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SUMMARY
　　
One of the most influential theories of international relations, which had a great impact on 

the post-war international society, was the functional approach proposed by David Mitrany. The 
functional approach is, according to Mitrany, a means to preserve peace through international 
functional cooperation on common needs, such as control of epidemics or food, with the aim of 
establishing a ‘lasting, living world community’. In the academic fi eld, apart from its great impact 
on the post-war international relations theories, much research has been conducted on the approach 
itself. Most of this research has focused on how the approach is theoretically and practically valid 
in international relations through analysis of post-war international organisations. However, one 
important point has been overlooked in prior research: according to Mitrany, ‘［T］he theoretical 
assumption was strongly confirmed by the experience of the Second World War （as indeed it 
had been in the great depression of the thirties）’. How and why was it ‘confi rmed’? Actually, its 
historical background and development process have hardly been clarifi ed.

The functional approach, for which the League of Nations reform of the late 1930s represented 
the fi rst attempt to put it into practice, had a practical impact on the post-war planning of the League’
s related actors. Recognising the utility of the functional approach in war-time collaboration and in 
constructing the post-war new peace and security mechanism, US President Franklin D. Roosevelt ‒ 
who decisively took the initiative in the Allied camp ‒ and his Secretary of State, Cordell Hull, put the 
approach into practice. Consequently, the United Nations Conference on Food and Agriculture was 
convened in 1943 as the Allies’ fi rst conference, leading to the creation of the Food and Agriculture 
Organization （FAO） of the United Nations.

In spite of its great impact on post-war planning, however, a ‘lasting, living world community’ 
was not necessarily realised in the post-war international society. This paper seeks to clarify how the 
functional approach, which had its origin in the pre-war period, infl uenced war-time collaboration and 
post-war planning, focusing especially on the principal actors in the process. It attempts to discern 
evidential guidance on whether the functional approach is valid in today’s international relations by 
examining why it has not worked smoothly in the post-war period despite showing earlier promise 
around the Second World War.
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はじめに

　第二次世界大戦前後の国際組織化に大きな影
響を及ぼした構想の一つにデイビッド・ミトラ
ニー（David Mitrany, 1888-1975）による機能的
アプローチ（functional approach）が挙げられ
る。機能的アプローチとは、保健や経済、食糧
問題など、機能別の国際協力を積み重ね、各国に
実質的な恩恵を施すことで、ゆくゆくは「永続的
な生き生きした世界共同体（lasting, living world 
community）」の確立を目指すものである。当ア
プローチは国連設立に適用され、エルンスト・ハ
ース（Ernest B. Haas）の新機能主義論 1、そし
て相互依存論、国際レジーム論、グローバル・ガ
バナンス論、国際統合論に示唆を与えるなど、戦
後の国際政治研究に大きな影響を及ぼしてきた 2。
機能的アプローチそのものについても、既に多く
の研究がなされ、その多くは当アプローチの理論
的・実践的妥当性を経験的に検討することに主眼
が置かれてきた 3。
　ただし、評価は一貫しておらず、当アプローチ
の妥当性を肯定的に評価するものと、そうでない
ものに二分することができる。前者としてはイ
ニス・クロード（Inis L. Claude）、マーク・イン
バー（Mark F. Imber）、ジェームズ・シーウェ
ル（James P. Sewell）らが挙げられる。たとえ
ばクロードは、機能的アプローチが福祉国家モデ
ルを国際社会に適用しようとしている点におい
て、本質的にリベラルなアプローチでありながら
も、漸進的な変化を提案し、利己的な国家の本
質を前提としている点において、リアリストにも
受け入れ可能だと指摘する。幾つかの批判を加え
つつも、総じてクロードは、機能的アプローチ
が平和への驚くほど魅力的なアプローチだと評
価している 4。ロバート・コックス（Robert W. 
Cox）も機能的アプローチが国際機構を分析する
際の洗練されたツールであると評している 5。リ
アリストの代表格であるハンス・モーゲンソー

（Hans Morgentheau）も 1966 年、冷戦の展開と
新興独立国の台頭により、国際社会が分断される
一方、国際協力の必要性がますます向上するとい

う当時の国際政治状況を概観しながら、こうし
たギャップに対処するためには、機能的アプロー
チが唯一の現実的な方法であると評価する 6。イ
ンバーも機能的アプローチが国際社会への現実的
な視点に立脚しており、国際機構を分析する上
で有用なツールであると評している 7。シーウェ
ルは理論上の批判を加えつつも、国際復興開発
銀行（International Bank for Reconstruction and 
Development: IBRD）らによる経済開発プログラ
ムの検討を通じて、国際機構分析における当アプ
ローチの理論的妥当性を評価している 8。
　他方、批判論者としては、ロバート・マクラー
レン（Robert L. McLaren）、ダグラス・ウィリ
アムズ（Douglas Williams）らが挙げられる。ウ
ィリアムズは、国連の専門機関が辿った途を振り
返りながら、ミトラニーの主張とは裏腹に、機能
的アプローチは国際政治の妨害によってその有効
性が弱められてきたと批判している 9。機能的ア
プローチの理論的・実践的妥当性を真っ向から否
定するのはマクラーレンである。彼はミトラニー
が「機能」の定義など、アプローチの主要要素を
注意深く掘り下げておらず、機能的アプローチと
はギリシャ神話に登場する蝋でできた「イカロス
の翼」のようなものであり、平和へのアプローチ
としては無用だと厳しく切り捨てる 10。こうした
立場からマクラーレン自身の国際機構分析におい
ても、機能的アプローチを用いない旨、あえて明
言している 11。
　このように、機能的アプローチについては従
来、その理論的・実践的妥当性を、戦後の国際機
構分析を通じて、経験的に検討することに主眼が
置かれてきた。他方で、従来の研究では重要な
点が見過ごされてきた。ミトラニーの言葉を借り
れば「機能的アプローチは第二次世界大戦中の戦
時協力を通じて、その有用性が実証」され、その
後、国連設立にも反映されることとなった。それ
にもかかわらず、その歴史的背景とプロセスに関
してはほとんど明らかにされてこなかったことで
ある。すなわち、ミトラニーという一人の国際政
治学者が機能的アプローチを提唱したことと、当
アプローチの有用性が影響力のある政治家によっ
て認められ、実践に移されたという二つの出来事
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は、必ずしも自然と結び付けられるものではない。
なぜ、どのような経緯で、機能的アプローチは戦
時中の国際組織化に活用されたのであろうか。他
方で、先行研究が指摘してきた通り、戦後の機能
的機関が多かれ少なかれ苦境に陥ってきたのだと
すれば、戦時中から戦後にかけての変化をどのよ
うに理解すればよいのだろうか。本稿は「今日の
国際社会に機能的アプローチを適用することは妥
当なのか？」という関心を先行研究と共有しつつ
も、それを戦後の国際機構分析ではなく、第二次
世界大戦中の国際組織化の動きから検討していく
ものである。
　本稿ではまず、ミトラニーの言説に沿って、機
能的アプローチの概要を振り返り（第１節）、当
アプローチが国際連盟の活動に与えた影響をた
どっていく。機能的アプローチは 1930 年代末の
国際連盟改革において実践が試みられた後、改
革に関与したアクターたちを通じて、戦後構想
に実質的な影響を及ぼすこととなった。第二次
世界大戦中、連合国陣営で強力なイニシアティ
ブを発揮したフランクリン・ローズヴェルト米
大統領（Franklin D. Roosevelt）とコーデル・ハ
ル（Cordell Hull）国務長官は、機能的な国際協
力を土台に、漸進的に戦後の平和メカニズムを構
築していこうという現実的な判断のもと、機能的
アプローチの有用性を認識し、実践を試みた（第
２節）。連合国食糧協力を基盤に（第３節）、1943
年には連合国の最初の会議として連合国食糧農
業会議（United Nations Conference on Food and 
Agriculture: UNCFA）が開催され、国連食糧
農業機関（Food and Agriculture Organization: 
FAO）の設立へと至った。戦後、国連の下には
様々な機能的機関が設立され、その活動の多くは
国際連盟の経済・社会的活動に関与したアクター
たちによって担われ、彼らは各機能的機関をコー
ディネートさせる上でも重要な役割を果たした

（第４節）。
　このように国際連盟末期のお膳立て、連盟関係
者たちの働きかけ、アメリカの現実的な認識とイ
ニシアティブによって、機能的アプローチは戦時
中の国際組織化において実践に移され、国連の下
には、多くの機能的機関が設立された。それにも

関わらず、戦後の国際社会において、ミトラニー
が目指した「永続的な世界共同体」が確立された
わけではなかった。第５節では、先行研究の議論
を踏まえつつ、戦時中から戦後にかけての変化の
背景を検討していく。戦前に起源を有する機能的
アプローチが戦時中の国際組織化に与えた影響を
歴史的に解明し、なぜ国連設立期に実践され、な
ぜ戦後、停滞したのかを比較検討することで、今
後の国際社会における当アプローチの適用可能性
について、なんらかの示唆を得られればと思う。

１．ミトラニーの機能的アプローチ
（１）ミトラニーの来歴　
　ミトラニーは 1888 年にルーマニアのユダヤ
人家庭に生まれた。1912 年ロンドンに渡り、ロ
ンドン・スクール・オブ・エコノミクスのレナ
ード・ホブハウス（Leonard Hobhouse）の下
で社会学を、グレアム・ウォーラス（Graham 
Wallas）の下で経済学を学んだ。国際連盟の設立
と共に、国際組織化への関心をさらに高めたよ
うで、大戦前後は国際連盟協会のメンバーとし
て、連盟の必要性と可能性について、各地で講
義して回った。1919 年～ 22 年までマンチェスタ
ー・ガーディアン紙で外交・対外問題担当の編集
員を務めた後、1922 年にはカーネギー国際平和
財団の第一次世界大戦史の叢書事業にジェーム
ズ・ショットウェル（James Shotwell）とともに
携わることとなった 12。この仕事を通じて、ミト
ラニーはアメリカの学界との接点を持つようにな
り、1931 ～ 33 年にはハーバード大学で訪問講義
を、1932 年にはイェール大学で連続講義を行っ
た。イェール大学での講義のなかで初めて彼は機
能的アプローチを説明し、ここで行われた４つ
の講義が 1933 年に The Progress of International 
Government として出版された 13。1933 年にはプ
リンストン大学高等学術研究所の教授に就任した。
　第二次世界大戦が始まるとミトラニーはイギリ
ス外務省からの要請で、戦時問題を検討するシン
クタンクのメンバーを務めた。1942 年にこのメ
ンバーを辞した後に出版されたのが A Working 
Peace System 初版（1943）であった。本書の国
際的な影響力はかなりのもので、数カ国後に翻訳
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され、ヨーロッパ各地のレジスタンスグループ
にも読まれたという。A Working Peace System

（1943）で提唱された機能的アプローチは、その
後の国際環境の変動に伴い、適宜、補足が加えら
れていくが 14、1970 年代に至るまで、その核心
はほとんど変わっていない。
　もっとも、機能的アプローチにはその前身とな
る思想的・理論的系譜が存在する。戦争抑制のた
めに国際組織化を提唱している点において、ア
ベ・ド・サンピエール（Abbe de Saint-Pierre）、
イマニュエル・カント（Immanuel Kant）らを始
めとする、国際制度に重点を置くリベラリズム
の系譜に位置付けられる 15。また、G.D.H. コール

（George Douglas Howard Cole）のギルド社会主
義、ハロルド・ラスキ（Harold Laski）の多元的
国家論との類似性も指摘されている 16。このほか、
第一次世界大戦中、連合国の船舶管理に携わった
アーサー・ソルター（Arthur Salter）の議論は 17、
各国共通の問題と専門家の役割に注目する点にお
いて、ミトラニーの議論との近接性が指摘されて
いる。更にレナード・ウルフ（Leonard Woolf）
の国際組織化の議論も 18、ミトラニーに着想の手
がかりを与えたとされている。他方で、こうし
た系譜を引き継ぎつつも、大恐慌後のアメリカの
公共事業をヒントに、現在「機能的アプローチ」
と呼ばれている国際政治学のアプローチを体系化
したのは、ミトラニーだという見方が定着してい
る 19。
　ミトラニーが A Working Peace System のなか
で提唱した機能的アプローチは以下で見ていく通
り、国連設立に反映されることとなった。自身の
唱えたアプローチが実践されたことを受けてか、
ミトラニーは A Working Peace System（1946）
のなかで、国連が幅広い経済・社会的機能を有す
るようになったことは連盟よりも進歩した点で
あると評価している 20。1966 年には A Working 
Peace System は再び再版され、1975 年にはミ
トラニーの数々の著作・論考をまとめて The 
Functional Theory of Politics が出版され、奇し
くも同年、ミトラニーは 87 歳の生涯を閉じた 21。
次項では国連設立後に新しい序文を加えて再版さ
れた A Working Peace System（1946）にそって、

機能的アプローチの概要を確認する。

（２） A Working Peace System（1946）から読み
解く機能的アプローチ

　ミトラニーの議論の出発点は国際社会の変化に
求められる。19 世紀以降、国際社会は国民国家
の数が増え、各国ではナショナリズムが高揚する
ようになった。その一方で、交通通信手段の発達
により、国家間の相互依存関係が進展した 22。こ
うした変化のなかで、国際社会は各主権国家の多
様性を前提としつつ、いかにして結束していく
かという大きな課題に直面することとなった。こ
の課題へのアプローチとしては、国際連盟のよ
うな国家連合（association of nations）、連邦制

（federal system）そして機能的アプローチの３
つがあるが、前二者は様々な問題点があると指摘
する 23。
　当時、国際連盟の失敗を受けて、国家連合への
期待は低かったものの、戦後の国際秩序として
連邦制への期待は高まっていた 24。ミトラニーは、
連邦制は地理的な区分をベースにしたものであれ、
イデオロギーをベースにしたものであれ、結局
のところ政治集団であり、内部の結びつきが強け
れば強いほど、外部との強い分離を生み出してし
まい、平和への処方箋にはなり得ないと指摘する。
こうした観点からミトラニーは欧州統合にも冷や
やかであった 25。
　ミトラニーは国際社会とは本質的に異質なもの
の寄り集まりであり、その異質性が戦争を生み出
す可能性を常に孕んでいる、と国際社会の本質を
現実的な視点で捉えている 26。このようにリアリ
ズムの視点で国際社会の本質を捉えつつも、この
現実を不可避とは捉えず、共通のニーズに沿って
協働させることで、戦争を生み出す可能性を抑制
することが可能だと考えるのである 27。機能的ア
プローチは特定の機能に焦点を当てることで、国
家の裁量と多様性を残したまま、国際組織化を図
ることができる唯一の方法であると指摘する 28。
　もちろん、この頃までに様々な方法で国際社
会の組織化は試みられていた。しかしミトラニ
ーは従来の国際組織化の方法について、２つの
問題点があったと指摘する。第一は、国際社会で
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歴史的に形式ばった平等原則（formal principle 
of equality）の確立が模索されてきたことである。
上述のとおり、ミトラニーは国際社会における
国家間格差と多様性に敏感であった。こうした現
実を無視して、国際社会では歴史的に形式ばった
平等原則の確立が模索されてきたと指摘し、これ
を法的擬制と呼んで批判している 29。国際連盟の
全会一致原則についても法的擬制に過ぎなかった
と批判し 30、1955 年の論文のなかでは、国連の
下でこの原則が廃止されたことを「画期的な進歩

（revolutionary advance）」だと評価している 31。
　国際公共管理には大国の自発的な協力が不可欠
であり、大国が様々な局面で大きな責任と役割を
果たすことは免れ得ない。その点、小国は形式的
には、主権平等原則に制限を受けることになる。
しかし、国際的なサービスの提供によって、小
国は平和への保障と社会的平等を得ることになり、
結果的に国際社会における真の平等が達成される
と指摘する 32。
　従来の国際組織化の方法に関する第二の問題点
は、具体的な行動の代わりに、固定化されたルー
ルや規定が重んじられてきたことである。連盟規
約についても、こうした従来の方法の延長線上
に位置付けられるとして批判している 33。機能的
アプローチでは、機能がそれぞれに必要な組織と
権限を自動的に決定するので（natural selection）、
事前にいかなる固定化されたルールや厳格な様式
も必要としない。機能的機関に求められることは
世界大の規模で組織化すること、そしてすべての
国に参加と発言を許すことの２点だと指摘する 34。
　機能的アプローチには、従来の方法には見られ
なかった数々の長所があると指摘する。第一に、
主権国家システムと国際協力の必要性の溝を埋め
ることができる点である。いかなる国も主権を国
際社会に引き渡すことはあり得ないし、国民には
自分の国に対する根強い忠誠心が存在する。その
一方で、国際社会には国境を越えて協力する必要
性が認識されている。機能的アプローチは国際社
会が抱えるこうした矛盾を、各国が共有するニー
ズに着目することで、克服することができる唯一
の方法だと述べる。
　第二に、機能的アプローチによって国際社会に

穏やかに且つラディカルな変化をもたらすことが
できる。国際秩序に変化をもたらしうる方法とし
ては、征服、革命、同意の３つが存在し 35、第三
の方法が最も平穏に変化をもたらすことができる
と述べる。ミトラニーにこの点に関する示唆を与
えたのが、世界大恐慌の後、ローズヴェルトの下
で展開されたニューディール政策であった。上述
の通り、ミトラニーは 1933 年にプリンストン大
学高等学術研究所の教授に就任し、その後約６年
間アメリカにとどまり、恐慌後のアメリカでニュ
ーディール政策の展開を間近に観察する機会を得
た 36。ニューディール政策によってアメリカにも
たらされた変化は、憲法や制度変革など規定の変
化（constitutional change）によるものではなか
ったが、アメリカ社会をそれまでのゆるやかな連
邦制から高度に集権化された政府へとラディカル
に、それでいて穏健に変化させることに成功した
と指摘する 37。
　第三に、機能的アプローチは国際社会における
安定の維持のみならず、変化にも対応できる。統
治には安定の維持のみならず、変化への対応も求
められる。安定の維持に関しては、規約を修正す
ることで対応できるが、変化への対応については、
規約を修正しただけでは対応できない。国際連盟
はその機能が安定の維持に限定されており、国際
社会の変化に対応する能力を備えていなかったこ
とがその欠陥の一つであったと指摘する 38。
　第四に、機能的アプローチは権力を分散させ、
大国の支配を抑制することができる。機能的機
関では、その機能に関係する人々が集まり、各
機能の実質的な必要性に基づいて権力が分配され
る。このため、大国、小国のみならず、専門家や
非政府組織（Non-Governmental Organizations: 
NGOs）など非国家主体や一般の市民にも参加の
道を開くことになる 39。とりわけミトラニーは、
機能的機関における専門家と NGOs の役割に大
きな期待を寄せていた。19 世紀以降、国家間の
問題が外務省対外務省の伝統的な外交ルートでは
なく、むしろ郵便、保健など機能的部局を通じて
対処されることが多くなり、それに応じて国際交
渉における専門家の役割が増大したと指摘する 40。
この点をミトラニーに強く認識させることとなっ
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たのが、国際連盟であった。連盟の下では、とり
わけその機能的事業において、スウェーデンのフ
リチョフ・ナンセン（Fridtjof Nansen）、ノルウ
ェーのカール・ハンブロ（Carl J. Hambro）ら小
国出身の専門家が世界的な世論のスポークスマン
として、また時には、大国の過大な影響への抑制
剤として重要な役割を果たしてきたと評価してい
る 41。さらに NGOs についても、戦後の論文のな
かで、国連の専門機関への参加を通じて、世界的
な世論を活動に浸透させ、民主的なイニィアティ
ブとコントロールを確立する上で重要な役割と果
たすであろうと大きな期待を寄せている 42。この
ようにミトラニーは、機能的機関の下では、専門
家や NGOs など非国家アクターの参加によって
民主的な国際行政メカニズムが確立され、世界共
同体の確立につながると想定したのである 43。
　第五に、機能的機関は社会・経済問題のみなら
ず、各国の安全保障においても重要な役割を果た
しうる。機能的機関での協調行動を通じて、国境
の壁を低くすることが期待できるし、また、各国
個別の防衛を国際的な警察行動に平穏に変革させ
ていくことも期待できるためだという 44。
　以上のようなミトラニーの言説は、批判論者か
らしばしばユートピアンと位置付けられてきた。
冒頭で紹介したマクラーレンの「イカロスの翼」
という比喩には、そうした批判が込められている。
さらにグリーン（Andrew W. Green）も、ミト
ラニーが国際政治における暴力よりも同意の可能
性を信じ、各国あるいは各集団が個々の利益を守
ろうとする傾向を否定している点において、概
してユートピアンに留まっていると述べている 45。
確かにミトラニーの言説は、以下で検討していく
通り、楽観的すぎる部分が散見され、それが戦後
に露呈される現実との乖離を生み出していくこと
になる。しかし、国際政治におけるユートピアニ
ズムとは「政治とは無関係であろうとする倫理基
準を掲げ、政治をこの倫理基準に従わせようとす
る」こと 46、「現実にベースを持たない理想を掲
げる国際政治」47 と定義される。このような定義
に照らしてみると、果たしてミトラニーの言説は、
現実の国際社会に適用不可能なほど理想的なアプ
ローチだったのかという疑問が生じてくる。ミト

ラニーは本節で見た通り、国際政治における格差
と多様性、ナショナリズムと潜在的な対立の可能
性をその本質と捉え、各国の共通利益に沿った協
調行動をその処方箋として講じている。その現実
的な視点に立脚したアプローチゆえに、実際、戦
争の最中にあって、機能的アプローチはリアリス
ト政治家たちによって、戦時中の国際組織化に活
用されていくこととなる。

２．国際連盟改革から戦後構想へ
　上述の通り、機能的アプローチが初めて活字
として公表されたのは、1933 年、前年にイェ
ール大学での連続講義をもとに出版された The 
Progress of International Government において
であった。ここで唱えられた機能的アプローチ
は、ミトラニーと連盟の関係者との交流を通じて、
1930 年代の国際連盟で実践が試みられることと
なった 48。ミトラニー自身は連盟に勤務する経験
は持たなかったが、1922 年連盟によって展開さ
れた対オーストリア財政再建ミッションについて、
連盟とイギリス政府のアドバイザーを務めた。更
にその後も国際連盟の経済金融機関（Economic 
and Financial Organization: EFO）は頻繁にミ
トラニーに専門的助言を求めていた 49。ミトラ
ニーはスコットランド出身の統計学者で EFO の
責任者を務めていたアレクサンダー・ラブデイ

（Alexander Loveday）50、ならびにアメリカの経
済学者レオ・パスボルスキ（Leo Pasvolsky）と
親交があった。パスボルスキは、ハル米国務長官

（在任：1933 年～ 44 年）の在任中、ハルが最も
信頼を置いたアドバイザーの一人であり、国連設
立、とりわけその経済社会分野の制度設計に影響
を及ぼした人物である 51。パスボルスキは 1930
年代 EFO の会議など、連盟の経済関連の会合の
アメリカ代表を務めており、そこでラブデイとの
親交を深めていった 52。
　1939 年、当時の連盟事務総長ジョセフ・アブ
ノール（Joseph Avenol）とラブデイの指揮の下
53、連盟改革に向けたブルース・レポートが発表
されたが、このレポートはまさに、機能的アプ
ローチの実践を試みるものであった 54。スタンリ
ー・ブルース（Stanley Bruce）率いる委員会に
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よって執筆されたブルース・レポートは、戦争前
夜において国際的な信頼が失墜した連盟を、その
経済・社会分野の活動を活性化させることで、再
起させようという試みであった。こうした目的で
ブルース・レポートは「経済社会問題のための中
央委員会（Central Committee for Economic and 
Social Questions: CCESQ）」の設立を提唱し、ま
た、連盟非加盟国とりわけアメリカがこれらの活
動に積極的に関与することを提唱した 55。ブルー
ス・レポートとはつまるところ、機能的アプロー
チに則って連盟を経済・社会問題のグローバル拠
点とし、連盟の求心力を高めようという試みであ
ったと評価されている 56。ミトラニー自身、戦後
の論文のなかで、連盟の経済・社会分野の活動
を機能的アプローチの実践という観点から評価
し、ブルース・レポートはその活動をさらに拡大
しようという試みであったと述べている 57。ミト
ラニーは連盟の全会一致原則や連盟規約など、伝
統的な国際政治様式を反映した部分には批判的で
あったが、その経済・社会分野の活動については、
機能的アプローチの実践を試みたものとして、戦
後の論文のなかでも一貫して高い評価を与えてい
る 58。
　ブルース・レポートで提唱されたことは、第二
次世界大戦の開戦により、連盟の下では実現に至
らなかったが、改革に関与したアクターたちを通
じて、戦後構想に影響を与えていった。1940 年
１月、ハル国務長官は戦後構想を検討するため
に外交問題諮問委員会（Advisory Committee on 
Problems of Foreign Relations）を国務省内に設
けた。当委員会は当時、国務次官を務めていたサ
ムナー・ウェルズ（Sumner Welles）の指揮のも
と、安全保障、軍縮、経済問題を扱う３つの小委
員会によって構成され、パスボルスキは経済問題
担当のメンバーを務めた 59。同年３月、ブルース
はウェルズに対して、戦後構想においては、国際
協力の新しい方法と主権の制限に関する新しいコ
ンセプトを検討せねばならないと指摘した 60。
　ブルースと並んでラブデイも、戦後構想の具体
案を練り始めたアメリカの政策担当者たちに働
きかけを行っていた。EFO は 1941 年、開戦に伴
い、ミトラニーが 1933 年から勤務していたプリ

ンストン大学高等学術研究所の招きで、場所をア
メリカに移していた。これに伴って渡米したラブ
デイはパスボルスキら、国務省要人と戦後構想
について、密に連絡を取り合った 61。とりわけパ
スボルスキは、ラブデイ、ブルースとの親交を
通じて、経済・社会分野の活動が国内の発展の
みならず、国家間の緊張を和らげる上でも、重
要な役割を担っているとの認識を強めていった。
1942 年はじめ、ハルは外交問題諮問委員会を土
台に、戦後問題検討のための戦後外交政策諮問委
員会（Advisory Committee on Postwar Foreign 
Policy）を国務省内に設置した。当委員会は議長
ハル、副議長ウェルズ、パスボルスキのほか、省
外の専門家も招かれ、そのなかにはミトラニーが
編纂事業にともに携わったカーネギー国際平和財
団のショットウェルも含まれていた。パスボルス
キは委員会内に設置された経済社会問題担当の小
委員会を率い、当小委員会はその報告書のなかで、
保健・社会福祉分野の事業が連盟の功績の一つで
あることを認め、これらの活動を戦後においてさ
らに発展させていくことを提案した。
　1942 年 10 月、戦後外交政策諮問委員会はそ
の内部に、戦後の国際機構を検討する特別小
委 員 会（Special Committee on International 
Organization）を設置し、当委員会は 1944 年３
月、新国際機構の憲章草案をハルに提出した 62。
この草案をもとに同年８月に開催されたダンバー
トン・オークス会談において、アメリカは新国際
機構の主要組織として、総会、安全保障理事会

（安保理）、事務局、国際司法裁判所、経済社会理
事会（Economic and Social Council: ECOSOC）
の５つを提案した。この時期、主要連合国の最大
の争点は、新国際機構の活動に経済社会分野の活
動を含めるか否かについてであった。アメリカ
は機能的国際協力が平和と安全を維持する上で
不可欠であるとの考えのもと、これらの活動を
総会と ECOSOC が担うべきだと考えていた。他
方、ソ連は機能的国際協力の必要性を認識しつつ
も、新国際機構の機能を安全保障にとどめるべき
だと考えていた 63。最終的にアメリカの提案は他
の連合国に受け入れられたものの、交渉の段階で、
ECOSOC に関する条項を国連憲章草案のなかで
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保持しようと試みたのはアメリカ一国であったと
いう 64。このように機能的アプローチはミトラニ
ーと連盟のアクター、アメリカの政策担当者たち
との親交を通じて、戦後構想に実質的な影響を及
ぼしたのであった。

３．連合国の戦時食糧協力への影響
　連盟改革と並んで、機能的アプローチの実践に
おいて重要な契機となったのが、連合国の戦時協
力であった。ミトラニーは戦後の論文のなかで、
機能的アプローチは第二次世界大戦中の戦時協力
を通じて、その有用性が実証されたと述べてい
る 65。ミトラニーは機能的アプローチを平時と戦
時区別することなく、適用するべきだとの考えを
示していたが 66、その一方で、恐慌の後や戦時中
など危機の時こそ、国際的に扱われるべき機能が
増えるため、機能的アプローチを実践するチャン
スであるとの見方を示していた。第二次世界大戦
中・戦後の状況は、規模は異なるものの、世界恐
慌後の状況と酷似しており、戦中・戦後の大胆な
イニシアティブが戦後の国際公共事業に関する永
続的なシステムと行動様式を形成することに繋が
りうると述べている 67。前節から少し時間は遡る
が、以下では戦時中の連合国食糧協力についてみ
ていきたい。
　連合国の間では 1941 年以降、アメリカのレン
ドリース法に基づき、アメリカから主にイギリ
スとソ連に対して、軍事物資・食糧・経済支援が
展開されたほか、難民の保護、食糧の共同管理、
保健医療事業等、様々な共同事業が展開された
68。1942 年、ヨーロッパ戦で枢軸国の優勢が続き、
連合国とりわけイギリスでは著しい食糧不足に見
舞われた。こうして同年６月、ローズヴェルトと
チャーチル（Winston Churchill）英首相のイニ
シアティブにより、共同食糧委員会（Combined 
Food Board: CFB）が設立され、同年 10 月には
カナダがこれに加わった。CFB の機能は余剰農
産物を食糧が不足している国に回すことで、連合
国の食糧リソースを最大限活用しようというもの
であった。当初、CFB は限られた加盟国の間で
極めて緊急性が高い状況に対応するために活動
していたが、戦争終盤から直後にかけて加盟国

は徐々に拡大していき、後述の通り、その機能
は 1946 年には国際緊急食糧会議（International 
Emergency Food Council: IEFC）に、47 年には
FAO に引き継がれることとなる 69。
　ミトラニーはこの CFB について、以下３つの
局面から機能的アプローチが実証された事例だと
評価している。第一は、加盟国が食糧の分配の
みならず、各国の農業生産に携わる労働力や設
備に関しても相互利用に合意したことである。こ
れは各国の内政に影響を与えうる内容であり、こ
うした合意形成は今までみられなかったと述べ
る。第二は、CFB の下で必要な組織体制が自然
と形成されたことである。CFB では事業を展開
する上で各国の農務省など、担当省庁と連絡を
取りあう必要性が生じ、その結果、各省庁のコ
ーディネーション委員会（Advisory Operating 
Committee）が設立された。ミトラニーは上述の
通り、機能的機関はそれぞれに必要な組織と権限
を自動的に決定するので（natural selection）、事
前にいかなる固定化されたルールや様式も必要と
しないと述べているが、CFB ではこれが実証さ
れたとみるわけである。
　第三は CFB の活動を通じて、アクターと活動
領域が自然と拡大していったことである。CFB
の下には中東（Middle East Supply Center）、ア
メリカ（Pan-American Union Center）など地域
部局が設けられた。とりわけ前者はもともと、東
地中海ならびに紅海周辺の国々を対象に活動して
いたが、次第に加盟国と活動内容が拡大していっ
たと指摘し、以後も当該地域における信頼醸成
の場として機能するだろうと期待を寄せている 70。
このように、戦時中の連合国食糧協力はミトラニ
ーにとって、機能的アプローチを実証する上でも、
さらに発展させる上でも、有用な観察対象となっ
た。
　なお、ここで緊急性の高い戦時協力と平時の
国際協力を一緒くたに扱えるのか、という問題
が生じる。第二次世界大戦の最中には、緊急性
の高い救済事業が一段落した後に初めて、常設
国際機構による復興事業が展開されるべきだと
いう見方が優勢であった。中小国の強い反発も
あり、1943 年 11 月に設立された連合国救済復興
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機 関（United Nations Relief and Rehabilitation 
Administration: UNRRA）は結局、活動内容を緊
急性の高い救済事業に限定した暫定機関として設
立された。しかしミトラニーは上述の通り、緊急
時と平時を分離するべきではないと主張していた。
緊急時と平時では異なる点も多いが、食糧や医薬
品など各国に共通のニーズが存在する点で同じだ
と指摘する。UNRRA のようなアドホックな組織
に食糧や燃料の補給といった最低限の救済事業を
担わせることは構わないが、そのような対応を積
み上げて行けば結局、各国政府が独自に事業を展
開し、国家間の競合と重複、摩擦が生じる可能性
がある。このような理由から、第二次世界大戦の
救済・復興事業は共に、常設国際機構に担わせる
べきであり、そうすることが戦後の新しい国際シ
ステムの構築につながると指摘する 71。
　しかし以上のようなミトラニーの見解が適切か
否かは、現在に至っても判断の分かれるところで
あろう。実際、ミトラニーの提案とは裏腹に、救
済事業は UNRRA が展開し、UNRRA が 46 年末
に解体されると、ユニセフ、FAO、世界保健機
関（World Health Organization: WHO）らがそ
の機能を引き継いだ。WHO 憲章起草に携わった
レイモンド・ゴーティエ（Raymond Gautier）も
救済事業と復興事業は特色を異にするため、明
確に分離するべきだとの考えを示していた 72。こ
の問題が現在の国際社会にも尾を引いているこ
とは、2014 年西アフリカでエボラ出血熱が大流
行した際、WHO という常設国際機構で対処する
のか、あるいは新たな緊急救済機関を設立すべき
かが議論され、結局国連エボラ緊急対応ミッショ
ン（UN Mission for Ebola Emergency Response: 
UNMEER）が設立されたことからもうかがえる。

４．連合国食糧農業会議と FAOの設立
（１）連合国食糧農業会議（UNCFA）
　戦時中の連合国食糧協力はその後、当該分野
における常設国際機構を生み出すこととなった。
1943 年５月、戦火の最中にアメリカバージニア
州の保養地ホットスプリング（Hot Spring）に
おいて、最初の連合国会議として UNCFA が開
催された。会議には 44 の連合国代表が出席し 73、

ブルースの経済顧問を務めたフランク・マックド
ゥーガル（Frank McDougall）、連盟の栄養事業
に携わったウォレス・アイクロイド（Wallace R. 
Aykroyd）、連盟の保健事業に関与したカール・
エヴァング（Karl Evang）ら戦前、国際連盟の
経済・社会事業に関与したアクターたちも参加し
た。彼らを始めとする専門家・技術者が会議に
多く参加したことについて、会議の議長を務め
たアメリカのマーヴィン・ジョーンズ（Marvin 
Jones）は、多くの有益な情報をもたらし、具体
的な計画を策定する上で重要な役割を果たしたと
述べている 74。
　連合国最初の会議として食糧問題を話し合う
ことは、ローズヴェルトの発案によるものであ
ったが、その背後には連盟のアクターたちによ
る働きかけがあった。マックドゥーガルとラブ
デイは、ローズヴェルトの妻エレノア（Eleanor 
Roosevelt）に UNCFA の開催を大統領に勧める
よう働きかけていた。ラブデイは更に、パスボル
スキらアメリカ国務省、財務省の関係者とも定期
的にコンタクトを取り、食糧に関する常設国際機
構の設立を薦めていた 75。
　会議には大きく分けて２つの目的があった。第
一は、戦争の最中にあって、連合国の結束をさ
らに固めることであった。会議冒頭で中国代表
は、戦争の最中にも関わらず、多くの連合国代表
が参集したことは、連合国の間で結束して勝利を
勝ち取れること、そして戦後直面する問題に共
同で対処していく必要性が共有されていることの
表れだと述べた 76。ソ連代表も会議の最終セッシ
ョンにおいて、本会議が連合国の協力をさらに強
化する上で重要な役割を果たしたこと 77、戦後に
おいても常設国際機構を通じて協力を続けていく
必要があると主張した 78。ソ連はその後、たとえ
ば 1945 年 11 月に開催されたユネスコ（United 
Nations Educational, Scientific and Cultural 
Organization: UNESCO）設立会議にも出席せず、
ブレトン・ウッズ機関にも加わらず、FAO にも
加盟しないなど 79、冷戦の始まりとともに、国際
協力に対する冷ややかな態度に転じていく。しか
し 1943 年初夏の時点では戦争遂行上の必要性か
ら、連合国協力の積極的な推進者であった。
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　会議の第二の目的は、食糧に関する機能的
協調関係を築き、その後に控えていた安全保
障に関する合意形成の土台にすることであっ
た。UNCFA を手始めとして、その後、同年 11
月には UNRRA 設立のための連合国会議、1944
年４月には国際労働機関（International Labour 
Organization: ILO）設立会議、そして同年７月
のブレトン・ウッズ会議が開催されることとなる。
国務省は一連の機能的会議を安全保障機構（すな
わち国連）設立会議に向けた「協力のバロメー
ター」であり、「リハーサル」と位置付けていた。
その根底にあったのは、食糧や救済といった機能
的な問題は、各国が合意に達しやすい分野であり、
こうした問題に関する会議を先に開催することで、
安全保障に関する交渉をスムーズにしたいという
期待があった 80。ローズヴェルトも第一次世界大
戦時の経験から、戦時における機能的協力の重要
性を認識し 81、最初の連合国会議として比較的合
意に達しやすい経済社会分野の問題を扱い、ここ
での合意を土台として、合意形成が難しい他の問
題に関しても以後、連合国の合意を図っていくこ
とを目指していた 82。機能的な国際協力を土台に、
漸進的に戦後の平和メカニズムを構築していこう
という考えはまさに、ミトラニーの提案と通じる
ものがあった。当時は、戦後の安全保障機構に関
する主要国の合意形成自体、難しいと思われてい
た時期であり 83、それだけに UNCFA は、アメ
リカの政策担当者たちから重要なマイルストーン
と位置付けられていた 84。
　ここで注目に値するのは、機能的アプローチの
有用性を認めた政策担当者たちの見解が、あくま
でリアリズム国際政治観に立脚していたことであ
る。ハルは UNCFA の翌年開催されたダンバー
トン・オークス会談の冒頭で「いかなる平和・安
全保障のための国際機構も、軍事力によって裏付
けられていないものは失敗する」と述べ、集団的
軍事力による戦後平和の維持を強調した 85。そし
てこの目的に向けて主要国の合意を取り付け、維
持していくための現実的な方法として選び出され
たのが、機能的アプローチであった。今日におい
ても当時と同様、平和の維持にあたっての集団的
軍事力の重要性が認識される一方で、そのための

安保理常任理事国の合意形成は決して容易ではな
い。安全保障に関する合意の土台として、機能的
協力の有効性を認識する視点は、今日の国際社会
に対して示唆に富むものだと思われる。
　さらにその前提として、経済社会問題の充足と
国際社会の安定が相関関係にあるという、新しい
国際安全保障観が共有されていたことにも注意が
必要であろう。ローズヴェルトは会議の参加者た
ちに向けて、大西洋憲章で確認された４つの自由、
とりわけ欠乏からの自由（freedom from want）
と恐怖からの自由（freedom from fear）が相互
に関連していると指摘した。こうした観点から世
界中全ての人々の栄養上のニーズを満たせるよう
に、食糧の増産を図っていく方法を検討すること
が会議の目的だと指摘した 86。会議で議長を務め
たジョーンズも、食糧は戦争における強力な武器
であり、食糧が不足すれば様々な社会・経済的問
題を引き起こすこと、農産物の適切な分配が世界
平和を維持する上で重要な位置付けにあることを
力説している 87。中国代表も食糧、農業問題を共
に検討することは、戦後の永続的な世界平和に貢
献することに繋がろうと述べている 88。「人間の
安全保障」の原型ともいえる新しい国際安全保障
観の共有は、UNCFA が戦後国際社会にもたらし
た功績の一つともいえる。

（２）UNCFAの意義
　会議の最大の特徴は、農業、食糧、公衆衛生

（栄養）という３つの分野が共通のプログラムに
結び付けられたことであった 89。消費者と生産者
は相互依存関係にあり、また、人々を健康にする
には牛乳や野菜、肉など栄養価の高い食糧を適切
に供給する必要がある。そのためには農産物価格
の保証、余剰農産物の有効活用など、世界的な農
業生産を一定程度、国際的に管理する必要があ
る 90。こうした認識の下、農業、食糧、公衆衛生
を同じ俎上で扱うことで、農家に農産物の価格を
保証し、世界中の人々に適切な食糧の分配を行い、
それによって人々の健康と福利を高め、平和を構
築していくための道筋を築くことが目指された 91。
その際、参考にされたのが、国際連盟による栄養
アプローチ（nutrition approach）であった。栄
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養アプローチとは世界恐慌の経験から、食糧、農
業、保健（栄養）、経済４分野が分野横断的に食
糧問題にアプローチしていこうというものであり、
ブルースとマックドゥーガル、ラブデイが提唱し
たものであった 92。UNCFA ではこのアプローチ
を引き継ぎつつも、その活動を南米、アジア、植
民地など非西欧諸国・地域にも拡大することが合
意され、その点において、連盟の取り組みを基盤
としつつ、それをさらに進展させるものであった
と評価されている 93。
　こうした実務的な効果にとどまらず、UNCFA
は機能的アプローチの有用性を広く国際社会に
認識させる上でも重要な契機となった。例えば、
科学雑誌 Nature は 1943 年 12 月号の巻頭 News
のセクションで、‘Functional Collaboration in 
World Aff airs’と題する記事を掲載した。その
中で UNCFA の成功は機能的協力が大国に平和
のための協調を促すうえで有用であることを示し
たと、会議の成功ならびに、そこに果たした機能
的アプローチの有用性を讃えた 94。
　その背景として忘れてはならないのが、アメリ
カのイニシアティブであった。アメリカ不在の国
際連盟への反省を踏まえ、会議の参加者たちもア
メリカの積極的なイニシアティブを期待してい
た 95。たとえばチェコスロバキア代表は、ナチス
ドイツの占領下で国内の農家がひどい搾取と迫害
にあってきたこと、食糧不足と低栄養によって、
人々の間で結核等の病気が蔓延し、死亡率が著し
く向上したと報告した。そして、ローズヴェルト
のイニシアティブに深く感謝すると述べている 96。
ローズヴェルトと米国務省も、アメリカがイニシ
アティブを発揮しなければ、戦争終結までに強力
な国際機構を設立することは難しいだろうと見通
していた 97。このように、機能的アプローチの有
用性を認識するアメリカのリーダーシップと、そ
れに対する参加国からの支持が本会議を成功に至
らせた背景の一つであり、UNCFA を契機として、
その後、機能的アプローチに則って国際組織化が
進められていくこととなる。

（３）FAOの設立とその後
　会議の最終決議に基づき、1945 年 10 月、FAO

は設立された。同年７月 21 日、国連設立前にア
メリカが FAO 憲章を批准したことは、アメリカ
が国連を強く支持していることへの重要な指標と
みなされた 98。戦時中、連合国食糧協力の土台と
なった CFB は 1946 年７月、解体され、IEFC に
その機能が引き継がれた。IEFC も CFB とほぼ
同じく、農産物輸出国の供給と農産物輸入国の需
要に関する情報を交換し、この情報の基づき、世
界的な食糧リソースを最大限活用することをそ
の機能とした 99。当時、世界最大の食糧生産国で
あったアメリカでさえ、その輸出政策に関して
は IEFC の勧告に従っていたことから、IEFC は
戦後初期において国際協力がうまく機能していた
ことの一つの指標として評価されている 100。も
ともと IEFC は暫定機関として設立されていたこ
ともあり、1947 年末、解体して FAO にその機能
が引き継がれた。IEFC は食糧貿易に関心を有す
る国であれば、いかなる国でも加盟できる組織で
あり、その存続中、着実に加盟国を増やしていっ
た 101。
　しかし、冷戦の始まりと共に、関係国の協調
関係は滞るようになった。1946 年、FAO は栄養
アプローチの具体的な装置として、世界食糧委
員会（World Food Board: WFB）の設置を提案
した。WFB は各産物の最高価格と最低価格を設
定し、貯蔵庫の物資を蓄え、価格の変動に応じ
て物資を市場に出したり、蓄えたりする役割を果
たすものとされた。WFB にはさらに、農業生産
に必要な肥料や機械の提供、農家に対する長期貸
付制度の展開、飢饉などの緊急時に備えて食糧備
蓄を設置することも提案された。しかし、WFB
の運営に不可欠であったアメリカの支持を得る
ことができず、WFB は結局、計画のまま終わっ
た。当時、国際貿易機関（International Trade 
Organization: ITO）の設立がアメリカを中心に
検討されており、アメリカ国務省は農作物貿易は
FAO ではなく、ITO で扱われるべきだと考えて
いた。ITO 設立に向けた準備委員会でも ITO が
農産物貿易に関する一義的な責任を有すること
が全会一致で決定された 102。こうして WFB は設
立に至らず、ITO もアメリカ議会による承認を
得ることができず、結局、設立には至らなかっ
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た 103。
　以上みてきた通り、戦時中の食糧協力は機能的
アプローチを実証するかのように順調に進展し、
連合国間の結束を固め、国連システムの基盤を築
いた。UNCFA では上述の通り、食糧に関する協
調を土台に、他の機能に関する協調の構築が期待
されたが、その期待通り、1944 年５月には ILO、
同年７月にはブレトン・ウッズ機関、1945 年 11
月にはユネスコ、1946 年には WHO と次々と機
能的機関の設立が合意された。上述のミトラニー
による「危機の時こそ、機能的アプローチを実践
するチャンス」という言葉の通り、1943 年から
46 年にかけては、危機に乗じて機能的アプロー
チが実践された時期であった。すなわち、戦時中
の連合国食糧協力と迅速な FAO の設立は、国際
連盟末期のお膳立て、ラブデイやマックドゥーガ
ルのような連盟関係者たちの働きかけ、戦時にお
ける危機意識、ローズヴェルトやハルら機能的ア
プローチの有用性を認識するリーダーの存在とい
う好条件に支えられたものであった。実際、エヴ
ァングは UNCFA について「戦争に勝利してし
まった後では、さらなる行動に向けて協調するこ
とは難しかっただろう」と述べ、戦時中という特
殊な状況だったからこそ、史上稀にみる国家間の
強い結束が可能だったとの見方を示している 104。
1945 年４月にローズヴェルトが亡くなり、トル
ーマンが大統領に就任すると、機能的アプローチ
への情熱とソ連への歩み寄りの姿勢は失われ 105、
冷戦の本格的な始まりと共に、機能的機関は存在
こそすれ、機能的アプローチの実践には多くの壁
が立ちはだかっていった。

５．ミトラニーの盲点
　それではなぜ、戦後の国際社会ではミトラニー
が想定した通りに、事業を通じた国家間の緊張緩
和、世界共同体の確立に向けた歩みをスムーズに
進めることができなかったのだろうか。その背
景としては、先行研究がすでに指摘してきた通
り、機能的アプローチの理論上の盲点が挙げられ
る。多くの盲点のなかでも、本節では機能的機
関の相互関係、国際政治の影響、機能的機関の権
限という３点に着目しつつ、検討してみたい。先

行研究で批判が集中してきたポイントであること
に加え、戦時中から戦後にかけての変化の背景を、
より明確に検討できるからである。この作業を通
じて、今後の国際社会における機能的アプローチ
の適用可能性について、なんらかの示唆を得られ
ればと思う。

（１）機能的機関の相互関係
　 戦 後 の 機 能 的 機 関 の 第 一 の 問 題 点 は、
ECOSOC の権限が弱く、各機能的機関の間のコ
ーディネーションが円滑に機能しなかったという
点である 106。ミトラニーは各機関間のコーディ
ネーションについて、各機関の歩調を合わせ、い
ずれ世界を連結させる基盤になるだろう、とその
重要性を認識している 107。ミトラニーは、機能
的機関間のコーディネーションを以下３つのタイ
プに分類している。第一に、同じ機能を担う機関
間の、たとえば時刻表の設定など技術的な観点か
らのコーディネーション、第二に、鉄道と船舶な
ど、活動が近いあるいは重なる機関間のコーディ
ネーション、そして第三に、機能的機関と国際的
な計画立案に携わる組織とのコーディネーション
である。他方、ミトラニーは各レベルのコーディ
ネーションは特別の配慮をしなくても、必要な時
に必要な形態で生じるとして、具体的な手順や方
法についてはなんら言及していない 108。
　国連の機能的機関のコーディネーション役̶す
なわちミトラニーの分類に従えば第一と第二のコ
ーディネーションをサポートし、且つ第三のコー
ディネーションに携わる組織̶として設立された
のが ECOSOC であった。当初、ECOSOC はブル
ースが提案した CCESQ をモデルとして立案され
ていた。ブルースが提案した CCESQ は、連盟の
機能的事業を指揮・監督するという強い統制力を
有する組織として提案され、また、大国の影響力
を緩和し、民主的な国際行政システムを実現する
ために専門家が国家代表と同等資格で参加するこ
とを認めていた。しかし、ダンバートン・オーク
ス会談で提案された ECOSOC の権限は、CCESQ
よりもはるかに限定されたものであった。この背
景にはソ連の態度が大きく関係していた。ダンバ
ートン・オークス会談でソ連代表は、1930 年代、
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連盟の仕事のほとんどが経済社会問題に投じられ
ていたことに不満を漏らし、戦後の新国際機構で
は同様のことがみられないように、と釘をさした。
イギリスとアメリカは ECOSOC の権限を限定す
ることでソ連に妥協を図り、国連が経済社会問題
を扱うことへのソ連の反対を封じ込めたのであっ
た 109。
　結局、ECOSOC は CCESQ とは異なり、協議
と勧告を通じて専門機関の活動をコーディネート
する機能にとどまり、また専門家の公式な参加は
認められず、基本的に政府間の組織として設置さ
れた。さらにサンフランシスコ会議では、国連あ
るいは ECOSOC と各専門機関間のコーディネー
ション方法について、具体的な取り決めがなされ
なかったため、その後、各専門機関と国連あるい
は ECOSOC が個別に協定を締結して活動のコー
ディネーションを図っていくこととなった。
　ラブデイら連盟の関係者は ECOSOC が限定的
な機能しか備えなかったことについて、以後、国
際レベルでのコーディネーションがますます難し
くなるだろうと懸念を示していた 110。エヴァン
グもマックドゥーガル宛の書簡のなかで、サン
フランシスコ会議での専門機関のアレンジメン
トに不満を漏らし、「もっと決定的な一歩を踏み
出すべきだった」と述べている 111。他方、ミト
ラニーは楽観的な見方を示していた。ミトラニー
は、最初から ECOSOC の形式的な権限を大きく
設定すれば、その政策決定機能が大国によって牛
耳られることになると指摘する。むしろ、実際の
機能的事業を国連の下で積み重ねることによって、
ECOSOC に求められる権限は自然と定まり、ま
た拡大していくだろうと述べている 112。ミトラ
ニーは ECOSOC でも大国が優位に立つと想定し
ていたようだが、もともと 18 であった理事国数
が国連加盟国数の増加にともない、1965 年には
27、1973 年には 54 になり、そのうち非西欧諸国
の議席数が大半を占めるため、大国の優位という
事態はみられず、むしろ中小国が優位を保ってい
る 113。
　戦後初期、各機能的機関の規模が小さく、機
関の主要人物の間に戦前からの人的交流が保た
れていた間は、たとえ ECOSOC の機能が限定

されていても、事業の重複を避けるためのコー
ディネーションメカニズムが自然に機能してい
た。戦後初期の国連専門機関では、連盟で活躍し
た主要人物が多く活躍していた。たとえば、ブ
ルース委員会のメンバーを務めたバルバレッソス

（Kyriakos Varvaressos）は IBRD114、国際連盟保
健機関（League of Nations Health Organization: 
LNHO）で活躍したマルク・ヴェイエ＝ラヴァリ
ー（Marc Veillet-Lavallée）115 と栄養に関する混
合委員会で活躍したアイクロイドは共に FAO 主
要部門の責任者を務めていた 116。こうした旧来
の人的コネクションを利用して、国連の専門機関
の間には様々な協力関係が確立されていった。
　上述の通り、FAO は国連専門機関のなかで最
も早くに活動を始めた機関であったが、いざ活動
を始めてみると、各国政府との通信方法、統計収
集方法などに手こずり、FAO のマックドゥーガ
ルはラブデイに連盟での経験を尋ねたり 117、戦
前からの活動経験を有する ILO にも同様の質問
を行っている 118。LNHO で活躍し、WHO 設立に
深く関与したイブ・ビロー（Yves M. Biraud）
は 1946 年３月、開催を控えていた WHO 設立の
ための準備会議で FAO 憲章の解説文を参考資料
として回覧したいので、出席者数だけ送ってくれ
るよう、マックドゥーガルに依頼している。マッ
クドゥーガルもビローに対して、LNHO の統計
業務に関する経験を問い合わせている 119。1947
年にはマックドゥーガルは、戦前 LNHO の医務
部長を務め、戦後ユニセフを設立したルドウィッ
ク・ライヒマン（Ludwik Rajchman）に対して、
児童の栄養調査に関する両機関の協調を提案した。
ライヒマンは快諾の上、FAO とユニセフのみな
らず、国連、WHO との協調も必要だと述べてい
る 120。このほか、1947 年にはマックドゥーガル
の提案により、農業問題に関する FAO と ILO の
共同委員会が設置され 121、1948 年に開催された
WHO の第一回世界保健総会では FAO 代表も出
席のなか、FAO と WHO が栄養問題、世界的な
食糧増産問題、そして農村福祉事業の３点におい
て協調していくことが確認された 122。このよう
に、戦後初期の専門機関の間には、戦前からの人
的なつながりをベースとした協力とコーディネー
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ションが自然と機能していたのであった 123。
　しかし、これらのアクターたちはその多くが
19 世紀末から 20 世紀初頭生まれであり、1950 年
代末から 60 年代に至ると退職や死去により、以
上のような人的交流をベースとした機関間の協調
関係は薄れていく 124。その後は各機能的機関の
規模が拡大し、国際機構以外にもガバナンスに
関与するアクターが増え、各機関間の競合、事
業の重複という大きな課題を生み出してきた 125。
この問題に対しては、たとえば 1969 年のジャ
クソン報告のように、ECOSOC や国連開発計画

（United Nations Development Plan: UNDP） の
コーディネーション機能を強化する試みがたびた
び講じられてきた 126。しかし現在でも ECOSOC
は、実質的に経済社会問題に関するフォーラムと
勧告の機能にとどまっているのが現状である 127。

（２）国際政治の影響
　ミトラニーは大国、中小国、専門家、NGOs と
いった国際社会における多様なアクターが、各能
力に応じて適切な責任を担うことが必要であると
考え、各々に期待される役割について詳述してい
る。ミトラニーによると、機能的事業を展開して
いく上で人事、財政面でリソースを有している大
国の参加と協力は不可欠であり、大国の有するリ
ソースを国際共同管理の下に置くことが必要にな
る 128。大国の協力を取り付けた後には、そのコ
ミットメントをいかにして維持するかが課題とな
るが、このためには大国に多数の小国に圧倒され
ない保証を与える必要があると述べる。他方、小
国についても適切な役割を果たせるようなあらゆ
る機会を提供せねばならず、その媒介物として
ミトラニーが着目しているのが国連の技術支援

（Technical Assistance）である。技術支援を通じ
て国連の機能的機関は、発展途上国にその機能に
関する手段と経験を提供し、国民のなかに専門家
を育成し、国際機構に雇い入れることで、小国に
参加の道を開いていると評価し、さらなる発展
を促している 129。しかし、戦後の国際機構では、
政治的な対立によって、ミトラニーのシナリオと
は相容れない展開が見られてきた。これが第二の
問題点である。

　1978 年、 ロ バ ー ト・ コ ヘ イ ン（Robert 
Keohane）は The Functional Theory of Politics
への書評のなかで、国連専門機関の活動が様々な
政治的影響に晒さらされていた当時の状況を踏ま
えて、ミトラニーが本書のなかで自論の擁護では
なく、機能的アプローチの実現を阻んでいる政治
的な影響を分析するべきだったと述べている 130。
この批判にある通り、戦後の機能的機関では、ミ
トラニーの想定に反して、国際政治上の２つの事
態がその円滑な運営を阻んできた。第一は、大国
内の対立、すなわち冷戦である。ミトラニーは上
述のとおり、その議論のなかで「大国」、「小国」
をそれぞれ一括りに扱っており、「大国」間の
態度・価値観の違いや対立は想定していない 131。
上述の通り、戦時中はソ連も戦争遂行上の必要性
から、連合国の結束を重視していた。しかし冷戦
が始まると、米ソのイデオロギー対立が顕在化し、
機能的機関の活動にも顕著な影響を与えるように
なった。実際、ソ連と東側諸国は国連とその専門
機関を西側の小手先とみなし、ソ連は WHO を
1949 年脱退した。アメリカも国連とその機関に
勤務する自国民職員に対して、マッカーシズムの
一環として調査や証言を要求してその活動を妨害
し 132、財政面での優位性をテコに、機能的機関
の活動に打撃を与えた 133。もちろん、米ソが冷
戦中終始、機能的機関の活動を妨害していたわけ
ではなく、たとえば WHO は冷戦中、アメリカか
ら財政支援を得てマラリア撲滅事業を、ソ連から
財政支援を受けて天然痘撲滅事業を展開した 134。
しかし、グリーン 135 やクロード 136 の批判にもあ
る通り、機能的活動という石を投じれば、順調に
協力の輪が広がるというのは短絡的であり、実際、
その後も冷戦は継続した。世界銀行でも冷戦期、
その事業がイギリスとイランの対立、第二次中東
戦争という政治的な影響によって大きく阻害され
た 137。冷戦は終わったものの、現在でも様々な
理由で、国連の機能的機関は大国のサポートを取
り付けることに苦労している。
　機能的機関の円滑な運営を阻んだ２つ目の事態
とは、戦後の機能的機関が大国のみならず、中小
国からの政治的影響にも晒されてきたことであ
る。ミトラニーは上述の通り、機能的機関では
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大国、小国にそれぞれ異なる役割を期待しており、
小国に参加の機会を確保する一方で、「大国が多
数の小国に圧倒されないという保証を与える」べ
きだと述べている。1960 年代、植民地支配から
独立したアジア・アフリカ諸国が国連ならびに
その専門機関に挙って加盟した結果、ECOSOC
で多数派を形成し、彼らの要求を反映する形
で、国連世界食糧計画（World Food Program: 
WFP, 1961 年 ）、 国 連 貿 易 開 発 会 議（United 
Nations Conference on Trade and Development: 
UNCTAD, 1963 年）、UNDP（1965 年）など開発
に関わる機能的機関が次々と設置された。この点
に関してミトラニーは 1966 年度版の A Working 
Peace System のなかで、初版執筆時には想定し
得なかった国際政治の新しい局面だと述べている
が 138、こうした状況のなかで「大国が多数の小
国に圧倒されない保証」をどのような形態で与え
ていくのか、その具体的な方法には言及しておら
ず、戦後一貫して難しい課題の一つであり続けて
いる。

（３）機能的機関の権限
　戦後の機能的機関の第３の問題点は、ミトラニ
ーが提案したような大きな権限を備えているわけ
ではないということである。ミトラニーは機能的
機関をその権限の大きさによって以下３つのタイ
プに分類している。第一は、その機能が活動のコ
ーディネートと勧告に留まるタイプであり、加盟
国からの継続的な分担金に依存するのが特徴であ
る。第二は、原材料や食糧など各国の必需品を管
理・分配する機関であり、戦時中の CFB などが
その典型例としてあげられる。そして第三は、国
際的な問題に関し、直接的な行政上の主導権を
有する機能的機関であり、ブルース・レポート
で提案されたような CCESQ のような組織である。
第一のタイプを助言的機関（advisory agencies）、
第二と第三のタイプを執行的機関（executive 
agencies）と呼び、後者は機能的事業の展開とそ
の収益から独自の財源を生み出すことになろうと
述べている。当然のことながら、第三のタイプに
いくほど、その機関が有する権限は強くなり、人
類が目指すべき世界共同体の確立に向けて必要

なことは、第一と第二のタイプを徐々に第三のタ
イプに変えていくことだと述べる。国家は一般に、
厳格に機能が限定された組織に対しては、第三の
タイプが有するような執行権を認める傾向にある
ので、機能的機関はその機能を明確に限定する必
要があると述べる。
　更に人事に関しても、国際社会に高い忠誠心を
有する国際公務員の育成が重要だと述べている。
専門性の高い機能的な事業は、いかなる国益本位
の影響からも解放された中立的な国際行政システ
ムが存在して初めて発展しうるからである。中立
的な国際行政システムの重要性をミトラニーに認
識させることになったのは、連盟事務局とそのス
タッフの活動であったという。こうしたシステム
を確立するためには、先進国のみならず、発展途
上国の貢献も重要であり、先進国は発展途上国で
人材を育成していくための教育上の支援を行う必
要があると述べている 139。
　このように、ミトラニーは各機能的機関が自立
性と中立性を確保するに十分な権限を備えること
が重要だと考えていた。戦時中の連合国食糧協力
の母体であった CFB とその後継である IEFC は、
上述の通り、各国の内政に影響を与えうる第二
のタイプであった。しかし国連の専門機関の多く
は、設立後 70 年を経ても未だに第一のレベルに
留まっており、第二、第三のレベルに達している
ものはほとんど存在しないのが現状である。機能
的機関が大きな権限を有することに多くの国が難
色を示したためである。FAO に関しても、戦後
の早い時期から、イギリスとアメリカを始めとす
る大口の財政支援国がその機能を情報提供に止め
ようとし、更に事務局長の強力なリーダーシップ
を恐れ、任期を縮小することを試みた 140。財政
的に大きく依存している国からのこのような圧力
は、実質的に機能的機関の活動にとって大きな足
枷となっている。こうして現在でも、機能的機関
は加盟国や大口の寄付を行っている財団の動向に
よって、その自立性を大きく制限され、助言的機
関にとどまっている。

おわりに
　ミトラニーは機能的アプローチによって、人間
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の行動を暴力から同意へと変えうること 141、人
間が学習や経験によって進化する生き物であり、
国際社会が「永続的な世界共同体」の確立に向け
て進展を続けていくことに期待を寄せている。戦
後の論文のなかで彼は、国際協力の歴史を振り返
りつつ、人類が試行錯誤を繰り返しながらも絶え
間ない進展を遂げてきたこと、助言的機関を徐々
に執行的機関に変えていくことで、世界共同体の
形成に向けた歩みを続けていかねばならないと
述べている 142。本稿でも繰り返し指摘した通り、
その言説には楽観的すぎる部分が数多く含まれて
いるうえ、「ミトラニーの楽観主義とヒューマニ
ズムに依拠しているのであり、この点を共有でき
ない者からすれば、機能的アプローチは説得的で
はない」というグリーンの批判にもある通り、万
人に受け入れられる議論ではないことも事実であ
る 143。
　その一方で、本稿から見えてきたことは、機能
的アプローチが「イカロスの翼」のような、国際
社会に適用不可能なアプローチではないというこ
とである。戦時中のアメリカの政策決定者たち
は、第４節で見た通り、「戦後の平和は集団的軍
事力によって担保されねばならない。しかし、そ
のための合意形成は容易ではなく、その土台とし
て機能的協力を積み重ねていこう」という現実的
な判断のもと、機能的アプローチの有用性を認め
ていた。実際、ミトラニーの研究の根底にあった
ものも、多様性と差異を本質とする国際社会にお
いて、いかにして平和のための組織化を図ってい
くか、という現実的な分析視角に基づく関心で
あった。グローバルな課題が増大するにも関わら
ず、解決策に関する合意形成は難航を極め、また、
統合の反動としてナショナリズムの高揚も見られ
るなか、ミトラニーの関心を共有する者は少なく
ないだろう。それだけに今日の国際社会において、
機能的アプローチの有用性は高いように思われる。
　ただし、第５節の分析からもわかる通り、機能
的機関を作りさえすれば、自ずと機能的アプロー
チが機能するわけではない。戦時中における機能
的アプローチの成功は、連盟末期のお膳立て、連
盟のアクターたちの働きかけ、戦時中の危機意識
の共有、アメリカの強力なリーダーシップという

好条件に支えられたものであった。冷戦の始まり
とともに、こうした条件が崩れ、機能的機関は存
在こそすれ、機能的アプローチの実践には壁が立
ちはだかっていった。しかし裏を返せば、戦時中
のように、機能的アプローチによって平和を構築
していくという、明確な意志とイニシアティブ
が出現すれば、機能的アプローチを平和への現
実的なアプローチとして再び蘇らせることも決し
て不可能ではないことを示している。そのような
状況を生み出すには、「危機の時こそチャンス」
というミトラニーの言葉通り、再び何らかの「危
機」が必要なのかもしれないし、あるいは第５節
で検討したような制度上の不備を修正していくこ
とで足りるのかもしれない。ミトラニーは 1925
年、自身の生涯の信条について「平和のための組
織がなんらかの形で発展していくことを見届ける
ことであり、その目的に向かって進展しさえすれ
ば、それが誰によって、どのように達成されるの
かについては、私にとって重要ではない」と述べ
ている 144。だとすれば、国際環境の変動に伴っ
て、ミトラニーの提案を柔軟に改変しつつ、適用
していくことはミトラニーの意にそぐわないこと
ではなかろう。
　ミトラニーが述べた通り、各機能的機関には独
自の特徴があるため、具体的にどのような修正が
必要なのかは、機能毎の検討が必要になってくる。
しかし、本稿から何らかの示唆を導き出せるとす
れば、第一に、機能的機関の権限を強化し、各
機能に携わるアクター̶政府、慈善団体、NGOs、
専門家、G7/8 など̶のコーディネートを図って
いく必要があること、そして第二に、国連システ
ムのなかで、各機関のコーディネーションを強化
していくことであろう。ミトラニーが描いた「永
続的な世界共同体」とは貧困、テロ、難民、環境
保全、感染症など人類共通の課題に共に取り組ん
でいくことで、国家間の協調を促し、世界中の
人々の福利を総合的に高めていく社会のことであ
る。もちろん、主権国家システムのなかでそれを
実現していくことは容易ではないが、長期的なス
パンでそれを目指していくとき、我々はミトラニ
ーや連盟のアクターたち、そして戦時中に国際組
織化に関与した者たちの延長線上に位置付けられ
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る。
　ECOSOC のコーディネーション機能を高め
るための数々の試みは成功には至らなかった
が、2000 年に採択されたミレニアム開発目標

（MDGs）は第二の課題、すなわち、国連システ
ム内のコーディネーターとして、一定の評価を得
てきた 145。2030 年までに達成すべき新たな目標
として採択された持続可能な開発目標（SDGs）
にも、MDGs と同様、コーディネーターとして
の役割が期待される。こうした国際機構内の改革

に加え、本稿で見てきたとおり、機能的アプロー
チを有効に機能させるうえで極めて重要なのが、
加盟国の意志とイニシアティブである。国際機構
があくまで主権国家システムのなかで活動してい
ることを鑑みれば、加盟国、とりわけ多くのリ
ソースを有している大国の積極的な役割が不可欠
である。本稿で得られた若干の示唆を手がかりに、
今日の国際社会のおける機能的アプローチの適用
可能性について、引き続き検討を行っていきたい。
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