
戦後の福祉国家体制の下で忘れられていた貧困

が再発見されたのは1960年代である。1965年に

タウンゼントとエイベル・スミス（Townsend,P.

andAbel-Smith,B.）の『貧困者と極貧者（The

PoorandthePoorest）』が出版され、公的扶助基

準以下の所得で生活している人々の数が増大して

いた事実が立証された。タウンゼントの貧困概念

は‘deprivation’という視点に立っており、生活

資源の欠如という広い視野から貧困を捉えている。

それは単に所得にとどまらず、社会生活を営む上

で必要な生活資源に焦点を当てたものである。タ

ウンゼントはこのデプリベーションという概念を

用いることで、力動的な貧困過程を測定する手法

を切り開いた。1）

1980年代になると、保守党政権下の福祉改革

では、長期の福祉受給者に対する「福祉依存」へ

の批判が展開された。これは貧困問題における個

人の責任を強調したもので、キース・ジョセフ卿

（SirK.Joseph）の貧困サイクル論やチャールズ・

マリー（Murray,C.）のアンダークラス論が影響

力を及ぼした。これらのいわば反福祉の議論は、

社会統合を目指してきた福祉国家に「納税者」と

「依存者」という対立軸を持ち込んだ。

その後、1997年から始まったブレア労働党政

権は、経済的な指標に基づく貧困の定義に加えて、

社会的な側面を重視した。その特徴は社会的排除

に基づいた貧困問題に対応する点にあった。労働

党政権下の貧困地域の再生は社会的なハンディキャッ

プを問題視し、それまでにみられた総合的な施策
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の欠如、当該地域の住民を無視した外部からの政

策立案、ハコモノ中心の方針、中央省庁間の縦割

行政、中央－地方政府間の対立などを反省したも

のである。また「非就業（worklessness）」による

貧困の解決を重視し、職業訓練やニューディール・

プログラムなど「働くための福祉」に取り組んだ。

このように社会的排除の対策では金銭給付中心の

所得保障制度から、総合的な社会保障政策へと切

り替えられ、給付志向のシステムから、就労志向

のアプローチに転換しようとした。重要なのは、

貧困対策が公的扶助や社会保障の給付にとどまる

ことなく、地域政策の領域にも広がっていること

である。本稿では、給付を充実させる政策だけで

はなく、地域を対象とした地域再生事業の展開を

取り上げて、その成果を検証する。注意を要するの

は、住民関連（people-based）と地域関連（place-

based）という二つのタイプがあり、前者が所得

給付を拡充しようとするのに対し、後者はコミュ

ニティの安全、公衆衛生と保健、教育、児童ケア、

雇用のプログラムを通して施設や資源の拡充を目

指していた点である。

社会的排除は一定の期間で軽減できる問題では

ない。現在においても雇用、教育、医療、福祉が

すべての国民に公平に提供されているわけではな

い。また犯罪は住民にとって脅威である。地域再

生事業の一環として、住民の協力を得ながらコミュ

ニティのエンパワメントとソーシャル・キャピタ

ル（社会関係資本）の構築により社会的排除に取

り組んだのは地域再生であった。本稿では、労働

党政権時代（1997―2010年）の貧困･地域再生政

策を検証するが、地域再生については、「コミュ

ニティのためのニューディール（NewDealfor

Communities,NDC）」を取りあげて、ガバナンス

の視点から考察を進めていく。

1． 社会保障給付の改善と貧困率の下落

ブレアが政権に就いた1997年当時では、貧困

者やニートの増加、製造業の衰退、経済格差の拡

大など社会問題が顕在化していた。失業率は7.2

％に達し、貧富の格差は拡大の一途をたどってい

た。そこで、1999年に政府は本格的な最低賃金

制度を導入し、低所得者向けタックスクレジット

（TaxCredit,給付つき勤労税額控除）や、2） 失業

者向けの再雇用プログラム（ニューディール政策）

を次々に実施し、貧困低所得層の底上げを図ろう

とした。重点策となったのが、就職活動支援と職

業訓練の強化である。「18～24歳の若年失業者」

「25～49歳の長期失業者」「ひとり親世帯」など

の失業者に合わせた就労支援を実施していった。

当時インフレ率は安定的に推移して失業率は低水

準を維持し、医療・教育でも質の改善がみえ始め、

ワーキングプアの数を減らしていった。最貧層に

属する家庭の生活水準が向上したといわれている。

政府は「絶対的貧困」と「相対的貧困」という

捉え方をして、貧困率を把握しようとしていた。

所得中央値との格差を用いて貧困率を導いており、

雇用年金省は「絶対的貧困率」と「相対的貧困率」

を政府文書で公表していた。「絶対的貧困」は

（労働党政権発足当初の）1998年度の所得中央値

（住宅費控除後所得 AHC）の50％を貧困ライン

として固定し、それ以下の所得で生活する人々の

割合を指していた。「相対的貧困」は各年度の所

得中央値の50％未満で生活する人々の割合であ

る。

相対的貧困の測定で最も多く用いられるのが、

中位所得の60％未満の世帯所得で暮らす個人の

比率である。労働党政権時代の13年間の貧困率

の推移を財政研究所（InstituteofFiscalStudies,

IFS）のデータから確認してみたい。図1にしたがっ

海外社会保障研究 Winter2011 No.177

－16－

Ⅰ 労働党政権時代の貧困対策とその成果



て貧困率を住宅費控除前所得（BHC）でみると、

1979年で最も低く、その後徐々に上昇し、政権

交代期の1997／98年でピークに達している。そ

の後はなだらかに減少した後で上昇に転じている。

これに対し、住宅費控除後所得でみると、1990

年頃にピークに達し、その後減少の傾向を示して

いる。傾向として確認できるのは、貧困の削減が

必ずしも継続的なものではないことである。

児童貧困の比率であるが、住宅費控除前所得で

は、1996／97年の26.7％から2009／10年の19.7％

へと大きく下落している（InstituteforFiscal

StudiesIbid:48）。しかし、労働党政権の公約で

あった2010年までに児童貧困を半減させるとい

う目標を果たせていない。また高齢者の年金であ

るが、1997年に労働党政権が発足した時点では、

年金生活者の4分の1強が相対的貧困の状態で暮

らしていた。そこで労働党政権は高齢者の貧困削

減に乗り出し、1999年に退職時の最低所得を保
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出典：InstituteforFiscalStudies2011:38

住宅費控除前所得（BHC）

住宅費控除後所得（AHC）

図1 相対的貧困：中位所得未満の世帯で暮らす個人の比率（住宅費控除前後の所得）
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障する最低所得保障（MinimumIncomeGuarantee,

MIG）の年金を導入し、さらに2003年には資力調

査を伴う年金クレジット（PensionCredit）を創

設した。これらの年金政策の結果として、住宅費

控除後所得中位（60％）以下の貧困高齢者は、

ピーク時40％超（1990年以前）から2000年代半

ばでは20％を割り込んでおり、年金生活者の貧

困削減が確認できる（InstituteforFiscalStudies

Ibid:54-55）。

2． 労働党政権時代の所得の不平等

ここでは、所得の不平等について検討してみた

い。ブレア政権では、所得不平等という経済社会

の構造的な問題には手をつけず、貧困層の支援に

絞った優先策を実施したという特徴がある。富裕

層が他の階層を搾取しているという社会階級的な

認識を捨て、低所得層以下の階層を引き上げるこ

とが経済的社会的状況を改善し得ると考えた。そ

のため高所得者への対応では、①経済の繁栄は広

く社会に利益をもたらし、創造性をもたらすと捉

え、②経済的成功を規制する方針はとらず、③最

高所得者の所得税率の引き上げは行わず、④所得

税率は40％に据えおいて、企業家のキャピタル

ゲイン（株式売買から発生する所得）への課税を

大幅に引き下げることで、産業界からの支持を得

ていた（DiamondandGiddens2005:105-113）

労働党政権の13年間を振り返ると、図2が示す

ように、ジニ係数で測定された所得の不平等は拡

大している。この時期のバブル気味の経済の拡張

と関連していると思われる。しかし、この不平等

の拡大は1980年代に生じた不平等のそれよりは

規模は小さい。さらに言えば、13年間労働党政

権が行ってきた税制や給付による貧困対策がなけ

れば、この不平等の拡大はより悪化していたと考

えられる。1996／97年と2009／10年を比較する

と、所得分布の中で所得の増加は概ねコンスタン

トであるが、底辺部分では増加は最も少なく、最

高位で最も多い。所得の不平等を推し進めている

のは最高位と最底辺でのこのような対照的な傾向

である。（InstituteforFiscalStudiesIbid.:7）

労働党政権の貧困対策を評価してみると、1997

年の就任時以降絶対的貧困は減り、一時期では雇

用率が75％に上り、失業率も低下した。1997年

から2005年には、200万人を超える人々が貧困か
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図2 イギリスにおけるジニ係数の推移（1979―2009/10年）

出典：InstituteforFiscalStudiesIbid:30



ら脱却したと言われ、この数には80万人の児童

が含まれていた。政府は2005年までに100万人の

児童を貧困から救い出すという目標を達成するこ

とはできなかったが、中位所得層は増加し、保守

党政権と比べてその増加は顕著であった。もちろ

ん労働党政権の貧困対策にも課題は多い。まずは

経済格差の拡大を許してしまったことである。本

格的な最低賃金制度を導入したことは評価に値す

るが最高所得層への課税には手をつけなかった結

果、所得格差が拡大し、格差社会を顕在化させて

しまった。また貧困対策に予算を投入し、タック

スクレジットによる富の再分配を試みたが、貧し

い児童の割合を5人に1人に減らせたにすぎなかっ

た。給付を充実させたと言っても、政府は就労不

能給付（incapacitybenefit）の受給増加を問題視

していた。受給者の数は過去25年間で3倍以上増

えていたからである。1995年で244万6,000人に達

していたが、それは失業給付受給者の3倍に相当

し、ほとんどが2年を超えての受給であった。そ

の後、受給者が最も多かったのは2003年11月の

240万8,000人であった。そのため、政府は2008年

10月に所得扶助と統合して、 雇用支援手当

（employmentandsupportallowance)を新設したが、

雇用支援手当と就労不能給付を合わせた受給者の

数は、2009年8月で263万2,000人である（DWP

FirstRelease2010）。社会保障の財政改革は現在

の保守党・自民党連立政権でも続いている。

1． 貧困とデプリベーション

貧困は静態的な現象ではなく、 力動的な

（dynamic）性格を持つものである。またその原因

と特徴は時代と環境の変化に応じて変化していく。

かつてタウンゼントは、貧困を相対的欠乏（relative

deprivation）の一形態であると以下のように定義

した。

食事、アメニティー、社会の一員として担う役

割、社会関係の営み、習慣的な行動を可能にす

る基準やサービス、すなわち個人として、家族

の一員として、勤労者として社会的な義務を遂

行できるだけの十分な収入が得られない場合、

その者は相対的貧困と欠乏の状態で生活してい

ると言わなければならない。（Townsend1979:

31）

イギリスの研究者は、どのように人びとが貧困

に陥り、そこから脱け出すのか、または長期にわ

たって欠乏状態に陥った状態にとどまるのかとい

う貧困・窮乏状態の過程を分析してきた。

さらにタウンゼントは、社会的慣習に参加する

のに必要な収入を得られない場合、人びとは徐々

に社会的関係から脱落することを指摘している。

最近の研究は、タウンゼントの貧困論を発展させ

て、極限的な貧困の経験が社会的排除の経験に結

びつくという見解を示している（Gordonand

Spicker1999:111－113）。人生でのリスクは多

くが想定されるが、例えば長期の疾病や障がいに

より社会的に孤立したり、家族、友人、親戚を失っ

た場合に孤独になる。貧困と社会的排除は力動的

な性格を持ち、両者は相互に作用し合う過程であ

る。また、貧困の発生は地理的、空間的な側面を

持っている。イギリスの大都市ではデプリベーショ

ン（欠乏状態）により孤立した地域があるが、そ

こには低所得世帯の集中、劣悪な住居、質の悪い

公共サービス、犯罪の高い発生率、薬物乱用といっ

た特徴がみられる。

2． 複合的デプリベーション指数

政府は複合的デプリベーション指数（Indices

ofMultipleDeprivation,IMD）を採用してきた。

政府の貧困の捉え方は、この複合的貧困指数に表

われている。それはデプリベーションを個別に認

識するもので、測定が可能な操作概念である。デ

プリベーションは、先にも触れたように、生活資
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源を奪われた「欠乏状態」を意味し、さらに閉塞

的な「感情」を加えた貧困概念である。この二つ

を指数化した貧困が複合的デプリベーション指数

である。

地域再生のためのデプリベーション測定では

「領域（domain）」と「加重（weight）」という2つ

の手法を採用している。領域は所得、雇用、健康

と障がい、教育・職業訓練・職業技術、住宅とサー

ビス、犯罪、生活環境の7つである。領域ごとに

デプリベーションの数値を算出し、7つの数値に

加重を施して、地域のデプリベーション指数の総

数を導き出している。政府基準では、所得と雇用

のデプリベーションに加重を施している。また測

定単位として、LSOA（LowerlayerSuperOutput

Area小地域調査区）を導入しているのも特徴で

ある。LSOAの平均人口は約1,500人で、規模も等

しくなるように設定されており、総数は32,482で

ある。LSOAはまさに小地域で、地域再生の対象

地域を決めるのに活用された。このように複合的

デプリベーション指数は操作概念に基づいており、

‘静的な’統計ツールとして活用された。表1は

2010年の複合的デプリベーション指数の領域別

加重配分を示している。

労働党政権は貧困削減と地域格差是正を宣言し、

社会的排除の問題に真正面から取り組んだ。政府

は1998年に社会的排除対策室を創設し、政府文

書 BringingBritainTogetherにおいてソーシャ

ルインクルージョンの構想を示した（SEU1998）。

地域再生を進めるために小地域のエリアを基盤と

する事業（AreaBasedInitiatives,ABI）を基本政

策とし、1999年にリージョナル開発エージェン

シー（RDA）を創設し、政策行動チーム（Policy

ActionTeam）を展開していった。この実践を踏

まえて、地域再生の国家プロジェクトである近隣

地域刷新全国戦略 （NationalStrategy for

NeighbourhoodRenewal）を打ち出した。

このような流れから生まれたのが、貧困対策の

目玉といえる「コミュニティのためのニューディー

ル（以下、NDC）」である。その骨子は、①最も

貧困な地域の改善を支援し、②最も貧困な地域と

他の地域との格差を縮小することであった。この

事業の特徴は、コミュニティの参画、コミュニティ

の所有、ジョインドアップ（joined-up,連携のと

れた）による解決手法、そしてwhatworksという

政策奨励であった。whatworksとは、どのような

制度を企画するにせよ、重要なのはその制度が機

能しなくてはならないことを言う。これらの4つ

を政策理念としていた。

NDCは労働党政権発足直後の1998／99年から

10年期限で、それまでの単一地域再生予算（Single

RegenerationBudget）のような競争的資金の要素

をなくし、3） 補助金交付による制度であった。従

来のエリア基盤の事業とは対照的に、比較的少数

の人口地域に焦点を当てたのも特徴である。政府

は指定したイングランドの39の貧困地域にそれ
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Ⅲ イギリスにおける地域再生

―「コミュニティのためのニューディール

（NewDealforCommunity）」の検討―

表1 2010年複合的デプリベーション指数の
領域別加重配分

領域別加重

所得のデプリベーション 22.5％

雇用のデプリベーション 22.5％

健康のデプリベーションと
障がいのデプリベーション

13.5％

教育、職業技術、職業訓練の
デプリベーション

13.5％

住宅とサービスの障壁 9.3％

犯罪 9.3％

生活環境のデプリベーション 9.3％

出典：TheEnglishIndicesofDeprivation20102010:16



ぞれ5,000万ポンド、総額20億ポンドを交付した。

1998／99年の第1ラウンドでは17のNDC地区を指

定し、2000年にはパスファインダー（試行事業）

を実施し、そして2001年に22のパートナーシッ

プ、合計39の地域再生事業を開始した。各地域

は4,000万ポンドから5,000万ポンドを受け取った。

NDCに指定された地域は、公共サービス提供

機関の代表、住民代表で構成された「パートナー

シップ」で運営に当たった。ここにコミュニティ・

ガバナンスの要素が注入されている点に留意する

必要がある。また、住民代表は多くの場合投票で

選出された。地域民主主義の視点から、選挙で代

表者を選んだ点が興味深い。39のNDCパートナー

シップはイングランド全体で設立され、うち10

のパートナーシップはロンドンで設けられた。こ

れらは平均9,400人の住民からなり、小地域を単

位として地域の貧困化・窮乏化の問題に取り組ん

だのである。最大の特徴は、エリアの改善を支援

するために、犯罪・コミュニティ・住宅や物理的

な環境といった3つの「地域」関連のアウトカム

と、健康・教育・非就業といった3つの「住民」

関連のアウトカムを達成するよう政府が指揮した

ことである。

資金の使われ方に注目してみたい。NDCの支

出（1999／2000―2007／08年）をみると、図3が

示すように、「住宅・環境」への配分が最も多い

（4億2,700万ポンド）。さらに他の財源からも約

300万ポンドが当てられている。支出先は、NDC

がコミュニティの所有を目指したことにより、土

地資産の取得、環境の改善や住宅の修繕・新築な

どである。次いで多いのは「コミュニティ」関連

の事業である（2億4,800万ポンド）。支出先は、

コミュニティ施設の修繕などの他に、総合的な能

力開発事業、コミュニティ開発ワーカーである。

－21－

注1：1999／2000―2007／08年（現在の物価水準）
注2：総計99％であるが、端数を含めて総額13億6,500万ポンドになる。
出典：TheNewDealforCommunitiesProgramme:Achievinganeighbourhoodfocus

forregeneration2010TheNewDealforCommunitiesNationalEvaluation:Final
report―Volume2から筆者作成

図3 NDCの支出（アウトカム別）

イギリスにおける貧困への視座と対策



「教育」には2億3,600万ポンドが配分され、課外

カリキュラム活動、学校や教育施設の新設や修繕

に充当されている。「非就業」には1億6,700万ポ

ンドが配分され、他の財源も当てられている（1

億4,300万ポンド）。支出先は、求職申請やキャリ

ア・ガイドのサポート計画、トレーニングである。

「健康」には1億4,800万ポンドが配分され、他の

財源も当てられている（7,200万ポンド）。支出先

は、病院施設の新設や修繕、スタッフの増員であ

る。「犯罪」には1億3,900万ポンドが配分されて

いる。犯罪予防と安全対策が中心で、ネイバーフッ

ドでの見回り活動に当てられている。（TheNew

DealforCommunitiesNationalEvaluation:Final

report―Volume2:26）

まず、地域改善のアウトカムを確認してみたい。

図4は、2002―2008年で、18の「地域」関連の改

善状況を示している。16の指標で改善が認めら

れる。最も大きな変化はNDCが地域を改善した

という住民感情である。他には、違法行為や浮浪

の改善、生活環境への満足度、犯罪への恐れなど

が挙がっている。これに対し、社会関係資本関連

の指標は、わずか改善を示すにとどまっている。

NDCは最も貧困な地域と他の地域との格差を

縮小することを目指したが、図5は、2002―2008

年で、比較測定地域（comparator、NDCの対象に

ならなかった他の貧困地域）と比べた上での

NDCの改善状況を示している。NDC地区は比較

測定地域と比べて、11の指標で有意な変化が認

められる。最もポイントが多かったのは「違法・

浮浪」である。これに対し、比較測定可能地域と

比べて成果がマイナスの指標は、「地域の一員だ

と、非常に／かなり感じる」である。

なお、 全国基準と比べたNDCの改善状況

（2002―2008年）をみてみると、全国基準と比較

可能な10指標のうち、6つでNDCが改善を示して

いる。最もポイントが多かったのは「過去2年間

で地域は非常に／かなり改善した（a）」である。

これに対し、全国基準と比べてマイナスなのは、
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出典：TheNewDealforCommunitiesNationalEvaluation:Finalreport―Volume3:45から筆者作成

図4 2002―2008年におけるNDC地区の改善：18の「地域」関連の指標から



「地域の決定に影響を及ぼすことができる」「隣人

同士で見守っている」「引越をしたい」である。

（Ibid:49）

次に、「住民」関連のアウトカムを確認してみ

たい。図6は、2002―2008年で、「健康」「教育」

「非就業と家計」に関する18の「住民」関連の指

標を示している。「教育」では顕著な改善（キー

ステージ2、3、4）が認められる。また「非就業」

では週200ポンド以下の収入世帯が減少している。

これに対し、「1日に20分以上の運動をしない」

はマイナスを示している。

図7は、2002―2008年で、「健康」「教育」「非

就業と家計」に関して比較測定地域と比べたもの

である。精神保健、教育・職業訓練の受講、1年

前との健康状態の比較という3つの指標で比較測

定地域よりも改善が認められる。これに対し、マ

イナスとして5つの指標が挙がっている。特に悪

いのはキーステージ2の英語・レベル4、キース

テージ4,5以上のGCSE（一般中等教育資格試験）

AからC、そして基本スキルを改善するニードで

ある。NDC以外の地域が特に教育で努力した成

果とも解される。

なお、2002―2008年で、「健康」「教育」「非就

業と家計」に関して全国基準と比べてみると、全

国との比較では12指標で改善が認められる。こ

れに対し、全国基準よりもマイナスなのは「20

分以上運動をしない」「基本スキルを改善するニー

ド」である。（Ibid:54）

ガバナンスで重要な要素である住民参加および

住民による意思決定であるが、まず住民参加の結

果をみてみたい。NDC活動の内容では、次の2点

が確認されている。第一に、役割では、「参加型

役割（全体）」が最も多く、次いで「NDC主催の

イベントまたはフェスティバル」となっている。

第二に、ボランティア活動では、「ボランティア

活動（全体）」が最も多く、次いで「NDCのイベ

ントまたは企画関係のボランティア」となってい

る。若年の教育サービスへの参加、健康事業の作

成への住民の参加なども目立っている。（The

NewDealforCommunitiesNationalEvaluation:

Finalreport―Volume2:29）なお、参加率では

若年層（16-24歳）と高齢者層（60／65歳以上）

－23－

出典：Ibid:48から筆者作成

図5 2002―2008年におけるNDC地区の改善:比較測定地域との比較

イギリスにおける貧困への視座と対策
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出典：TheNewDealforCommunitiesNationalEvaluation:Finalreport―Volume4:50から筆者作成

図6 2002―2008年におけるNDC地区の改善：18の中核となる「住民」関連の指標から

出典：Ibid:53から筆者作成

図7 比較測定地域と比べたNDCの改善状況：2002―2008年



が低く、男性よりも女性の方が高い（女性20％、

男性14％）。エスニック集団別では特に差異はな

く、教育レベル（全国職業資格、NVQ）で大きな

差がみられる（資格なしは13％、資格5レベルは21

％）。（TheNewDealforCommunitiesNational

Evaluation:Finalreport―Volume5:55）

そして、意思決定に関する結果である。先に触

れたように、コミュニティ・ガバナンスの視点か

ら最も重要な項目である。図8は、「地域の決定

に影響を及ぼせるか」という設問に対する回答を

示したものである。意思決定に参加したと答えた

のはわずか4分の1である。比較測定地域でも数

字はほとんど変わらない。コミュニティ・ガバナ

ンスの視点から集合的意思決定に関心が向くが、

地域再生では事業実施前に住民参画を奨励するこ

とが、長期的には住民参画を定着させることにつ

ながる。その意味から、NDCはコミュニティ・

ガバナンスの進展に端緒をつけたといえる。なお、

NDC理事会への住民代表をみると、男性、50歳

以上、子どものいない世帯、中流階層、高度専門

の有資格者、地域に長年暮らしている人といった

特徴がある。NDC理事会の住民代表へのポジティ

ブな影響としては、地域住民と付き合えたこと、

自信を獲得できたこと、地域への満足度などが認

められている。結果を見る限り、NDC活動への

住民参加は促進されたが、意思決定プロセスへの

参加者は少なかった。（TheNew Dealfor

CommunitiesNationalEvaluation:Finalreport―

Volume2:41-2）

NDCの評価を試みるが、近隣地域再生全国戦

略が社会関係資本の強化、ソーシャルインクルー

ジョンとコミュニティの結束、サービス提供の改

善、民主的ガバナンスの構築を目標に掲げていた

ことから、これら4つの視点からNDCの評価を検

討してみたい。

1． 社会関係資本

政府は、NDCの推進に際して、地域の質の改

善こそが社会関係資本や社会の結束、経済の促進

－25－

Ⅳ NDCの評価に関する考察

出典：TheNewDealforCommunitiesNationalEvaluation:Finalreport―Volume3:58
から筆者作成

図8 地域の決定に影響を及ぼせるか

イギリスにおける貧困への視座と対策



に有効であるとの政策理念を持っていた。NDC

最終評価文書によれば、NDC地区住民の地域に

対する感情は好転した。しかし、社会関係資本の

指標をみる限り、その改善はわずかにとどまった。

比較測定地域でもほぼ同じ結果である。NDCが

終了した時点で指摘できるのは、当該地区では社

会関係資本が依然として弱いという事実である。

社会関係資本の強化については、10年間のスパ

ンではなく、より長期的な取り組みが必要であろ

う。NDCを受け継ぐ代替的な仕組みが中央と地

方ともに必要になっている。

2． ソーシャルインクルージョンとコミュニ

ティの結束

NDCにおける住民参加の結果については、39

のNDCパートナーシップのうち、30以上の理事

会において住民代表が多数派を構成していた。こ

れは地域民主主義の点で注目に値する。ただしコ

ミュニティの結束という課題では、ジレンマもあっ

た。地域再生として、特定の少数派コミュニティ

を支援するような介入を進めるべきなのか、また

はコミュニティ全体を支援する事業を進めるべき

なのか、多文化共生社会に特有な課題がつきまとっ

た（Beattyetal2010:243）。現在、イギリスや

他のヨーロッパ諸国では多文化主義の揺らぎが生

じているが、それが後退することなく、融和が図

られたコミュニティでこそ住民参加はその意味を

持つ。

3． サービス提供の改善

労働党政権時代の基本路線は、ジョインドアッ

プという横割志向の組織運営、市民中心のサービ

スを掲げていた。先にみたように、地域ニーズを

基礎となる生活問題に関しては複合的貧困指数

（IMD）が採用されていた。それは静的な統計学

的ツールを使ったもので、経済問題、社会問題、

住宅問題、所得、雇用、健康、障がい、教育、職

業訓練と技術、住宅、サービス提供での隘路、生

活環境、犯罪等を包括的に扱ったものである。政

府は、複合的な視点から貧困を捉えた上で、サー

ビス提供を改善する中軸として行政、民間、住民

との‘パートナーシップ’を重視した。パートナー

シップで中央省庁と関係するのは犯罪、教育、健

康などで、関係機関は警察、教育当局、保健トラ

ストなどとなる。NDC最終評価文書が示してい

たように、サービス改善では教育達成度で顕著な

改善が認められた。犯罪や健康水準についても、

NDCの自治体と他の自治体との格差は縮小して

いた。一方、公共サービス機関との関係では、

NDCエリアで権限を持つ警察はこの事業に積極

的にかかわった。これに対し、学校やプライマリー・

ケア・トラストなどの機関は熱心でなかった。そ

の理由は、プライマリー・ケア・トラストはあくま

で個人や世帯単位を原則としたからである（Beatty

etalIbid:241）。政府の政策とその手続きが

NDCパートナーシップを複雑な状況に追い込ん

だことは否定できない。4）

4． ガバナンス

最後に、中央－地方関係のガバナンスの視点か

ら考察してみたい。第一は、地域再生の基盤は狭

域か広域かという問題である。NDCは政府がそ

の枠組みをつくりあげたもので、政府主導でガバ

ナンスの調整を行った。例えば雇用と訓練の分野

では、基礎自治体はその管轄ではなく、広域政府

事務局（GovernmentOfficesofRegions,GOR）

に権限を託していた。NDCが始まった当初、広

域調整室（RegionalCo-ordinationUnit）はエリ

ア基盤の事業を縮小する方針を立てており、広域

調整の観点から事業統合を進める計画を持ってい

た点に留意する必要がある。5）

NDCがさまざまな地域問題を処理するのに伴っ

て、エリア（小地域）を超えた空間が注目される

ようになった。経済開発や失業問題に対応するた
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めにサブ・リージョン（広域よりは下位レベル）

の単位も重要というわけである。2007年には、

広域－狭域の調整が政府から表明され、政府文書

Reviewofsub-nationaleconomicdevelopmentand

regenerationでは、エリア基盤の重要性を再確認

しつつも、並行して雇用創出の視点からサブ・リー

ジョンへの広域化を打ち出している。この文書で

は、以下のような指摘がある。

地方自治体は、近隣地域レベルの介入の効果性

を高めるために、経済開発と最も貧困な近隣地

域で暮らす人々のためのアウトカムを改善する

戦略とを統合することを求められている。住宅

と物理的環境と公共サービスの供給が調整され

たアプローチは重要であるが、長期的な成功は

より広範な経済目標と強く結びついた「非就業」

への取り組みにかかっていると政府は考えてい

る。（BriefingPaper:Reviewofsub-national

economicdevelopmentandregeneration2007）

この地域再生の広域化は、さらに進められていっ

た。DCLG白書CommunitiesinControl:Real

Power,RealPeopleにおいて、コミュニテイ・エ

ンパワメントは重要課題とされつつも、地域再生

の対象は小地域に位置づけられていない（DCLG

2008）。地域協約（LocalAreaAgreement,LAA）

に基づく地域再生や経済開発の場合では、小地域

レベルではなく基礎自治体でとりまとめられてい

る。その後‘シテイ－リージョン’という発想の

下で、広域型のマルチ・エリア協約（Multi-Area

Agreement）へとシフトする動きにつながってい

る。ガバナンス調整は経験知で運営されることが

あり、試行錯誤が行われるが、NDCの後半期で

は広域－基礎自治体－小地域でのガバナンス･シ

フトが試行されている点に注目したい。

第二は、マネジリアリズムである。NDCはき

わめて戦略的な事業であったが、マネジリアル

（managerial,経営管理）な運営が幅を利かせてい

た。その結果、NDCでは住民参加やコミュニティ

の結束を促進するにも、住民参画の権限そのもの

が限定されていた。NDC資金の配分ではNDC理

事会が支出を判断し、特定のプロジェクトに充当

する余地が残されていたものの、政府はエビデン

スベース事業計画を推奨し、NDCパートナーシッ

プが地域ニーズに応じた事業プランを練り上げる

ことはできなかった。このような地域型マネジリ

アリズムのために、住民は意思決定への参画に深

く踏み込めなかった。また中央との関係で言えば、

NDCの機関はコミュニティ地方自治省、内務省、

保健省、児童学校家族省などの省庁やさまざまな

機関によってコントロールされていた感は否めな

い。結果から判断すれば、NDCでは政府が決定

的な役割を果たしたことになる。

第三は、NDCに対する自治体の反応である。

地域再生における政府のコントロール、目標値の

設定、リーグテーブル（自治体評価）などのマネ

ジリアルな枠組みに対して、実際NDCパートナー

シップは不満を表明していた。それでは、地域型

マネジリアリズムは政府に優位に働いたのだろう

か。その答えは幾分微妙である。財源を伴った政

府提案があってNDCのパートナーシップが生ま

れたが、ベイテイらが指摘するように、時間の経

過とともにNDCパートナーシップは協調的にな

り、結果的には政府に従う形で貢献していった

（BeattyetalIbid:247）。さらには、地方自治

体はNDCとは一定の距離を保ちつつも、NDCを

通して政府資金を活用し、多数の合同財政におい

て主要な役割を発揮していった。基礎自治体も巧

妙に戦略性を働かせていたのである。

最後は、コミュニティ・ガバナンスである。多

数のNDC地区には、民間セクターを含めた中心

的な役割を果たすアクターや機関は存在せず、個

人のリーダーシップも存在しなかった（Beattyet

alIbid:246）。そのため、NDCとその支出が中

止されると、ほとんどの地域で継承する構想はみ

られない。NDCは政府によって政策化され、財
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政の支出がなされ、監査が行われ、政府によって

コントロールされたのである。結果として、

NDCは地域に内発的な改革機運を呼び起こすに

いたらなかった。これをコミュニティ・ガバナン

スの視点から捉えれば、NDCは理事会という正

当性を持つ組織の中で、地域再生の目標数値を達

成するメカニズムだったのである。貧困率の高い

イギリスにおいてNDCは壮大な社会改革の実験

であったが、39地区において根本的な変革を示

す証拠は示されなかった。それはコミュニティ・

ガバナンスの機会を与えたが、小地域という単位

で成功したかは不透明な部分がある。

労働党政権下の政府は貧困地域を個別に指定し、

集中的に支援を行った。たとえ重要施策としても、

公然と貧困地域を特定するという行政施策は日本

では考えにくい。これに対し、地方自治体は政府

補助金を呼び込むことが実績となり、貧困地域の

指定を受けることで資源を拡充してきた。行政レ

ベルでは貧困地域のレッテルを貼られることに抵

抗感はない。むしろ問題は、政府の補助金を受け

られなかった隣接の地方自治体に生じることにな

る。政府が規定する貧困基準から外れた自治体は

自ら財源を見つけなければならず、資金不足に悩

むところは財源調達に苦慮している。つまり、政

府指定の貧困地域は資源で配慮され、保育所や福

祉施設などを建設または改修できる資金源を得る

が、貧困ではないと判断された隣接地域は資金難

に苦しむというパラドックスが生じるのである。

このような問題が生じるのは貧困地域を小さな規

模で捉えるからである。経済の不均等発展という

視点で捉える場合、住民の移動を含めて広域と狭

域で調整を図る必要があろう。結論は以下の通り

である。第一に、NDCは1970年代以降の地域再

生計画では規模の点で際立っていたが、中央－地

方関係が複雑に働き、底流において地域型マネジ

リアリズムが作用していた。第二に、NDC地区

においてコミュニティ・エンパワメントや住民参

画が促進されたが、住民の意思決定への参画は十

分ではなかった。参加型地域再生のさらなる前進

が求められる。第三に、NDCは一定の成果を収

めたが、課題の一つは非就業対策としての雇用で

あった。今後、雇用創出の事業はより広域の課題

となろう。
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注

1） タウンゼントは，貧困は相対的剥奪（relative

deprivation）の概念で客観的に定義づけられると

し，「貧困は，主観的なものとしてよりは，むし

ろ客観的なものとして理解されている．個人，家

族，諸集団は，その所属する社会で慣習になって

いる，あるいは少なくとも広く奨励または是認さ

れている種類の食事をとったり，社会的諸活動に

参加したり，あるいは生活諸条件や快適さをもっ

たりするために必要な生活資源を欠いている時，

全人口のうちでは貧困の状態にあるとされる．貧

困な人々の生活資源は，平均的な個人や家族が自

由にできる生活資源に比べて，きわめて劣ってい

るために，通常社会で当然とみなされている生活

様式，慣習，社会的活動から事実上締め出されて

いるのである」と定義づけた．ピーター・タウン

ゼント著（1974）「第1章 高所得国および低所得

国での貧困の測定と解釈－開発，階級ならびに貧

困の諸概念に関する諸問題」ピーター・タウンゼ

ント編著，三浦文夫監訳『貧困の概念』社団法人

国際社会福祉協議会日本国委員会，19］さらにタ

ウンゼントは生活様式の中から60項目の指標を設

定し，大項目として「食事」「被服」「光熱」「家

具」「住宅条件の快適さ」「職場関係」「健康」「教

育」「環境条件」「家庭環境」「休養」「社会的環境」

の12項目を列挙し，最終的に個人および世帯につ

いて該当する項目数を点数化している．それらの

該当項目を合計した場合，基本的にはその点数が

高いほど貧困状態にある．（PeterTownsend,Poverty

海外社会保障研究 Winter2011 No.177
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intheUnitedKingdom（1979）,pp.1173-76.）この

ようにタウンゼントは肉体的な生存を維持するレ

ベルを超えて，各々の国または地域で慣習となっ

ている一般的な生活過程に着目した．この相対的

剥奪の概念の特徴は以下の点に集約される．①そ

の社会を構成する人々の共通性を見出す．②各々

の国または地域さらには時間的経過のなかでその

形態は異なり，それぞれで基準は異なる．③社会

的不平等をあらわす概念といえる．④貧困概念を

個人の問題から社会の問題へと，さらには単に動

物的に生存するのではなく，人間として社会生活

を営むことの意味を再構築するものである．現在

のイギリスにおいてDeprivedやDeprivationといっ

た表現によって，この概念が定着している．そし

てこの流れが現代の貧困概念を超える概念として，

ヨーロッパを中心に広がりをみせている社会的排

除概念の源泉になっている．

2） 低所得者向けタックスクレジットは一定以上の所

得者から税額を差し引く一方，低所得者には現金

を給付する仕組みである．この制度のメリットは，

生活保護のような資力調査のコストが不要となり，

勤労所得を有する者にのみ給付することから勤労

意欲を高める効果を持って居る．

3） SRBは1994年に導入されており，責任機関

（AccountableBody）であるパートナーシップから

申請を受けつけた．それは競争型資金を基調にし

たもので，ねらいとして住民参加の促進やコミュニ

ティ能力の構築など，社会的側面が強化され，事

業予算の10％までが「能力構築（capacitybuilding）」

に投入できるようになった．SRBのポイントはリー

ジョンの政府広域事務局（GOR）の管轄で，再生

資金を管理し，パートナーシップ活動を改善する

ための重要な役割を演じた．

4） NDCでは数多くの事業が錯綜していたのも特徴で

ある．労働党政権下で数多くのエリア事業が実施

され，自治体はいわゆる「再生疲労（regeneration

fatigue）」をきたしていた．150以上のエリア事業

が存在し，都市再生のための介入は混乱を生み，

調整は良好ではなかった．ジョンストンとホワイ

トヘッドは，元地域再生担当大臣のルーカー卿の

表現を援用して，エリア事業の増殖について‘パッ

チワーク･キルト’から‘スパゲッティ・ボウル’

とその複雑化した状況を揶揄している（Johnston,

C.andWhitehead,M.2004）．政府はこのような

重複した地域再生事業をうまくまとめることがで

きず，現場の中心機関は一貫した舵取りを行えな

いでいた（Tallon,A.2010:104）．

5） 政府は訓練企業協議会（TrainingandEnterprises

Councils,TEC）や地方企業協議会（LocalEnterprise

Councils,LEC）を重視し，地元企業に中心的な役

割を与えていた．これらの組織はアメリカにならっ

た民間企業志向の組織で，営利セクターの資金と

訓練を活用していた．
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