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メコン流域の越境水資源管理
をめぐる対立と協調
――2019 年干ばつの科学的因果関係のポリティックス――

第1章

はじめに

メコン河（Mekong River）は，中国のチベット高原に水源を発し，中国雲南
省瀾滄江（Langcang Jiang ［River］）から，ミャンマー，ラオス，タイ，カンボジア，
ベトナムの東南アジア大陸部5カ国を跨いで南シナ海まで流れる，全長4909キ
ロメートルにわたる長大な国際河川である（図1-1）。近年，メコン流域では，上
流域での中国・雲南省のダム開発や水路掘削のための拡張工事に加えて，下流域
でのダム開発や都市開発の進展によって，流域環境が改変され，流域の水資源・
生物資源に依存する人々の生活が大きな影響を受けており，各地で紛争も生じて
いる（Eyler 2019）。

とりわけメコン下流域で頻発する干ばつは，水資源に依存する人々の生活を直
撃する大きな問題となりつつある。2016年にタイで深刻な干ばつに見舞われた
際には，170億ドルの経済損失を被り，今後30～90年のあいだに下流域での干
ばつはさらに悪化すると予測されている（MRC, June 16, 2020）。最近では2019
年に下流域にて過去60年間で最低水位を記録した干ばつが発生した。この時の
干ばつの原因については，アメリカのシンクタンクから上流域の中国におけるダ
ムの運用が指摘され，それに対して中国が反論するなど，国際的な論争に発展し
た。その論争の最中に中国政府はこれまで非公開であった上流域の水文情報の通
年でのリアルタイムデータの共有を下流諸国に対して約束するなど，これまで上
下流間の水資源管理の課題の１つであったデータの共有が一歩進んだ。



社会的な制裁を受け，さらには問題の解決・緩和のための費用負担を迫られるか
らである。そしてその判定に不服な場合に科学的因果関係をめぐる紛争が生じる
ことは，日本の公害病事件，あるいは最近のアメリカでの前大統領による気候変
動政策への反動的対応からも見てとれるところである。本章で取り上げるメコン
流域の干ばつの事例についても，その因果関係をめぐって流域内外の政府関係者
や研究者を巻き込んだ論争となった。

本事例研究の着眼点は，干ばつの科学的因果関係をめぐって，エビデンスが重
要な役割を果たしつつも，それがストレートに政策変更に反映されたわけではな
いようだ，ということにある。すなわち，ある研究者集団がエビデンスにもとづ
く政策変更を求めながらも，実際の政策変更は異なる力学，あるいは経路でなさ
れたのではないか，という疑問から着手したものである。とりわけ国境を越えた
資源・環境問題においては，「エビデンスにもとづく政策立案」（evidence-based 

policy making: EBPM）で展開されているようなエビデンスの収集と分析のあり

Executive Summary
Introduction

The Mekong River Commission’s (MRC) State of the Basin report (SOBR) aims to provide an overall picture of the 
Mekong River Basin in terms of its ecological health and the social and economic circumstances of its people, and 
the degree to which the cooperation between riparian countries envisaged under the 1995 Mekong Agreement is 
enhancing these conditions. In addition, and for the first time, this report also includes reviews of conditions within 
the upper basin in PR China and Myanmar, both dialogue partners of the MRC, in order to better understand the 
dynamics of change that are occurring within the basin.

The refreshed strategic planning process adopted by the MRC has facilitated the Member Countries to collaboratively 
explore ways by which optimal and sustainable development may be achieved and regional benefit sharing promoted. 
The process follows a five-year planning cycle in which the SOBR is to be a key input for the updating of the Basin 
Development Strategy. In this planning cycle, the SOBR can be seen as an instrument in: (i) establishing the key issues 
that the next Basin Development Strategy should address and (ii) measuring the effectiveness of implementing the 
current Basin Development Strategy (2016-2020). 

In this regard, the SOBR is intended to provide (to the extent that data are available) a statement of past trends and 
current conditions within the basin, which will be updated and compared at five yearly intervals to track changes 
brought about by the cooperation envisaged under 
the Mekong Agreement. The SOBR also seeks to 
highlight significant issues as well as apparent 
development opportunities that the Member Countries 
may wish to take up. Further studies, such as future 
scenario assessments as were undertaken under the 
BDP Programme in 2011 and more recently under the 
Council Study in 2017, are likely to be needed thereafter 
to determine the best way by which to address the 
issues and opportunities raised in the SOBR 1. 

In contrast to earlier versions of the SOBR published in 
2003 and 2010, the 2018 SOBR and future SOBRs are 
to be structured around a set of indicators, referred 
to as the MRC Indicator Framework. The framework 
comprises a hierarchy of water related strategic and 
assessment indicators supported by monitoring 
parameters, all of which are intended to provide a 
full and integrated picture of how the cooperation 
between countries through the MRC is benefiting 
and impacting upon the basin and each country. This 
framework will also be used when future basin-wide 
scenarios are assessed to ensure a consistent approach 
to planning and monitoring of basin developments.

At the highest level, the MRC Indicator Framework is 
structured around five dimensions, being environment, social, economic, climate change and cooperation, within 
which 15 strategic indicators (see box) have been agreed by the Member Countries to provide policy level decision 
takers with a concise set of information relating to the development and management conditions within the basin. 

1 In the MRC’s planning cycle, the SOBR normally precedes scenario assessment, which in turn underpins the updating of the Bain 
Development Strategy. In the current period, a preliminary version of this SOBR was prepared in 2015, in advance of concluding the scenario 
assessments under Council Study in 2017, thus preserving the sequence of the MRC’s planning cycle. 

Dimension Strategic indicators

Environment 

 �  Water flow conditions in mainstream

 �  Water quality and sediment 
conditions 

 �  Status of environmental assets 

 �  Overall environmental condition

Social

 �  Living conditions and well-being

 �  Employment in MRC water-related 
sectors 

 �  Overall social condition

Economic

 �  Aggregate economic value of MRC 
water-related sectors 

 �  Contribution to basin economy

Climate change

 �  Greenhouse gas emissions 

 �  Climate change trends and extremes

 �   Adaptation to climate change

Cooperation

 �  Equity of benefits from the Mekong 
River system 

 �  Benefits derived from cooperation 

 �  Self-finance of the MRC
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図1-1　メコン流域図

（出所）MRC（2019）。

こうしたメコン流域の越境水資
源管理をめぐる対立と協調につい
て，本章では2019年の干ばつの
要因をめぐる国際的な論争に注目
して，「エビデンス」（科学的根拠）

がどのように協調的な流域ガバナ
ンスに寄与し得るのかについて検
討するものである。資源・環境政
策において科学的根拠，とりわけ
科学的因果関係の解明が重要な争
点となってきたのは，それが問題
解決のための処方箋を導く上での
根拠となるだけでなく，その関係
の判定次第では，資源・環境問題
を引き起こす主体（政府，企業，

団体，個人を含む）の責任が問われ，
法的，政治的，経済的，あるいは

メコン
下流域

メコン上流域
（瀾滄江流域）
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第1章　メコン流域の越境水資源管理をめぐる対立と協調

方についての議論1）だけでなく（あるいはそれよりも），エビデンスにもとづく政
策立案が想定している科学と政策のインターフェースに関するモデル自体を問い
直す必要があることを示唆しているのではないだろうか。

以下，第1節では，メコン流域ガバナンスにおける対立と協調の状況について
先行研究を踏まえつつ，実務的な互恵関係に関する最近の動向に注目する。第2
節では，実務的な互恵関係のなかでもとくに中国と下流諸国のあいだの水文デー
タの共有の進展に焦点を当てて，これまでの経緯を整理する。第3節と第4節では，
2019年の干ばつの因果関係をめぐる論争が，実務的な互恵関係の構築にどのよ
うに影響を及ぼしたかについて，おもとして流域関係各国の機関・メディア・研
究グループがインターネット上に公開した記事や論文（英語・中国語）をもとに
経過を追いつつ，国際環境ガバナンス論で議論されている科学と政策のインター
フェースの2つのモデルに依拠しつつ分析を行う。最後に本章の知見をまとめ，
メコン流域ガバナンスへのインプリケーションを導く。

メコン流域ガバナンスにおける対立と協調1

メコン河は中国から東南アジア大陸を流れる国際河川であり，水でつながる流
域の開発と環境をめぐっては，流域国家間および官民の多様な関係主体間の協調
によるガバナンスのあり方が課題となる。とりわけこれまで大きな争点となって
きたのが，最上流国の中国と下流の東南アジア諸国との関係である。すなわち一
方で中国の「単独行動主義」が批判され，他方で中国の下流諸国に対する協調的
な関係構築の動きが注目されてきたのである（大西・中山 2008）。

中国の単独行動主義への批判の根拠の1つは，1997年に国連総会で採択され
た「衡平で合理的な利用」を基本原則とする国連国際水路条約に中国が反対票を
投じたことに求められる（大西・中山 2008; 天野 2015）。国際水路条約は2014年
に発効したものの，メコン流域での加盟国はベトナムのみであり，中国はその後
も未加盟のままである（天野 2015; UN Water Courses Convention n. d.）。もう

1） 環境問題をめぐるEBPMの課題については横尾（2019）を参照。
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1つの根拠は，メコン河委員会（MRC）への非加盟である。MRCは1995年に「メ
コン河流域の持続可能な開発のための協定」に調印した下流4カ国のタイ，ラオス，
カンボジア，ベトナムによって発足した国際機関であり，メコン河本流の開発と
環境に関するアセスメント制度の運用を行っている。しかしながら上流に位置す
る中国とミャンマーは非加盟のままオブザーバーとして関連会合に参加するにと
どまっており，2カ国ともにMRCのルールに拘束される立場にはない（大西・中

山 2008）。
実際にメコン上流部の中国域内ではこれまで11の水力発電ダムが建設され，

さらに11のダムが計画中である（MRC 2022a, 20）。そして，上記いずれの国際
ルールにしばられることなく，中国が単独で開発・計画してきたとされている
（Eyler and Weatherby 2020）2）。このように，中国と下流諸国の間で流域ガバ
ナンスに関する基本的なコンセンサスと共通のルールが不在のなか，上流域の中
国雲南省で水資源開発が進められてきたことから，中国と下流諸国のあいだにあ
る「非対称な力関係」が，協調的な流域ガバナンスを阻んできたと批判されてい
る所以となっている（Molle, Lebel, and Foran 2009; Middleton and Devlaeminc 

2021）。
他方で中国は，1996年以降，下流4カ国で構成されるMRCのダイアログ・パー

トナーとして，流域の水資源開発・管理に関する協議に参加してきた。さらに
2015年以降は中国の「一帯一路」イニシアティブの一環としてカンボジア，ミャ
ンマー，ラオス，タイ，ベトナムとともに流域6カ国による瀾滄江－メコン河協
力メカニズム（LMC）を立ち上げ，首脳会議や実務者会議を開催するとともに（正

式なスタートは第1回首脳会議が開催された2016年とされている），2019年には
MRC事務局とLMC水資源協力センターがMOUを交わして協調関係を構築して
いくことが合意された（表1-1）。おもな合意内容は，「水資源及び関連資源の開
発と管理に関する経験共有，データ・情報交換，モニタリング，共同評価・調査・
研究，キャパシティ・ビルディングについてより一層の協力を進める」ことであっ
た（MRC, December 18, 2019）。

2） 中国の研究者もまた，MRCの協定に参加しなかった理由として，中国側の瀾滄江でのダム開発が制
約を受けることを指摘している（屠 2021, 297）。
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こうした一連の動きは，以前からみられた「中国の流域ガバナンスの協調への
きざし」（大西・中山 2008, 117-124）の流れの延長線上にあると考えられる。そ
の背景として，近隣諸国であり，かつ中国から陸続きの広大な経済圏に位置する
東南アジア諸国との友好的で安定的な関係構築が中国にとって重要な国益となり
得ること，そしてメコン流域を含む重層的な地域協調枠組のなかでMRC以外で
も越境水資源問題を扱っていることなどから，越境水資源問題についてメコン下
流諸国の関心に応えていくことが求められていると考えられる（大西・中山 

2008; 青木 2015）3）。

3） 他方で中国はLMCをとおしたメコン下流諸国との協力を強化しながら，アメリカや日本などの域外
諸国の影響力を排除しようとしているとの指摘もある（Wang, Liu, and Zhang 2022, 12）。

表1-1　メコン流域ガバナンスへの中国のコミットメント（1992～2019）

年月 出来事

1992 ・GMS第1回経済協力部長会議にADBから中国が招待される。

1993 ・ タイの提案により，中国，ミャンマー，ラオスによるQEC（Quadripartite 
Economic Cooperation）フォーラム形成。交通，エネルギー，通信インフラ，
経済貿易，観光，技術協力等。

1996 ・ ASEAN7カ国＋中国，ミャンマー，ラオス，カンボジア4カ国のGMS経済協力
部長級にて「ASEAN：メコン流域開発協力基本枠組み」を採択。インフラ，投
資貿易，農業，鉱山資源開発，工業・中小企業発展，観光，人材開発，科学技術
協力等。

1997 ・ 中国外交部がメコン河委員会（MRC）と対話開始を正式に宣言。水文，航運，水電，
環境・水資源開発，洪水防止等。

2002 ・UN Water course Conventionの1997年総会決議に中国が反対。

2008 ・中国がMRC4カ国と雨期（6～10月）の水文データの共有を開始。

2015.11 ・中国国内に商船通航協定領導小組を設置。

2016.3 ・ 瀾滄江－メコン協力（LMC）第1回外相会議を雲南省景洪市で開催。水資源管理，
貧困支援，公衆衛生，人的交流，インフラ，科学技術等。

・ 海南省三亜市にてLMC第1回首脳会議開催「同飲一江水，命運緊相連」．「三亜宣
言：瀾滄メコン国家の平和と繁栄に向けて運命共同体を構築しよう」，「瀾滄－メ
コン国家産能合作聯合声明」採択。

2019.12 ・ 北京にて瀾滄江－メコン河水資源協力部長会議開催。MRC事務局とLMC水資源
協力センターがMOU を交わして協調関係の構築に合意。

（出所） 水利部国際経済技術合作交流中心（2018, 127-133），『中国新聞網』，中国水利部ウェ
ブサイト，MRC annual report等の記事をもとに筆者作成。
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このように近年のメコン流域ガバナンスにおいては，中国と下流諸国間の対立
だけでなく，「実務的な互恵関係」にも注目していくことが必要である（Middleton 

and Devlaeminc 2021）。

メコン流域の洪水と
干ばつをめぐるデータ共有の経緯2

国際水路条約第9条では「水路国は，水路の状態に関して容易に利用可能なデー
タ及び情報，とりわけ水文学的，気象学的，水路学的及び生態学的性質の情報で
あって水質ならびに関連する予測に関するものを，定期的に交換する」と規定さ
れている（天野 2015, 35）。しかしながら国際水路条約を認めていない中国は下
流諸国とのあいだの非対称な力関係を背景に通年でリアルタイムの水文データを
下流諸国と共有しておらず，このことが実務的な互恵関係を構築するにあたって
の阻害要因となってきており，2019年の干ばつでも争点の1つとなった

（Middleton, et al. 2021）。ここではそれまでの中国とMRCのあいだでの水文デー
タの共有をめぐる動きを概観する。

中国が下流4カ国と一部の水文データの共有について合意したのは2002年で
ある（大西・中山 2008）。2000年から2001年にかけて，メコン下流域では特大
洪水が発生し，1000人以上の死者が発生した。メコン流域では季節的な洪水パ
ルスは毎年起きており，それがトンレサップ湖をはじめとする魚類の生息環境を
提供してきた。他方で，2000年から2001年にかけて発生したような大洪水が居
住地を水没させ，生命を奪うこともあった。この背景として異常気象のみならず，
土地利用の変化など人為的な影響が考えられたことから，MRCにおいて洪水防
止対策が流域管理の大きな課題と認識されるようになってきた。また2001年に
MRCは日々の洪水予測のためのウェブサイト情報システムを立ち上げ，メンバー
国の関係機関・関係者にメーリングリストをとおして洪水予測情報の発信を始め
たところであった（MRC 2002; MRC 2003）。

中国が瀾滄江にある2つの水文ステーションにおける日々の水文情報を雨期に
限ってMRCと情報共有の合意をしたのは，そうした背景のなかであり，またそ
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のタイミングは当時MRCの事務局があったプノンペンで4月に開催された第1回
メコン洪水フォーラムの直前であった（MRC 2002）4）。その後，2013年に中国
は水文データの提供頻度を，1日1回から2回に増やすことに合意した（MRC 

2016, 17）。
こうした水文データは中国からMRCへだけでなく，2006年にはMRCから中

国へタイとカンボジアにあるそれぞれ1つの水文ステーションの月データを提供
するようになった。さらにMRCは，中国雲南省の景洪と万湾の水文ステーショ
ンの改善に助言したり，雲南省水文・水資源局のデータセンターの立ち上げを支
援してスタッフによる自動観測機器の使用方法の研修を行ったりなど，中国側の
水文情報管理に関するキャパシティ・ビルディングにも貢献してきた（MRC 

2016, 17）。
また，洪水に加えて干ばつもメコン流域で頻発するようになり，流域諸国が対

応を迫られるとともに，中国のダム開発に対する疑念や不満が流域内外のメディ
アをとおして伝えられるようになった。2010年には，例年よりも短い雨期と少
ない降水量のために干ばつが発生し，中国，タイ，ラオスでは河川の水位低下に
よる船便の休航，タイでは灌漑用水の不足による米作の植え付けの制限などの経
済的被害をもたらした（MRC, February 26, 2010; Circle of blue, March 11, 

2010）。MRCは干ばつの要因はおもに異常気象にあると分析していたものの，
下流国からは中国で建設されたダムの運用が原因ではないかとの疑念が表明され
た。たとえば，タイ政府のスポークスマンは中国に対して「もっと多くの情報，もっ
と多くの協力，もっと多くのコーディネーション」を求めていると，アメリカの
ニューヨークタイムズ紙が伝えている（The New York Times, April 1, 2010）。
また中国の英字紙であるチャイナ・デイリーは，タイ，ラオス，ベトナム，カン
ボジアの活動家が上流域にある中国のダムを非難する口実を今回の干ばつに求め
ているとした。他方で両誌とも中国政府高官や国際環境保護団体WWF China
のスタッフの発言などを紹介して，この時の干ばつは異常気象が要因であること
を伝えた（China Daily, April 3, 2010）。こうして干ばつの原因をめぐって中国

4） 第1回フォーラムは日本主催の第3回世界水フォーラムとオランダ政府の助成を得た。https://reliefweb.
int/report/cambodia/annual-mekong-flood-forum-launched-coordinate-flood-measures
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のダム開発が注目を浴びるなか，中国はMRCの専門家チームからダムサイトの
視察の受け入れや緊急時の水文データの共有を約束するなど，MRCとの協力に
積極的な姿勢をみせた（MRC, March 26 2010; MRC, June 7, 2010）。

さらに2016年には，世界的なエルニーニョ現象によってメコン流域の広範囲
にわたり干ばつが発生し，流域の人々の漁業，農業，飲み水などに大きな影響を
及ぼした。とりわけベトナムのデルタ地域では，メコン本流の水量が減少したの
に伴い海水が遡上し，飲み水が確保できなくなったり，米作の収量が減少したり
と深刻な被害をもたらした（The Diplomat, March 12, 2016; The New Humanitarian, 

May 10, 2016）。この時，中国は2016年3月から正式にスタートさせた下流5カ
国との協力メカニズムであるLMCをとおして，5月末までの約3か月のあいだに
3回にわたって雲南省の景洪ダムの水を緊急放流した（MRC, November 14, 

2016）。しかしながら中国のこうした対応は，かねてから中国のダム開発を批判
してきた国際NGO，International Riversからは，むしろ中国が流域の水資源を
支配しようとしていると不信感をもって受け止められた（The New Humanitarian, 

May 10, 2016）。
このような批判に対して，中国とMRCは，当時の干ばつの要因に加えて，中

国のダム開発による流域の流量変化の長期的影響や2016年のダム緊急放流の効
果について共同で現地調査とデータ分析を行い，報告書をまとめて公表した
（MRC etc. 2019; MRC, November 14, 2019）。そこでは，2016年の干ばつの原
因は異常気象でありダムの影響は考えられないこと，長期的にみるとダム開発に
よる水流変化はあったが，乾期にはむしろ下流の水量が増えたこと，またダムか
らの緊急放流によって下流域の水量を補うことができたと結論づけた。

また，2018年からは，中国のダム運用による水位の変化について事前にMRC
に通告をするようになるなど，中国とMRCのあいだの水文データ情報の共有は
着実に進展しつつあるようにみえる（MRC, April 4, 2018）。しかしながら，中
国がMRCとの共同調査研究の際に共有した乾期のデータは限定的であり，それ
以降も乾期のリアルタイムの水文データについては共有されないままであった5）。

5） この時中国がMRCと共有した水文データは，景洪における2003年から2018年までの雨期に加えて，
2013年12月から2014年1月，2015年12月1日から2016年5月15日までの乾期を含む通年データであった
（MRC etc. 2019, 25）。
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2019年干ばつをめぐる論争3

3-1.　2019 年の干ばつをめぐる論争の経過
2019年の干ばつの要因をめぐっては，当初，下流国から中国のダム開発を原

因として指摘する論調とそれに対する中国側の反論という2010年や2016年の干
ばつ時と同様の対立の構図がみられた（表1-2，2019年7月8日，2019年7月17日お

よび17日）。ところが2020年4月にアメリカのシンクタンクStimson Center（SC）

の研究チームが，Eyes on Earthのリモートセンシングのデータ分析によるレ
ポート（Basist and Williams 2020）をもとに，中国の上流域では豊富な雨量と
雪氷の融解により十分な水資源を確保できたにもかかわらず，下流域で渇水が発
生したのは中国側のダムが水量を制御したためと結論づけ，SCのウェブサイト
と同時にロイターやニューヨークタイムズでも同時に配信されたことで，国際的
な論争が巻き起こった（2020年4月13日）。タイやカンボジアのNGOらは，下流
国政府が反応を示さないなか，自分たちのこれまでの主張が裏づけられたとして，
このレポートが下流国政府と中国政府の対話を後押しすることに期待を示した。
またアメリカ政府はロイターに対して「北京がメコンをコントロールしている」
とコメントした（同年4月15日）。

他方で，MRCやオーストラリアの研究チームらはSCが主張するエビデンスに
疑問を呈した。

4月21日にMRCは“Understanding the Mekong River's hydrological conditions: 
A commentary note on the Eyes on Earth study”というレポートを自サイト
で公開し，Eyes on Earthによる分析結果は，メコン流域の降水と流水の複雑性
を考慮に入れておらず，実際の水文状況を反映していないと批判した。その上で，
MRCが保有しているデータをもとに，2019年の干ばつは，雨季の降雨が遅れた
上に不十分な降水量であったことやエルニーニョ現象の影響があったことが要因
として大きいと結論づけた（MRC 2020）6）。

5月13日 に はSoutheast Asia Globes誌 が オ ー ス ト ラ リ ア の 研 究 チ ー ム

6） 後に詳細な分析報告書がMRC（2022b）としてまとめられている。
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表1-2　2019年の干ばつをめぐる論争に関する主要英文記事（2019年7月～2020年12月）

年月日 記事 掲載メディア

2019.7.8 Drought ravages Laotian rice fields: only 40 per cent of 
cultivable land has been planted

AsiaNews.it

2019.7.12 False report undermines Mekong cooperation Bangkok Post

2019.7.17 China must be sincere on Mekong Bangkok Post

2019.7.18 Mekong water levels reach low record MRC

2019.11.19 Drought continues to hit Mekong countries, risking 
stress on crop production, water shortages

MRC

2019.12.19 The Trouble With the Lancang Mekong Cooperation 
Forum

The Diplomat

2019.12.31 Mekong water levels to drop due to dam equipment 
testing in China

MRC

2020.1.20 ‘No fish’: How dams and climate change are choking 
Asia’s great lake

Los Angeles 
Times

2020.4.2 Addressing Drought and Climate Change on the 
Lancang-Mekong River Needs New and Nature-based 
Solutions

CSDS

2020.4.13 New Evidence: How China Turned Off the Tap on the 
Mekong River

Stimson Center

2020.4.13 Chinese dams held back Mekong waters during drought, 
study finds

Reuters

2020.4.13 China Limited the Mekong’s Flow. Other Countries 
Suffered a Drought

New York 
Times

2020.4.15 Mekong river groups urge China to show transparency 
after dam report

Reuters

2020.4.21 Understanding the Mekong River's hydrological 
conditions: A commentary note on the Eyes on Earth 
study

MRC

2020.4.22 Science Shows Chinese Dams Are Devastating the 
Mekong
New data demonstrates a devastating effect on 
downstream water supplies that feed millions of people

The Diplomat

2020.4.23 The fate of Tonle Sap Lake is decided upriver Chinadialogue

2020.4.28 In the Mekong, a Confluence of Calamities Stimson Center

2020.4.28 The Mekong Matters for America and America Matters 
for the Mekong

Stimson Center

2020.4.28 Are China’s dams on the Mekong causing downstream 
drought? The importance of scientific debate

CSDS
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2020.4.30 Mekong levels rise to normal, while more rainfall is in 
forecast

MRC

2020.5.13 Did China turn off the Lower Mekong? Why data 
matters for cooperation

Southeast Asia 
Globe

2020.6.16 Discussing China’s Dams on the Mekong Stimson Center

2020.6.16 Flood and drought remain key challenges for the 
Mekong

MRC

2020.7.24 Water wars: Mekong River another front in U.S.-China 
rivalry

Reuters

2020.7.31 The struggle for the soul of the Mekong River Bangkok Post

2020.8.7 Mekong countries urged to address low water flows MRC

2020.8.25 Trust key to Lancang-Mekong cooperation China Daily

2020.8.28 Water Level of Mekong river finally shows signs of 
rising in September

Khmer Times

2020.9.4 US Official Attacks China’s ‘Manipulation’ of the 
Mekong

The Diplomat

（出所）関連記事（参考文献参照）より筆者作成。

（Australia Mekong Partnership for Environmental Resources and Energy 

Systems: AMPERES）のEyes on Earhtのレポートへの見解として，単純な回帰
分析モデルでは地下水を含む複雑な水文現象を捉えられないこと，水位データだ
けでは水量の多寡を理解することはできないこと，にもかかわらず水位と水量を
同じように扱っており不適切であること，また月ベースのデータではダムの運用
のような短い時間のスパンでの動作を捉えるには粗すぎること，さらにレポート
では過去15～20年に発表されたピアレビューの論文をほとんど参照しておらず，
そのレポートもピアレビューを受けていないことから，科学的な信頼性の担保が
なされていないと手厳しい批判を伝えた。他方で人工衛星データを使って越境流
域の水文状況を独自に捉える新たな可能性を示したとして，今後の研究が必要で
あるとした。

また清華大学を中心とする研究チームも独自の分析結果を論文として公表し，
2019年の干ばつは雨季の初期から長期間にわたって降水量が大幅に減少したこ
とが原因であり，中国域内のダム運用はむしろ干ばつを緩和するのに貢献してい
ると主張した（Tian, Liu, and Lu 2020; Tian, et al. 2020）。これに対してSCの
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研究チームは7月31日に，バンコク・ポストに寄稿して，一部データは一致する
ものの，清華大学の研究チームが主張しているダムによる干ばつの軽減への貢献
は，中国国内でのダム開発の経験にとらわれた誤った前提であり，むしろ季節的
な洪水パルスがなくなることで下流域の魚類の生息域が脅かされていることが問
題であると指摘した。

このように2019年の干ばつをめぐる因果関係論争が広がるなか，SCの研究
チームリーダーであるブライアン・アイラーは，「中国が下流諸国に敵対してい
ると責める意図はない」と述べていた（6月16日付SCでの対談記事）。しかし，そ
の後米紙ではむしろ敵対関係をあおるような記事が書かれた。たとえば7月24日
にロイターは，「水戦争」（water wars）とフレーミングし，「アメリカは北京がメ
コンを乗っ取ろうとしているというが，根拠はない」という中国外交部のコメン
トを伝えた。また9月4日にザ・ディプロマットは，アメリカの外交官が中国を
批判して，中国は「自国の利益のためにダムを建設しメコン下流諸国に多大なコ
ストを押しつけている」と述べたなどと報じた。

3-2.　中国とメコン下流諸国とのデータ共有の進展
2019年の干ばつをめぐる因果関係論争が，2020年4月にSCの研究チームが発

表した記事をきっかけに国際的な論争に発展し，それが「水戦争」と米紙にフレー
ミングされるようになる一方で，この間に中国がメコン下流諸国と協調関係を前
進させる動きがみられた。

第1節で述べたように，中国が主導する流域6カ国による瀾滄江－メコン河協
力メカニズム（LMC）の水資源協力センターは，2019年12月にMRC事務局と
MOUを交わし，水資源に関するデータ・情報の交換やモニタリングなどに関す
る協力を約束した。そして2019年の干ばつをめぐる因果関係論争が水戦争の様
相を示すようになった頃，中国の外交部スポークスマンは記者会見にて，4月13
日に報道されたニューヨークタイムズの記事についての質問を受けて，中国の瀾
滄江からメコン下流へ流れる水量は全体の13.5%に過ぎず，下流域での干ばつに
ついて中国は非難される筋合いはないとしながら，同年2月に開催されたLMC-
MRC第5回外相会議にて王毅国務委員兼外交部長がメコン流域国家と通年の水
文情報の共有を積極的に検討すると発言したことに触れて，LMC-MRCの枠組
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のもとでさらに協力を強化していくと回答した（『環球網』2002年4月21日; 劉・

徐 2022, 14）7）。そして，2020年8月には中国の李克強総理がLMC-MRC首脳会
議で通年の水文データの共有を約束し，11月からMRCに対してリアルタイムの
データの提供をはじめ，LMCとMRCの両サイトで公開されるようになったので
ある（表1-3）。

この過程で中国側も下流諸国側も，2019年の干ばつをめぐる因果関係論争に
触れていないものの，因果関係論争が水戦争としてフレーミングされるなか，中
国政府がこれまで雨期に限定されていた水文データについて，これまで検討中で
あった乾期も含めた通年データの共有に踏み切ったこと，それによって中国への
アメリカをはじめとする国際社会からの批判の一部を解消することができるよう
になったと考えられる。このことは，Eyes on Earthの分析結果がメコンを舞台
とする米中対立（青木 2021）にフレームされる「意図せぬ影響」をもたらし，
それが「語られぬ動機」によって中国側が水文データの共有についてメコン下流
諸国に歩み寄るようになったと見てとれるだろう。ここで中国政府の「語られぬ
動機」とは，米中対立を緩和し，中国に対する国際的な批判を緩和するという外
交的な動機のことを指している。

7） 中国語のLMC-MRC情報共有プラットフォームに掲載された同会議のニュースでは，王外交部長の発
言として「水文情報の共有を拡大する」とのみ記載されている（中国外交部  2020年2月21日）。

表1-3　メコン流域の水資源協力の展開（2019年12月～2020年12月）

年月 出来事

2019.12 LMC水資源協力センターとMRCが水資源管理協力に関するMOUを締結

2020.3 日本がMRCにメコン流域の洪水と干ばつ対策に390万ドルの拠出を約束

2020.4 MRCが自サイトでメコン・データ・ポータルを運用開始

2020.8 LMC第3回リーダーズ会議で中国の李克強首相がメコン流域の通年の水文データ
を下流諸国と共有することを約束

2020.9 アメリがメコン地域（下流諸国）開発に1億5300万ドルの拠出を表明

2020.11 中国がMRCに通年水文データを提供開始

2020.12 LMC情報共有プラットフォームのサイトを運用開始
（出所）関連記事（参考文献参照）より筆者作成。
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科学
――政策インターフェースからみた論争の構図4

以上のような因果関係論争が「意図せぬ影響」をもたらし，「語られぬ動機」
によって流域諸国間の協調関係を結果として後押しした「経路」をさらに明らか
にするために，ここでは因果関係に関する情報発信を行った主要な主体（唱道者）

がどのようなスタンスで研究成果を産出し（あるいは産出すべきと考え），どのよ
うに政策形成（本事例の場合には中国とMRCのあいだのデータ共有の深化）に影響
を及ぼそうとしたのかについて検討したい。そのために，ここでは国際環境ガバ
ナンス論で議論されている科学と政策のインターフェース（science and policy 

interface: SPI）に関する2つのモデルに着目する。
1つは，政策決定が行われる前に「科学的な真実を権力者に伝える」（speak 

truth to power）ことで科学的エビデンスにもとづく政策が実現すると考える単
線的なモデルである（Haas 1992; Haas and Stevens 2011）。これはオゾン層を
保護するための国際ルールを定めたモントリオール議定書の「成功」などの国際
環境ガバナンスの事例分析を踏まえて，構築主義的な国際関係論の立場から発展
してきた理論である。そこでは，規範や原則，因果関係，妥当性に関する考え方
を共有し，共通の政策実践を行うような国境を越えた専門家集団が，「認識共同体」
（epistemic community）として科学的なコンセンサスを得た解決策を政策決定
者に提示することで，正しい問題解決が図られると想定されている。

もう1つは，科学と政策に関する多様な主体が科学と政策の間の境界を再定義
（バウンダリー・ワーク）しながら，「共創」（co-production）していくというモデ
ルである（Lidskog and Sundqvist 2015）。これは国際環境ガバナンスに対する
認識共同体論的アプローチがフォーマルな政策決定過程に目がいきがちなのに対
して，科学技術社会論（Science and Technology Studies: STS）の立場から，む
しろインフォーマルなプロセス（backstage）に着目すると，科学と政策の境界
は認識共同体論が想定するような固定されたものではなく，むしろ科学と政策の
インターフェース（SPI）において相互に絡まり合っている（intertwined）ことで，
問題の協働解決（共創）が進むと想定されている。
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これら2つのモデルは対立したものというよりは，政策形成過程の異なる側面
に着目して科学と政策のつながりをみているものと考えられる。STSの立場から
認識共同体論を批判しているLidskog and Sundqvist（2015）は，どちらのア
プローチも科学（あるいは本章の文脈ではエビデンス）を単なる研究成果とみなす
のではなく，科学的研究の成果が生まれ，その知識が普及し，そして政策につな
がるまでのプロセスに注目している点が共通していると指摘している。いいかえ
ると，共創論は，認識共同体論が想定する科学から政策への単線的なつながりを
相対化して，より複雑なプロセスをみることを可能にしたものと考えることがで
きるだろう8）。
表1-4に，おもな唱道者として，Stimson Center（SC），MRC，清華大学，

AMPERESによる4つの研究チームに関して，公表メディア，おもな因果関係の
指摘，エビデンス，SPIモデルについてまとめた。

まず，各研究グループの主張はすべて単線モデルに依拠していると考えられる。
すなわちSCは，Eyes on Earthによる人工衛星データの分析結果を，MRCと清
華大学はそれぞれ独自の水文データをエビデンスとして，それぞれに干ばつが中
国側のダムの運用が原因なのか，それとも気象要因なのかを明確に主張している。

8） 科学と政策，あるいは広く科学と非科学の間の共創（co-production）に関する議論については，窪
田（2016），Wyborn et al.（2019），Miller and Wyborn（2020）なども参照。

表1-4　2019年の干ばつに関するおもな唱道者のメディアと論点

唱道者 公表メディア おもな因果関係の指摘 エビデンス SPIモデル

Stimson 
Center（SC）

同ウェブサイト，国際的な
英字メディア

中国側のダムが流水を
せき止めた

Eyes on Earth
の分析データ

単線／
共創

MRC 同ウェブサイト 雨季の降雨の遅れ，エ
ルニーニョ現象

MRCの水文
データの分析

単線

清華大学 オンライン・ウェビナー，
中国の英字紙, Hydropower 
& Dam（業界紙）

雨季の初期から長期間
にわたって降水量が大
幅に減少したこと

中国水利部の
管理する水文
データ

単線／
共創

AMPERES 東南アジアの英字メディア SCが根拠とするエビデ
ンスの批判

過去のピアレ
ビュー論文

単線／
共創

（出所）筆者作成。
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ただし公表の方法に注目すると，清華大学の研究チームが業界紙ではあるもの
の論文として公表しているのに対して，SCとMRCは自サイトでのレポートを公
表していること，またSCは同時に国際的な英字メディアをとおして，清華大学
の研究チームはオンラインでのウェビナーと中国の英字紙で公表していることが
わかる。すなわち，3つの唱道者はいずれもSPIの単線モデルに依拠しつつも，
SCとMRCが選択したのはピアレビュージャーナルではなく，速報性が高い自サ
イトのメディアとともに，SCは拡散性の高い国際的な英字メディアを選択して
おり，また清華大学の研究チームもEyes on Earthの結果への反論をオンライン
ウェビナーと中国の影響力のある英字メディアをとおして自らの研究成果の広報
を行っている9）。とりわけSCの研究チームは，「科学が示す」（2020年4月22日）

という主張を，学術的メディアではなく，国際的な影響力のある時事外交メディ
アをとおして展開していることが注目される。すなわち，前項で述べたように
SCの研究チームリーダーは，中国を責める意図はないと自サイトの対談記事で
表明しているものの，広く国際的に主張して中国の政府当局に圧力をかけたいと
いうSC研究チームの「語られぬ動機」が透けてみえる10）。

他方でAMPERESは，過去15～20年間に公表されたピアレビュー論文を参照
しながら，今回の論争のきっかけとなったSCの主張に対して，エビデンスとす
るデータの使用や解釈の誤りを指摘しており，AMPERES独自で因果関係を明確
に示してはいない。むしろ，科学的に不正確な主張が，国際的な論争に発展し，
中国に疑いがかかることに「デジャヴ」感があるとして，2010年や2016年の干
ばつをめぐる論争に触れている。そしてそれらの背景には，中国が下流諸国と十
分にデータを共有してこなかったことにあるとして，気候変動に関する政府間パ
ネル（IPCC）のような独立した科学者によるプラットフォームの形成を提案し

9） オンラインウェビナーの内容は未確認であるが，China Dailyの8月25日付記事ではSCについては言
及されていない。中国の英字メディアがメコン流域をめぐるイシューでSCを直接批判するようになっ
たのは（たとえば，2022年4月26日付China Dailyの記事），SCがMekong Dam Monitor（https://
www.stimson.org/project/mekong-dam-monitor/）を2020年12月に公表して以降であると考え
られるが，これについては別途検証が必要である。

10） 同じくメコン流域における2019年の干ばつをめぐる論争を「科学の政治化」というフレームで分析
したGrünwald, Feng, and Wang（2021, 7）は，SC研究チームが科学的根拠を示さずに「きわめ
て非科学的な用語」を用いて「いくつもの地政学的な仮定」を挙げていると指摘している。
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ている（表1-2, 2020年5月13日）。
ここでAMPERESの研究チームは，エビデンスにもとづく政策形成を重視する

立場から，単線的なSPIモデルに依拠している一方で，データの共有が不十分な
状況下では政治的な意図による誤用や過剰な解釈が起こり得るとしていることか
ら，SPIの単線モデルは現実的には機能していないことに自覚的であることに留
意したい。すなわち，SPIの単線モデルに制約がある状況下では，ステークホル
ダー間でデータの共有を進めることで，よりよい政策形成が可能となるという共
創モデルを目指していると解釈することも出来るだろう。

このように共創モデルを広く捉えるならば，SCや清華大学研究チームの戦略
もまた，単線モデルでは政治的インパクトに限界があるため，学術界外の拡張性
の高いメディアを活用したという点では，共創モデルを前提としているといえる
だろう。

おわりに

以上の分析と考察の結果を，対立と協調，2つのSPIモデル，「語られぬ動機」
というキーワードから次のようにまとめることができる。

2019年の干ばつをめぐる因果関係をめぐってSCの研究チームによる単線モデ
ルの立場に立つ主張が，速報性，拡散性の高いメディアから発信されることで，
メコン下流諸国に非協力的と批判されてきた中国への国際的，外交的圧力が高
まった。それに対して同じく単線モデルの立場からの反論を他の唱道者（MRC

と清華大学）から受けるとともに，中国は下流諸国から長年要求がなされていた
通年のリアルタイムの水文データをMRCに提供するという協調関係を後押すす
ることになった。

ここで，SC研究チームの主張がエビデンスとして中国とMRCの協調関係構築
に単線的につながったのではないことに注意が必要である。むしろSC研究チー
ムの主張が有力な英字紙をとおして拡散され，それによって巻き起こった国際的
な論争が，中国への国際的，外交的圧力となって，こうした協調関係に結びつい
たと考えられる。すなわち，SC研究チームは新たなエビデンスを突きつけて中
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国政府に圧力をかけたい，また中国政府はシンクタンクをとおしたアメリカ政府
からの外交的圧力を緩和したい，ということがぞれぞれの「語られぬ動機」となっ
ているとみなすと，一連の論争から協調への流れを整合的に理解することができ
る。これは，AMPERESが指摘するように，データの共有によるステークホルダー
間の協調関係の構築の必要性という共創モデルを前提とする動きとなっていると
考えられる。

すなわち，SPIの単線モデルに立つ各研究グループの主張は，「語られぬ動機」
を媒介することで，共創的な協調関係をもたらしたと解釈できる。ここでSCの
研究チームも中国政府も，あくまでSPIの単線モデルによる対応をとったと主張
あるいは暗示しており，明示的に共創モデルを認識しているわけではないことに
留意する必要があるだろう。

AMPERESが指摘するように，メコン流域の越境水資源ガバナンスについて
IPCCのような独立した科学者のプラットフォームをとおしたエビデンスにもと
づく政策形成の実現には，共創的な協調関係に向けたデータ・情報の共有と対話
の道筋をつけること，そのためには中国が下流諸国に対してダムの開発計画や運
用状況についての情報開示・共有を積極的に行うことが必要であろう。そうして
流域諸国および関係主体間での信頼関係の構築を進め，名実ともに共創モデルに
よるガバナンスに舵を切っていくには，MRC，LMC，さらには他の関係諸国が
主導する協力枠組のなかでそれぞれ行われているエビデンスの生産，検証，共有
の場を統合していくような，新たな科学－政策のインターフェースの場を創出し
ていくことが求められるのではないだろうか。それが，メコン流域ガバナンスに
必要とされるエビデンスにもとづく政策形成の学術的かつ実践的な課題であると
考えられる。

また本章で得られた知見は，国境を越えた環境ガバナンスにおいて科学的なエ
ビデンスが政策形成につながる複雑な経路を示唆するものであり，科学－政策イ
ンターフェースをめぐる多様なステークホルダー間の「共創」のあり方に注意を
払う必要があることを意味している。こうした国際環境ガバナンスにおける共創
のあり方についてはさらなる事例研究を踏まえた実証と議論の蓄積が望まれると
ころである。
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報告を行った。貴重なコメントをいただいた方々にこの場を借りて感謝申し上げます。
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