ た
。

こ の 意見交換は ，94年 9月か ら勉強会 に 発展 し

た 。 そ の 中心 メ ン バ ーは ，協会か ら保護部長や研究部長，河川局か らは 課長補佐級を 中心 とす る

技術官僚や 元職員が参加 した 。
こ の 勉強会は ， 唯

一
そ の 開催記録が公に され た協会機関誌 r自然

保護』 の 活動 日誌欄 に よれば，94年 9月か ら 97年 12 月に か けて ，94 年 4 回 ，
95 年 4 回，96年

3回，97年 6回 と，計 17回開催された 〔8）
。

5．河川法改正 の政策議題 （agenda ）設定

　長良川河 口 堰を め ぐる社会紛争 の さなか ，1993年 11 月 に 建設大臣が河川審議会へ 「今後 の 河

川環境は い か に ある べ きか 」 とい う諮問を 行 っ た 。
こ の 審議は 95年 3月ま で 続けられ ，答申

「今後 の河川環境の あ り方に つ い て 」 が 出さ れた
。 答申を 受けて

， 建設省は河川 局内に 新た に 河

川環境課を設置した 。

　 こ の 答申が まとまる の とほ ぼ 同時に ，1995年 2月 15 日， 日本弁護士 連合会公害対策 ・環境保

全委員会主催の フ ォ
ー

ラ ム 「川 と開発を 考え る 」 が 開催され た （日本弁護士 連合会公害対策 ・環境

保全委員会編 1995）。
「治水 お よび利水 に 関す る河川行政の あ り方」 と題す る基調講演を

，
ダ ム 政

策を転換した ア メ リ カ内務省開墾局総裁で あるダ ニ エ ル ・ビ ア
ー

ドが行い ，続い て 行われ た パ ネ

ル デ ィ ス カ ッ シ ョ ン に は ， 日本弁護士連合会，建設省河川局 （開発課長，河川 計画 課 長 ）
， 衆議院

議員 ， 大学教授 ， 朝 日新聞，読売新聞，日本自然保護協会が登壇 した 。

　討論で は ，大熊孝新潟大学教授は ，「一番の 問題点は 今の 河川 改修の い ろ ん な 工 事が 自然を か
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な り壊し て い る とい う こ と，さらに その 地域に何百年 ， 何千年か か っ て つ くられて きて い る文化

が破壊 され始め て い る と い うこ と 」 「河川 技術が 建設省に ず っ と独 占され て きた とい うと こ ろ に

大 きな問題が ある 」 と指摘 し た 。 中井達郎 日本 自然保護協会研究部長は ，「川の 自然の とらえ方

が
， 河川 開発をす る方と ， われ われ の よ うに 自然保護サ イ ドの 人 間 と，微妙に違 う。 場合に よ っ

て は 根本的な部分で違 っ て い る ケ ー
ス もある 」 と述 べ ，開発行為 と環境保全 とを 同じ レ ベ ル で と

らえる必要性 を主張 した 。 脇雅史建設省河川計画課長か らは，「批判 と し て謙虚に 受け とめ る必

要は ある と思い ます し，そ の 原囚をつ くっ た の は，ある い は私た ち の ，い まま で の 行動パ タ
ー

ン

に もある の か と謙虚に 反省は した い と も思 っ て い ます 」 と，こ れ まで の 行政 の 姿勢を反省する よ

うな発言 も見 られた 。討論 の 中で は ，地震や洪水と い っ た 自然災害に 十木技術 で どこ ま で 対処す

る か とい っ た 問題や ，水利用に つ い て ダ ム な ど の 大きな シ ス テ ム と井戸や た め 池 とい っ た小さな

シ ス テ ム とを ど う組み合わ せ る か を考え る べ ぎとい う主 張 もあ り，後半 に は ，寺 田武彦弁護士 が

河川政策の 根本的な法改正の必要性を指摘 した 。
こ れに 対 して

， 脇課長は
，

パ ネル デ ィ ス カ ッ シ

ョ ン の 終わ りで 以下の よ うに 考えを述べ た 。

　今あち こ ち で 現実の 枠組み の 中で ．住民 の 方 々 が い ろ い ろ な意見を 出されて い る とい う事

実があ ります。それ に 対 して ，河川管理者側，国とか 県とか い っ た もの が，
一

連の 現行法 の

手続 きに 沿 っ て仕事を進め て い る 。 （中略）そ の 現実が もし適 切で な い とい うこ とで あれぽ，

そ れ は や は り，所定 の 手続 ぎ に 則 っ て ，それ な り の 手続きを 変え て ，別 の 枠組み を つ くらな

ければ ならない と思い ます 。 公務員が ，勝手 に 判断し て ，現行の 法制度の 枠を超えて や る と

い うこ とは で きな い わ けで すか ら，そ こ は時間は か か りますが
， そ うい う手続 きが い る の で

は な い か
。 それが法治国家な の で はな い か と私は 思 っ て い ます （日 本弁護 ⊥ 連合会公害対策

・

環境保全委員会編 1995：114−115）。

　脇の こ の総括は，問題を解決するため に ，河川 を管理 する根本法の 見直し の 必要があ る こ とを，

聴衆に 意識づける こ と とな っ た の で は ない だ ろ うか 。そ し て ，建設省河川局は ，1995年夏 ごろ

か ら，河川法改正 の 事務的協議を，内閣法制局 と開始 した （松 田，2007）。

　並行 し て ，建設省は 1997年か ら始 まる第 9次治水事業五 ヵ 年計画 の 策定 の た め ，94 年 6 月に

河川審議会 に 対 し て 「21世紀 の 社会を展望 した 今後の 河川整備 の 基本的方向」 に つ い て 諮問 し

て い た 。 当時，建設省河川局長を務め て い た松田芳夫は ， こ の審議過程を振 り返 り，「過去 半世

紀近 く続い て きた 現行の 治水事業，河川管理 の シ ス テ ム が，災害の 減少， 公 共事業 の 見直し
， 環

境問題 へ の対応，行政 と市民 との 関係の再構築とい うよ うなそれぞれが重要な課題に ど う対処す

べ ぎか とい う問題の 深刻 さか ら， 審議を重ねるに従 い 単に次 の 五 ヵ 年で何をや る の か とい う通常

の ル
ー

チ ン 的議論か ら，河川行政の 反省 と新 し い 基本理 念の 確立 とい う根本的 な議論 へ と発展

（？脱線） し て い っ た 」 〔松田，2007：8）と回顧 して い る。こ の 所感は ，河川審議会 とい うア リー

ナが，五 ヵ 年計画 とい う議題の フ レ ーム を超えて，河川政策を変革するた め の 諸課題を と りま と

め る役割を果た し た こ とを端的に 表 し て い る。表 は 1991年 と 96 年当時 の 河川審議会委員名簿か

ら，そ の所属 ・役職を抜き出 し た も の で あ る が ，こ の 間に 自然保護の 直接的代弁者 とな る よ うな

委員が新た に 加 わ っ て い る わ け で は な い
。
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表 河 川 審議 会 委員の比較表 （1991年 と 96年 ）

　河川審議会は 1996年 6 月に ，「21世紀の 社会を展望 した 今後の 河川整備の 基本的方向に つ い

て 」 を答申し
， 新 し い 河川行政 の 方向性を提示 した 。

こ の 答申は ，基本認識 とし て ，か つ て 川 が

人に と っ て 身近だ っ た よ うに
， 人と川 との か か わ りを再構築する こ とが必要で あ り，洪水や渇水

とい う異常時の 河川を対象とした従来の 河川行政か ら，平常時 の 河川 も視野に 入 れた 「川の 365

日」 の 河川行政に 転換す る こ とが 必要 との 認識に 立つ 。今後 の 河川整備 の 基本的方 向と主要施策

として，壊滅的な被害を 回避する新た な治水 ・利水方式が必要で あ り，貴重な水 と緑の ネ ッ トワ

ー
ク の 核 と し て 河川を位置づ け，河川や水路を 回復，再生 し，地域や まち の 水辺 の 復活を め ざす

こ と，地域 の 意向を反映 し地域 の個性発揮を支援する河川 行政を行 うとした 。 そ の 推進方法 とし

て ，河川整備に 関する 計画の 充実 と，地域住民，地方 自治体，関係機関と の 連携強化 と体制整備

を打ち出 し た 。

　 こ の 答申に 加 え，1996年 12月セこ は，河川 審議会に よ る 提 言 とす る か た ち で ，「社会経済 の 変

化を 踏まえた今後 の 河川制度の あ り方に つ い て 」 が発表 された 。こ こ で 初め て ，河川審議会 とし

て 河川 法改正 の 必 要性に 言及 し，河川制度の 改正 の方向として ，第 1 に ，河川環境の 整備 ・保全

を 進め る た め に
， 河川法の 目的に環境を位置づ け る こ と， 第 2 に ，地域と の 連携に よる治水 ・利

水 ・環境の 総合的な河川整備の 推進を は か る た め に，工 事実施基本計画の 見直し
， 長期的な河川

整備の 基本方針の 整備を行 うこ と， 第 3に ， 異常渇水時の 円滑な水利調整の ため の措置とし て ，

渇水調整協議会の 位置づ け とそ の役割の 明確化や，
一

時的な水融通の た め の 特例措置を設ける こ

と，第 4 に ，河川情報の 提供の 推進を は か る と し た 。 こ こ で 示された 変革内容が
， 河川法改正 に

結 びつ い た 。

6．河川法改正 以後の河川行政の 「転換」 と 「反 動」

　1996年 6月 の 河川 審議会答申と同年 12月 の提言を受けて ，同年 11 月 5 日に 河川法準備室が

建設省内に 設置 され，河川法 の 大改正 が準備 された 。 97年 3月 ， 閣議決定 の の ち 国会に 提 出さ

れ ， 同年 5月に 河川法改正案は衆参両院で可決，成立 した 。

　河川法改正時に建設省河川 局長を務め て い た尾 田栄章は，河川法改正直後に ，雑誌 『河川』 に
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お い て ，河川法の 目的に 「環境」 の 2文字を加える こ とは，「河川 を担当 した 者 の 悲願 の
一つ で

あ っ た 」 と述べ ，「コ ン ク リー ト漬けの 川は嫌 だ，と の皆の 熱い 思い が込め られて い る と 自負」

し て い る （尾 田，1997）。 尾田は 「洪水，渇水 の 異常な時だけで な く，普通 の 時の 川 も大事に しよ

う，い や普通 の 日の 川 こそ， もっ と大事なの か も知れない ，との 思い が込め られて い る 」 と改正

河川法 の こ こ ろを解説す る 。
ほ か に も，河川整備基本方針策定に あた っ て 「河川 審議会に 河川 ご

と に個別 の 小委員会を 設けて ，流域 の リバ ードク タ
ー

に も学識経験者と し て お 入 りい ただ き，検

討願 う」 と し，「決 し て 河川 管理 者が独断的に ，恣意的 に 決め る こ とに は な らな い 」 と断言 して

い る
。

ま た 河川整備計画 に は 「あ らゆ る手段を使い ，流域 の 声が最 も正 確 に 総意 と し て 出て くる

よ うに した い 」 とし，「今ま で 我 々 が最 も苦手 に し て い た分野か も知れな い が ，怖れずに 前を 向

い て 歩い て い きた い 」 と抱負を述べ て い る 。 河川技術官僚が ユ997年河川法改正 に 込め た熱意と ，

こ の 過程で 醸成 された新たな課題意識が読み とれる 。

　それ を反映す るか の よ うに ，1998年 7月に ，河川審議会総合十砂管理小委員会は，「流砂系の

総合的な土砂管理 に 向けて 」 とい う報告をま とめ た 。
これは

， 森林を含む山地部 ， 山麓部，平野

部，河 口 ・海岸部等に お け る堆積 ・侵食等 の 土 砂に 係わ る環境面 の 問題に 対 し て ，流域 の 源頭部

か ら海岸ま で の
一

貫 し た 土砂 の 運動領域を 「流砂系」 と い う概念で 捉え ， 総合的な土砂管理 の 考

え方，具体的施策を実施す る こ とを提言す る もの で ，総合的な土 砂管理 の 目標として ，安全 ・環

境 ・利活用を並列に 設定す る もの とな っ た 。ま た 2000 年 12 月 ， 河川審議会が発表し た 中間答申

「流域で の 対応を含む効果的な治水 の 在 り方に つ い て 」 の 主 旨は，「河川は ん らん前提 治水 ， ダ

ム ・堤防頼 りか ら転換」（9）で あ り，答申の 書ぎ出 し に は 以下の よ うに 問題意識が表現 され た 。

　我が国の 治水対策は，築堤や河道拡幅等の 河川改修を進め る こ とに よ り，流域に 降 っ た 雨

水を川に 集め て ，海 まで 早 く安全に 流す こ とを基本とし て 行わ れて きた 。し か し。都市化の

進展に 伴 う流出量 の増大，氾濫の 危険性の 高い 低平地 な ど へ の 人家の 集積，市街地 で の 河道

拡幅 の 難 しさ の 増大，さ らに は 近年頻発する集中豪雨 に よ る極め て 大規模な洪水氾濫 の 危険

性の 拡大 ，それ に 伴 っ て 地域に よ っ て は 連続堤方式で は 生活基盤が堤防敷地 として 失われ て

し ま うよ うな 問題 の 発生 な ど
， 通常の河川改修 に よ る対応に 限界を 生ず る よ うに な っ て きて

い る （1の
。

　 こ の認識は， こ れ ま で の 方針で あ っ た，洪水を河道だけで 治め よ うとす る こ と の 限界を認め た

もの で あ っ た 。具体的な対策 と し て は ，「洪水の 氾濫域で は，被害の 最小化や 生活基盤の 確保等

の 観点か ら，地 域の特性を踏まえ る と，霞堤等の遊水機能の保持や 土地利用状況 に応 じた安全度

の 設定等 の 対策を講ず る こ とが適切な場合が ある 。また ，河川沿い の 樹林帯は ，氾濫 した場 合 の

流水 の 減勢や堤防の 保護に 有効 で ある た め ，そ の 適用場所，配置方法等 に つ い て 検討を進め る べ

きで ある 」〔11）と し た 。

　と こ ろが，群馬県の 入 ツ 場 ダム （関東地 方整備局直轄事業 ，1952年調 査着手 ・70年 工 事事務所），岐

阜県の徳 山ダ ム （水資源機構事業，1957年調査着手 ・2000 年本体着工 ・08年完成）， 熊本県の 川辺 川 ダ

ム （九州地方整備局直轄事業，1960年調査着手 ・　67年工事事務所）の 3 つ の 大規模 ダ ム 開発を は じめ ，

当該地域で 深刻な社会紛争を 発生 させ て い る ケ
ー

ス は多い 。 2007年 8月，08年 11月に相次い で
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開催された 「川 の全国シ ン ポ ジ ウ ム 」 で は ，全国か ら河川 事業や流域委員会 の 運営に 関す る問題

報告が寄せ られ，改正河川法 の 主 旨が河川 行政に 反映さ れて い な い と の厳し い意見が相次い だ 。

7．河 川技術官僚の 課題意識

　改正河川法の 主 旨は，河川管理の 目的に 河川環境を内部化 し，河川事業実施 プ ロ セ ス の 透明化

を は か るため ，河川 整備計画 の 策定過程に 住民意見を反映さ せ る こ と で あ っ た 。 し か し，個別具

体 の 現場で は ，河川事業をめ ぐる社会紛争は収拾に 至 らず，
一部 の 河川整備計画策定の場で は 地

域住民が参加 した流域委員会 と河川管理者 との 間に対立が 生じ，河川政策が は らむ 問題は解決さ

れ て い な い
。

　河川技術官僚の課題意識に お い て ，最優先と認識され て い る もの は何な の だろ うか
。 竹村公太

郎 （元国土交通省河川局長）は ， 増島俊 之中央大学教授との 対話の 中で ，河川技術官僚 の 行動規範

を以下の よ うに 明確 に証言 して い る 。

増 島 「河川行政に 実際携わ られて い て ，河川局の 行政官の 行動規範は何か あ りますか
。 」

竹村 「や は り r安全』 で すね 。 イ ン フ ラ ス トラ ク チ ャ
ー，み なさ ん 方は イ ン フ ラ とよ く言わ

　　れ ますけれ ども，
これは 下部構造 とい う意味で すね 。 社会の 下部構造に は い ろ い ろな も

　　の が ある と思い ます 。 教育 も下部構造だ と思い ますけれ ど も，
一
番の 下部は 私ど もの 国

　　 の 安全で す。（後略）」

増島 「要す る に ，それ は河川 局で仕事をす る ときに
，

一番念頭に ある の は やは り人命の 安全

　　とか 財産の保全 とか で ある とい う意味ですか 。 」

竹村 「そ うです 。 安全は最 も重要で ，我 々 河川行政官の心の 中で 固い核 に な っ て い る の で す 。

　　 （後略）」 （増島・小林編，2004 ：107−108）。

　こ の 証言 の もつ 意味は t 竹村 よ り 40年も前に 河川 局長を 務め た 山本三 郎の 証言 に よ っ て も確

か め られ る 。 山本は ，1982年 の 時点で 「私は 国土 の 保 全 とい うもの は 国の 防衛と
一

緒だ と思 っ

て い る わ けで す」 と表明し て い る 〔12）
。

こ の 「安全 」 「国土保全」 とい う命題は ，河川行政に おけ

る課題群の 中で 中心 的 ・支配的な位置を 占め て い る と理 解で きよ う。

　 こ の 「安全」を前に ，「環境」 は どの よ うに位置づ けられ て い る の だ ろ うか 。 引き続き竹村公

太郎の端的な証言を紹介 して み よ う。

　（前略） 上 部構造 の環境や学習 と い う人間 の活動 は ，実は 非常に 重 苦しい 「安全」 に 支え

られ て い ます 。 それ は多摩川 だけで はあ りませ ん 。 川で はみ ん な そ うで す 。 災害があ っ た瞬

間，そ の 川 の 環境あ る い は環境学習が 次の 日に 吹 っ 飛ん で し ま う 。 それ を知 っ て い る の で ，

我 々 行政は下部構造が崩壊しな い よ うに 努力を 重ねて い る の で す （増島 ・小林編，2004　 ：　 136）
。

つ ま り，「安全」 は 河川 の 基盤 で あ り，「環境」 はそ の 上 に 乗る もの で あ る とい う認識で あ る 。

こ の 認識 は ， 田中 （1997）が機械論的河川観 と批判 した 「河川環境 とは r人間を取 りまく河川に
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か かわ る 生活環境』 で あ る 」 （河川環境管理 財 団編，1983： 46） と い う 1983年当時の 建設省の 認識

と
， 時代 は 変わ れ ど も内実 は ほ と ん ど変わ っ て い な い

。
96 年 の 河川 審議会提言で は 河 川環境を

「河川 の もつ 自然環境，河川 と人 と の かかわ りに お ける生活環境」 と定義 し て い る もの の ，それ

を 行政官 として 受け止め る は ずの 河川技術官僚 の課題意識 に お い て は
， 河川 の もつ 自然環境 ， す

なわ ち本来の 自然性 を尊重す る とい うこ と に は結び つ い て い な い 。

　 くわえて 河川技術官僚 は，河川政策に お い て 河川環境の 保全 とい う課題を，国民に 共通の もの

で は な く，自然保護i関係老が 主張す る特定の テ ーマ と理解 して い た よ うで ある 。 こ の こ と は ，以

下の近藤徹の 見解か ら読み とれ る 。 少 々 長 くな るが引用 を続け る 。

　僕 ら も河川 管理 の 立 場に 立 っ て い ま し て 非常に 感ず る と こ ろがあ っ た の は ，
一

つ は 河 川 に

対す る要望が 非常に 多様化 し て い ますね
。 価値観が 多様化 し て きた と思 うん で す 。 河川敷を

自然保護iと し て ，例えば野鳥が た くさん 来 る か ら，魚釣 りを し た い とか ，運動場 に し た い と

か ， 極端な場合に はそこ に柵をつ くっ て 人間を入 れな い よ うに した方が い い とか 。 川に 親 し

み た い とい っ て も，み ん なの共有の 川 と い うん ならまだ い い ん で すけれ ど，私個人の 川 とい

う感じ に な る ん で すね 。 私 は こ うい うふ うに 川を利用 した い と 。 それが それ ぞれ河川 管理者

の 方に 要請が あ る。自然保護で や りな さい と。い や 魚 ぐら い釣れ る よ うに しな きゃ い け な い

と。そ の 間に調和が ない 。み ん なの 川だ とい う意識 よ り私 の 川だ とい う言い 方で ，結構皆さ

ん そ うい う言葉に あ こ がれ を持っ て い る よ うな感じが し ますね 。 もう一
つ ，非常に 象徴的な

の Ot．最近は ち ょ っ と お さ ま っ て い ま すが
， 水害訴訟ですね

。
い ろ二い ろ言 い 分は ある ん で し

ょ うが，例 えば，自然保護を強 く要望 して い る人が 。水害訴訟に な る と 口 裏を返 し て 河川管

理 が し っ か りして い な い か らじ ゃ な い か とい うよ うな こ とを 言 っ て
， 何 らそこ に 矛盾を感 じ

な い と い うよ うな感じの 方 もお られ るわけだ し，そ うい うた くさん の 要望 を
一

つ の 川 とい う

空間の 中に まぜ て ぐる ぐるか きま ぜ て も僕 らに は解 は ない わ けで す。仲 略 ）別に 要望す る

人を非難するつ もりはな い んですが，我 々 川 を管理 する立場か らみれ ば，
一

つ の 川 に あらゆ

る要望が つ きつ けられ ， それがすべ て 生か さ れなか っ た とい っ て さ らに 不 満を述 べ られて ，

担当者が非常に 苦慮して い ると い う場合がある と思 い ます （13）
。

　当時，建設省河川 局長を務め て い た近藤 の 認識は ，河 川環境の 保全は
一部 の 人 々 の 主張す る課

題に すぎず ， 河川管理者の総合的な判断に 支障を きたす もの で ある と読み とれ る 。
こ の 見解は ，

長良川河 口堰着工後の 社会紛争が 本格化した時期の もの で あ り，現在まで 維持されて い る と は 単

純に 考えられない が
， 河川技術官僚の ト ッ プ に 立 つ 行政官の 課題意識 と し て 興味深 い

。 そ もそ も，

近藤は河川 局長在任時代の 1989年の 時点で，河川行政は 「治水」 「利水」 「河川環境」 を 3本の

柱 として 展開 して い る と，明言 して い る 。 近藤は 「ス イ ッ チ バ ッ ク 」 とい う電車の 進行方向が 切

り替わ る 比 喩を用い て ，81年の 河川審議会答申 「河川 環境 の あ り方に つ い て 」 を節目と して ，

「こ こ に 河川行政 は再び ス イ ッ チ バ ヅ ク し て ，治水，利水，河川環境の 3本の 柱に よ っ て 確立 さ

れ る こ と に な っ た もの と考えて よい 」 （近藤，1989 ： 6） とい う見解を示 し て い る。し か し河川行

政 に お い て は
， 河川環境事業と は い え 「多 自然型川づ くり」 や 魚道の 設置な ど，そ の 中心 に 土木

工学的発想 に基づ く整備手法が 用 い られ ， 本来の 河川 が有す る連続性や 流砂系は 顧み られ る こ と
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が な か っ た 。こ の 実態 と の 乖離に つ い て ，80 年代初頭に 建設省河川局長を務め た小坂 忠は ，98

年の 時点で
，

　（前略）河川管理 に 環境 とい う問題が 入 り出し た とき，「環境 と は
一

体何だ 」 とい う議論を

余りしな い まま に ，見 よ う見まね で始ま っ ち ゃ っ た とい うよ うな とこ ろがあ りま した。もう

少し早 くか ら学術的．理 論的な議論をし て い れば
， 河川の環境の 問題 も， もう少 し形が 変わ

っ て きた ん じ ゃ な い か 。 （中略）本来は，流域や ，そ こ で 行わ れ る産業な ど の 人間の 活動，

これ らと河川行政 とを結びつ けて や らなければ，河川の 環境とい うの は ，成 り立たない は ず

な の に ，そ こ を ギ ブ ア ッ プ して い た
一

とい うと こ ろか ら始ま っ て い る問題が，現在 もど う

も尾を曳 い て い る ん じ ゃ な い か とい う気が し ます ｛14）。

と
， 過去 の 経過を 反省的に振 り返 っ て い る 。

　こ の よ うに
， 改正河川法に 前後 して 河川行政に 携わ っ た河川技術官僚の課題意識は，環境保全

と住民参加 の徹底を め ざす とい うもの もあれ ぽ ， 安全 とい う至上命令に対して環境保全 とい う課

題を従属的 ・操作的に 内部化 した もの もあ り，その 内実は 決 し て
一

枚岩で なか っ た。結果 と し て ，

河川行政に お ける環境政策は，河川行政の 従来の課題群に親和的な形態で の 選択的内部化が行わ

れて い る の で ある。

8．河川法改正 は河川行政の 「転換」 だ っ たの か

　本稿で は ， 長良川河 口 堰問題をきっ か けに
， 事業者 と自然保護運動が先鋭的な対立を続けなが

ら，さ まざまな ア リーナ で河川政策を 変革す るた め の 変革課題が設定され，河川法 の 改正 に 至 っ

た経過を見て きた 。河川行政に お ける環境制御 シ ス テ ム （舩橋，2004） の 内部化過程 と し て ，こ

の 河川法改正 の 政策過程 とそ の 後 の 経過を見れば，第 1に ，多自然型川づ くりや 魚道な ど河川環

境事業は ，ダ ム な ど巨大構造物に よる河川開発事業が 中心 に あ っ た うえ で の ，副次的な課題 とし

て 現在 も位置づ けられて い るに す ぎない 。第 2 に ，河川法の 改正は紛争化 して い る河川事業 へ の

解決策提示 や抑止力とな っ て お らず，既存の ダ ム 開発計画は温存され た ま まで あ り，そ の 政策的

意義は 風化 ・形骸化 の 懸念がある。改正河川法 に 盛 り込まれた 「河川環境の 整備 と保全」 の 目的

化 と
， 河川整備計画に お ける 住民意見の 反映は ，河川行政を 「転換」 する 画期的な変革で あ っ た

と ， 確言す る こ と は で きな い
。

　 こ の 原因に つ い て は ，河川整備計画 よ り上位 に位置する 河川整備基本方針が，限られた専門家

や利害関係者だけで 構成された審議会に よっ て 策定 される こ との 限界を指摘 した り， 河川環境に

「整備」 と い う文言が挿入 され て い る こ とが，土 木工 学的な事業を進め る意 図の 証拠で ある とす

る分析が な されて い る （岡 田，2007）。 こ の 見解に 対 し て ，本稿が 明らか に し た こ とは ，河川行政

の 担 い 手た る河川 技術官僚の 課題意識の 核に は 「安全」 があ り，それ が治水を河川行政に おける

至上 命令 と し て い る こ とだ っ た 。し た が っ て ，河川法 の 再改正 に よ っ て
， 河川整備基本方針 に 住

民意見を反映させ ，法 の 目的を 「河川環境の 保全」 と修文する だけ で は ，河川政策の 根本問題は

解決せ ず ， 河川行政の 問題状況を 部分的に 変革する に す ぎな い
。
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茅野 ：河 川法改正 の 政策過程 と河川技術官僚 の課題 意識

　課題設定 に は ，問題状況や 課題意識が 影響を与え る とした 本稿 の 分析枠組みか らは，河川 行政

に おける課題群の 序列構造を変革す る に は
，

よ り高次の 問題状況を変革す る必要が ある の で は な

い か とい う見解が導き出され る 。
こ こ で 「よ り高次の 問題状況」 とは，前述の近藤徹の 証言 に あ

る よ うな，水害訴訟に 代表 される国家賠償法の枠組み （な い しは そ の 司法判断を 拘束す る判例）が例

として 考え られ る 。 近代河川 技術は ，あた か も流域の 安全確保責任を河川 行政 に の み 負担させ て

きたが，前述 した 2000年 12 月の 河川審議会中間報告は，それを乗 り越えて 新た な治水政策を つ

くろ うとす る萌芽で あ り，08年に 出され た社会資本整備審議会の 答申 「水 災害分野に お ける地

球温暖化に 伴 う気候変化へ の 適応策 の あ り方 に つ い て 」 も，従来 の 治水 の 限界を示唆 し て い る 。

そ うした国づ く りの 根幹的方針は ，河川政策に と っ て 「メ タ政策」 （Majone，1989＝1998） と呼べ

る もの で あ り，今後の 河川政 策は ， こ の 点 に 踏み 込 まなけれ ぽ，政府の 河川行政を真に 「転換」

し えない の で ある。

注

（1）2001〜06年 に か けて ，の べ 14 人を 対象に ヒ ァ リ ン グお よ び イ ン フ ォ
ー

マ ル イ ン タ ビュー
調査を 実施

　 した 。

（2） 「課題 」 と い う言葉 は，日常用語 と し て も研 究用語 と し て も
一

般的な 言葉 で あ りな が ら，そ の 意味 は

　 た い へ ん 多義的 な 用途に 使わ れ て い る が，本稿で は 「主 体が望 ま しい 状況 を実現す る た め に 課す行為 目

　 標 」 と定義す る。

（3） ア リ
ー

ナ と は 舩橋晴俊 に よ れ ば，「あ る 問題 の 決定 を め ぐっ て ，複数の 主 体が 関与 し て い る よ うな 取

　 り組 み の 場 」 を い う （訟橋 ほ か，2001）。本稿 で 登場す る ア リ
ー

ナ に は ，フ ォ
ー

ラ ム や審議会，議会な

　 ど が あ る 。

（4）国土交通省 ホ ーム ペ ージ に よ る （2011年 1月閲覧）。

（5）座談会 「建設行政の 囘顧と展望一
河川行政の 50年を振り返 る 」 （日本河 川協会 r河川 』 623 ； 15−29

，

　 1998年 6 月）に お け る近藤徹 ・水資源開発公 団総裁の 発言。

（6）座談会 「河川行政 の 今昔 と提言 」 （日本河川協会 r河川』 426 ： 19−34，1982年 1月） に お ける 山 本三

　 郎 ・水資源開発公団総裁 の 発言 。

（7）長良川河 口 堰問題 は，横山 （200D），足立 〔2010），立石 （2007）らの 優れ た 先行研究に よ っ て ，そ の

　 事実経過は 明らか に な っ て い るた め，こ こ で は 必要最小限の 記述に と どめ た 。

（8） r自然保護』 の 掲載ス ペ ース 上，開催し た が 記録 され て い な い 回 が あ る 。 筆者 の ヒ ア リ ン グ に よれば，

　 勉強会は ほ ぼ毎月開催され た 。

（9） r朝 日新聞』 2000年 12 月 18 日 （朝刊）。

（10）河川審議会中間答申 「流域で の 対応を含む効果的な治水の 在 り方に つ い て 」 （2000年 12月 19 日）。

（11）河 川審議会中間答申 「流域で の 対応 を 含む効果的 な 治水の 在 り方ecつ い て 」 （2000 年 12 月 19 日）。

（12）座談会 「河川行政 の 今昔と提言 」 （日本河川協会 r河川 』 426 ： 19−34，1982年 1月） に おける山本三

　 郎
・水資源開発公 団総裁の 発言 。

（13）座談会 「河川行政 の 方向を 語 る 」 （日 本河川協会 r河川 』520 ：3−13，1989年 11月） に お け る 近藤

　 徹 ・建設省河川局長 の 発言。

（14）座談会 「建設行政 の 回顧 と展望
一

河川行政の 50 年を 振 り返 る 」 （日本河 川 協会 r河 川 』 623：15−29，

　 1998年 6月） に お け る小坂忠 ・日本河川協会会長 の 発言。
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The  Revision  of  the River  Act  and  the  Task  Consciousness  of

             Technical  Officials at  the  River  Bureau:

            Concerning  the  Revision  of  the  River  Act  in 1997

                             CHINO  Tsunehide

                Faculty of  Policy Studies, Iwate I'refectural University

                   152'52Sugo, Takizawa, Iwate, 020-O193, JAPAN

   The  revision  of  the River Act in 1997, which  included the 
"improvement

 and  conser-

vation  of  river  environments"  as  the aim  of river  policy, and  introduced a  system  for riv-
er  planning  reflecting  the opinions  of  Iocal communities,  was  expected  to be a  revolution-

ary  change.  However, it has not  solved  the social eonfiict centred  around  river  planning

and  river  measures,  This paper  considers  the change  to river  administration  by studying

the politieal process of  the revision  of  the River Act  in 1997, which  was  eaused  by a  con-

flict over  the Nagara-River Estuary  Darn  Project, The  analysis  focuses on  issues and  rou-

tine tasks, especially  the 
"problem-situation"

 and  

"task

 consciousness"  of  technical

officials  at  the River Bureau. Two  points of  revision:  river  environment  and  reform  of

river  planning, were  established  as  the agenda  in arenas  in which  the nature  conservation

movement  and  the River Bureau of  the Ministry of  Construction interacted, On  the other

hand, the concept  of seeurity  from flood is considered  the supreme  concern  for technical

officials of  the River Bureau. In order  to be consistent  with  the existing  structure  of  is-

sues  and  routine  tasks, river  environment  and  reform  of  river  planning  have been incor-

porated  into river  administration  selectively.  Under  such  a  structure,  and  without  con-

ducting a  meta-policy  reform  that will  reorganize  administrative  responsibility  for the se-

curity  of  river  basins, a  change  in river  administration  will  not  be fu11y accomplished.

Kborwords:RiverAc4 71echnical Officials ofthe River Bureau, 7kzsk Consciousness, River En-

        vlronment
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