


 

 

 

 

 

Ocean Policy Studies 

No.16（March 2022） 

 

 

Ocean Policy Research Institute, the Sasakawa Peace Foundation 

The Sasakawa Peace Foundation Bldg., 

1-15-16, Toranomon, Minato-Ku, Tokyo 105-8524 Japan 

Phone: +81-3-5157-5210 

Facsimile: +81-3-5157-5230 

E-mail: oceanpolicy@spf.or.jp 

URL: https://www.spf.or.jp/opri-intl/ 

 

 

Copyright© 2005 The Sasakawa Peace Foundation All Rights Reserved. 

 

 

 

The views and opinions expreseed in Ocean Policy Studies are solely those of authors, 

and do not necessarily represent those of Ocean Polisy Research Institute, the Sasakawa 

Peace Foundation. No part of this publication may be used or reproduced in any manner 

whatever without written permission except in the case of brief quotations embodied in 

critical articles and reviews. 

 

 

ISSN 1880-0017 



海洋政策研究 第 16 号 

 

 

第 16 号 2022 年 3 月 
 

海 洋 政 策 研 究 

─────────────────────────────────────── 
 

論 文 

 
海難事故における関係企業の社会的責任に関する研究  
―Pyramid of CSR を手がかりとして― 

 倉持  一 1 
 

海面下のクラウド 
―インド太平洋地域における海底ケーブルインフラ開発の動向― 

 ダビデ＝ジリオ・ファブリツィオ＝ボッツアート 17 
 

ツバル環礁首都フォンガファレ島の気候変動・海面上昇対応策をめぐる近年の動向 
 中村 修子・茅根  創 47 
 

中国の南極における近年の活動 
―南極特別管理地区設置の提案を例に― 

 幡谷 咲子 73 
 

国連海洋法条約と海面水位上昇 
 樋口 恵佳・藤井 麻衣 85 
 

解 説 

 
太平洋・インド洋小島嶼国における持続可能な海洋管理に向けて 
―サモア海洋戦略の事例に学ぶ成功要因と課題― 

 小林 正典 105 
 

目 次 





海洋政策研究 第 16 号 

 

 

No.16    March 2022 
 

Ocean Policy Studies 

─────────────────────────────────────── 
 

Articles 

 
Research on Corporate Social Responsibility in Maritime Accidents 

 Hajime KURAMOCHI 1 
 

The Cloud beneath the Sea:  
Trends in undersea cable infrastructure development in the Indo-Pacific 

 Davide GIGLIO and Fabrizio BOZZATO 17 
 

Recent Trends in Response Measures against Climate Change and  
Sea Level Rise on Fongafale Island, Capital of Tuvalu 

 Nobuko NAKAMURA and Hajime KAYANNE 47 
 

China's Recent Activities in Antarctica:  
The Example of the Proposal to Establish an Antarctic Special Management Area 

 Sakiko HATAYA 73 
 

UNCLOS and Sea Level Rise 
 Eka HIGUCHI and Mai FUJII 85 
 

Commentary 

 
Promoting Sustainable Ocean Management in Small Island Countries of the 
Pacific and Indian Ocean: 
Success Factors and Challenges Learned from the Case Study of the Samoa Ocean Strategy 

 Masanori KOBAYASHI 105 
 

Contents 





海洋政策研究 第 16 号 

 

Abstracts 
 

Research on Corporate Social Responsibility in Maritime Accidents 
 

Hajime KURAMOCHI 
 

 This article reviews the debate on corporate social responsibility (CSR) and summarizes whether 
social responsibility other than legal responsibility should be broadly considered or whether CSR should be 
limited to the pursuit of profit. This paper takes up the Pyramid of CSR and explains its components: legal 
responsibility, economic responsibility, ethical responsibility, and philanthropic responsibility. It also 
introduces the concept of proactive and defensive CSR derived from Pyramid of CSR. Finally, taking the 
WAKASHIO grounding incident as an example, this paper examines the social responsibility of corporations 
in maritime accidents from the viewpoint of the pyramid of CSR and aggressive CSR. 
 
Key words: Corporate Social Responsibility, Maritime Accident, Pyramid of CSR, Aggressive CSR 
 

 
The Cloud beneath the Sea: Trends in undersea cable 

infrastructure development in the Indo-Pacific 
 

Davide GIGLIO and Fabrizio BOZZATO 
 

 97% of global internet traffic is transmitted via undersea cables. Transmission of data by cable is both 
cheaper and faster than via satellite. Therefore, not satellites in orbit, but undersea cable-lines form the backbone of 
the world's digital economy. Especially in the economically dynamic Indo-Pacific region, where the rapid 
expansion of the subsea network is characterized by diversification of routes and fast-expanding capacity. Notably 
the sector will register the rising prominence of both Western and Chinese digital giants. Thus, the development of 
the submarine infrastructure will take place in a context characterized by both collaborative/competitive drives and 
rising geopolitical tension. In addition, the growth of the network is marked by a multipolar evolution of ownership 
as well of the fundamental elements of the global internet infrastructure. Another salient trend is the interconnection 
of data centers, driven by the build-up of data centers in Southeast Asia (Singapore and Indonesia), South Asia 
(India) and "greater China". Finally, new dialectics are emerging between the cooperative and profit-oriented logics 
of commercial consortia and geopolitical interests informing the strategic rivalry between like-minded actors - The 
United States and Western-aligned nations - and the People's Republic of China. 
 
Key words: Undersea cables, global internet infrastructure, legal regime of undersea cables, 

cybersecurity, geopolitics of telecommunications. 



 

 

 
Recent Trends in Response Measures against Climate Change and 

Sea Level Rise on Fongafale Island, Capital of Tuvalu 

 
Nobuko NAKAMURA and Hajime KAYANNE 

 
 Fongafale Island, the capital Island of Tuvalu in the South Pacific, faces the threats of climate 
change, sea level rise, and environmental pollution caused by population growth. Regarding adaptation 
measures against sea level rise, Japan's SATREPS project, which began in 2008, proposed ecological 
engineering adaptation measures using coral and foraminiferal sand. JICA also implemented a gravel beach 
nourishment project. However, when we visited the site in 2020, we found that a large-scale reclamation 
and hard-protection plan by GCF was underway. This report discusses the reclamation and hard-protection 
plan and its problems as seen from the field visit, as well as issues regarding climate change adaptation 
measures and international support for Small Island Developing States. 

 
Key words: Sea Level Rise, Tuvalu, Ecological Engineering Adaptation Measures, GCF,  

Reclamation and Hard-Protection 
 

China's Recent Activities in Antarctica: The Example of the Proposal to 

Establish an Antarctic Special Management Area 
 

Sakiko HATAYA 
 

 China has become increasingly active in the polar regions in recent years. Since 2013, 
China has sought to establish an Antarctic Special Management Area in the vicinity of the Kunlun 
base near Dome A. This paper argues that China's proposal is not a political issue, but that the debate 
at the Antarctic Treaty Consultative Assembly may stem from doubts about whether it meets the 
provisions of the Antarctic Treaty Protocol on Environmental Protection. 
 
Key words: Antarctic, Antarctic Specially Managed Area (ASMA), Chinese Kunlun Station, Dome A, 

Protocol on Environmental Protection to the Antarctic Treaty 
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UNCLOS and Sea Level Rise 

 
Eka HIGUCHI and Mai FUJII 

 
 This paper evaluates the legal response to sea level rise under UNCLOS. In Section 2, it 
surveys the articles in UNCLOS that could possibly relate to sea level rise. Section 3 examines 
existing positions taken by scholars and international bodies such as the International Law 
Association (ILA) and International Law Commission (ILC). Given that these two bodies conclude 
that UNCLOS is currently unable to resolve the concerns of coastal states about sea level rise, Section 
4 summarizes existing legal challenges and proposes future options regarding the effects of sea level 
rise. 

 
Key words: UNCLOS, sea level rise, climate change, ILA, ILC 
 
 

 
 
 

Promoting Sustainable Ocean Management in Small Island Countries of the  

Pacific and Indian Ocean: Success Factors and Challenges Learned from the  

Case Study of the Samoa Ocean Strategy 
 

Masanori KOBAYASHI 
 
 In promoting economy and economic recovery through sustainable use of marine resources 
and economic recovery (blue economy/blue recovery),increasing attention is given to marine spatial 
planning including marine protected areas and area based management tools. In order to coordinate 
diverse and intensive ocean uses, it is deemed effective to develop marine spatial plans including 
mapping of ocean and coastal resources and their uses, and to establish marine protected areas based 
on such plans. This article examines the challenges and prospects for consensus building, compliance 
and enforcement, and finance in reference to the case study of Samoa. 
 
Key words: marine spatial planning, blue economy, marine protected areas, mapping, Indo-Pacific 





海洋政策研究 第 16 号 

 

 

海難事故における関係企業の社会的責任に関する研究 

－Pyramid of CSRを手がかりとして－ 
 

倉持 一＊ 

 
 

 本稿は、これまでの企業社会的責任（CSR）に関する議論を振り返り、法的責任以外の

社会的責任を幅広に捉えるのか、あるいは、営利追求に限定するのかという論点を整理す

る。その上で、CSR 研究において一つの集大成として位置づけられている Pyramid of CSR
を取り上げ、法的責任、経済的責任、倫理的責任、社会貢献的責任を紹介する。さらには、

Pyramid of CSR から派生した攻めの CSR と守りの CSR の考え方も紹介する。そして、

WAKASHIO 座礁事件をケースとして、海難事故における企業の社会的責任を Pyramid of 
CSR や攻めの CSR の観点で考察した。 
 
キーワード：企業の社会的責任、海難事故、Pyramid of CSR、攻めの CSR 
 
 
 
1．研究の背景 

 近年、海難事故が国際社会の衆目を集め

る機会が増えている。その中でも本稿は、

日本企業が関係した海難事故を取り上げ、

関係企業の社会的責任について探究するも

のである。 
 海に囲まれた我が国では、2020 年時点の

トン数ベースで言うと、実に貿易量の

99.6％を海上輸送が占めており1、我が国の

経済活動のほとんどは海上輸送によって成

立している。その運用形式は様々あるが、

我が国の外航海運では主に、運航事業者（オ

ペレーター）が、船舶を所有、管理してい

る船主（オーナー）から傭船して、荷主に

対し運送サービスを提供しており、被用船

船の約 88％が外国船籍である2。こうした

海運業界ならではの複雑な事情もあり、海

難事故が発生した際には、その責任の所在

や妥当性が議論されることがある。 
 また、海難事故に関する責任を論じる場合

には、陸地とは異なり、海洋の自由（公海の

自由）という国際法上の原則が存在すること

にも注意が必要であると考える。この自由に

は、①国家による支配が禁止される「帰属か

らの自由」と、②国際法上の条件に従えば全

ての国家が自由に利用できる「使用の自由」

という、2 つがある3とされる。 
 この原則に基づき、国連海洋法条約

（UNCLOS）は、船舶は一般に、公海や他

国の排他的経済水域（EEZ）内を自由に航

（論文） 

 
＊  公益財団法人笹川平和財団海洋政策研究所・客員研究員 
投稿受付：2021 年 9 月 30 日   掲載決定：2022 年 2 月 28 日 
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行することができるとともに、領海につい

ても無害通航権を有すると定める。これに

より、国際貿易の円滑な流動が担保されて

いる。しかし、これらの自由は無制限、無

制約に認められているものではない。 
 同条約は、法秩序の維持のため、国際航

行する船舶に関して旗国主義を採用してお

り、旗国は自国船籍の船舶に対する規制・

監督義務を有すると定めている。このよう

に、海洋に関しては、海の憲法とも呼ばれ

る国連海洋法条約によって海洋の法秩序の

維持が図られ、関連する条約や世界各国が

独自に定める国内法などと合わせ、海難事

故の発生の際の法的責任などの原則が示さ

れている。これまでに発生した石油タンカ

ーなどの座礁による油流出事故などにおい

ても、それぞれ法的な対応や議論がなされ

ており、再発防止措置を含め、責任の追及

などが実務的にも学術的にも行われてきて

いる4。 
 しかし近年、企業の経済活動によって生

じた環境汚染などといった外部不経済に対

する社会的責任が、法的責任以外の社会的

責任として問われるようになってきた。 
 例えば、2002 年に海運企業も加盟する経

済同友会は、企業の経済活動に関する社会

的責任に対して「『市場の変化と 21 世紀の

企業』研究会」を立ち上げ、欧州における

企業の社会的責任の議論を調査5するなど、

関連する議論の口火を切った。その後、経

済同友会は企業の社会的責任を企業経営に

とって極めて重要な概念と位置づけ、2014
年には、「改めて企業の存在意義を問う」と

して、企業経営全体に社会的責任を加味す

ることの必要性を訴えた6。もちろん、経済

同友会の主張のみならず、企業の社会的責

任に関する議論は、国内外で実務的にも学

術的にも盛んに行われている。 
 こうした状況を踏まえ筆者は、海難事故

における関係企業の責任を整理、明確化し、

今後、類似事故が生じた際の関係企業の対

応の有り様を提示することは有益であると

考えた。そして本稿では、特に、企業の社

会的責任を分析する際の手がかりとして、

Carroll が 1991 年に発表した Pyramid of 
corporate social responsibility（以下、Pyramid 
of CSR と称す）の概念7を中心に用いるこ

とで、議論が明確化できると仮定する。 
 同概念はそれまで取り組まれた様々な企

業の社会的責任関する議論を経済的責任、

法的責任、倫理的責任、社会貢献的責任と

いう 4 階層の責任のピラミッドに集約、表

現したことで、社会的責任をより詳細かつ

明確にしたことで知られており、海難事故

に関する企業の社会的責任を明確化するこ

とに役立つことが期待されるからである。 
 なお、本稿では議論の一環としてケース

スタディを行うが、今回は特に最近日本企

業が関係したことで我が国でも大きく注目

された、商船三井が定期傭船し航行中であ

った 2020年 7月にモーリシャス沖で座礁し

た、大型ばら積み貨物船 WAKASHIO のケー

スを取り上げる。 
 
2．企業の社会的責任をめぐる議論の 

歴史と Pyramid of CSR の概要 

 それではまず、企業の社会的責任をめぐる

国内外の議論を歴史的に振り返り、Pyramid 
of CSR の登場の背景を理解した上で、同概念

の概要について検討していきたい。 
 
（1）企業の社会的責任をめぐる議論の歴史 

 企業の社会的責任をめぐる議論を歴史的

に遡ると、今から約 100 年前に取り組まれ

た Sheldon（1924）の研究8に行き着くこと

になる。ただし、ここでの議論の対象は、

「経営者の」社会的責任であり、企業の社

会的責任ではない。この背景には、当時、
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Barle & Means（1932）が指摘するように、

大企業を中心に企業の所有（株主）と経営

（経営者）の分離が進み、情報の非対称性

が顕著となったことから、株主の経営者に

対する統制が効きにくくなった9ことなど

があると考えられる。 
 その後、上述した Sheldon（1924）を契

機として、企業の社会的責任に関する議論

は活発化していくが、その過程において、

企業の社会的責任をめぐる議論は、法的責

任以外の社会的責任の限界に関し、幅広に

捉える主張と利益追求に限定すべきという

主張の 2 派に分かれていった。その背景に

は、①企業の大規模化がさらに加速すると

ともに、大気汚染や水質汚濁などといった

企業活動に伴う環境問題が顕在化したこと

などもあり、社会に対して多大な影響を及

ぼす存在となった企業の社会的責任を、経

営者個人の社会的責任の自覚と実践という

側面だけで語れなくなった10こと、②企業

経営は「企業は、営利性、社団性、法人性

を有した営利社団法人である」11という原

則から逸脱することは許されず、社会的責

任を経営者個人の判断で無自覚に受け入れ

ることは許容できないとする考えがあるこ

と、などが挙げられよう。 
 小島（2009）も、企業の社会的責任に関

する定義や見解は論者によって様々である

が､論者の展開は大きく 2 つに分けること

ができるとし、1 つは､企業には社会に対す

る責任が多数存在し､それを果たしていか

なければならないと考える社会的責任を幅

広に主張する議論であり、もう 1 つは､利潤

を生み出して株主の利益を考えることが法

的責任以外の企業の社会的責任であるとい

う社会的責任限定論であると指摘している
12。つまり小島（2009）は、企業の本質と

も言える利益追求を法的責任以外の社会的

責任の中心軸と考えている。 
 確かに、筆者が先行研究を渉猟したとこ

ろ、法的責任以外の社会的責任を広く捉え

る主張と、営利追求に限定する主張との 2
つの主張が登場していたことが明らかとな

った（表１参照）。もちろん、この間にも、

経営者や企業の法的責任を問う議論は法学

を中心に活発に行われているが、紙幅の関

係もありここでは取り上げることはしない

ものの、両者の法的責任は極めて重要な問

表 1：企業の社会的責任に関する主な肯定論と否定論 

 主な主張 代表的論考 

法的責任以

外の社会的

責任を広く

捉える 

企業の権力と能力の是認と社会的利用の必要性 
責任と権力の存在を前提とした 
「責任鉄則（The Iron Law of Responsibility）」 
政府活動の限界認識と私企業の自発性への期待 
啓発された自利心（enlightened self-interest） 

（Clark 1948）13 
（Walton 1967）14 
（Andrews 1971）15 
（Davis 1973）16  

法的責任以

外の社会的

責任を営利

追求に限定

する 

私益追求の是認 
株主利益の保護 
社会的（social）という言葉の曖昧さ 
CSR＝admonition（訓戒・説教） 
CSR の要求は経営者の本性、動機と衝突・矛盾する 

（Bowen 1953）17 
（Hayek 1954）18 
（Lewis 1959）19 
（Freidman 1962）20 

出典：筆者作成 
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題であることは間違いない。 
 こうした 2 つの議論の流れが徐々に収斂

し始めた一つの手がかりとなった概念が、

企業の社会における役割、機能に着目した

Ackerman（1973）の「社会的応答21（Social 
Response）」の考え方であると筆者は考える。 
 Ackerman（1973）は、企業に対する社会

からの期待という機能的関係は様々な形で

存在しており、特に、企業は成長する際に

3 段階のプロセスによって社会に配慮して

いるとして、企業の社会的応答の考え方を

説明している22。 
 社会的応答の最初の段階は、経営者が自

社の存続に必要な社会的課題を公式化する

ことである。次の第 2 段階では、社会的課

題への応答に向けた活動に向け、専門家が

従業員を教育する。最後の第 3 段階では、

経営者が企業の応答性を現実化する。こう

した 3 段階を経ることで、企業は社会的責

任に応答できる体制を次第に整えていく。

つまり、彼の主張によって、企業成長の各

過程に社会的応答への配慮が必須となるこ

とが明確となったといえる。この社会的応

答という新たな概念が、権力の担保行為と

しての社会的責任の遂行を旨とする「権力

＝責任」均衡論23が有する、義務的な動機

づけの社会的責任の限界性を突破する存在

となった。この社会的責任の応答性を、従

来の倫理的あるいは規範的な要請からの社

会的責任の発達プロセスと捉えて体系化し

たのが Frederick（1978）である。 
 彼は、企業の社会的応答を CSR2 と位置

づけ、CSR1 とした社会的責任との差異性を

説明している24。彼によれば、CSR2 の特徴

や長所には、①企業活動の道徳的問題への

過剰な要求や対応を抑えること、②企業の

マネジメントや組織構造に人々の注意を向

けさせること、③企業と社会との相互関係

の研究を促進させたこと、という 3 つがあ

る。この CSR2 という新概念の活用によっ

て、企業と社会との機能的関係性の表現は、

より豊かに、そしてより明確になったと言

えるだろう。CSR2 の登場は、法的責任以外

の社会的責任を幅広に認めていくことを後

押しする結果となった。 
 関連して、Goodpaster & Matthews（1982）
は、企業の社会的責任を考える際の責任に

は、次の 3 種類が存在すると述べている25。

すなわち、①自分の行動に対する社会から

の反応を受け入れる責任、②社会が定めた

法令・規則などを守るという責任、③意思

決定行為に関して社会に負う責任である。

彼らが挙げたこの 3 つの責任は、社会的関

係に埋め込まれた責任である。彼らの研究

によって、法的責任に代表される企業に関

する責任というものが、哲学的な抽象的存

在ではなく、企業と社会との間に成立する

現実的行動、すなわち社会的応答の考え方

で捉えるべき、つまり、より幅広に捉える

べきという点がより明確となった。 
 さらに、Sethi（1975）は、企業の社会的

責任の概念に企業行動という新たな概念を

持ち込むことで、企業が社会的正統性を獲

得するための社会的応答の必要性という視

点を提示した26。彼は、企業が自らの存続

のために目指すべきは社会的正統性である

ことを強調し、現実と社会的正統性とのギ

ャップを埋めるという社会的責任の機能的

側面を明らかにしている。彼の考える企業

行動には、①社会的義務、②社会的責任、

③社会的応答いう 3 つの水準がある。まず、

社会的義務の水準とは、市場ルールと法規

範にのみ従っている企業行動である。次の、

社会的責任の水準とは、それら市場ルール

と法規範の要求を超えた価値や期待に一致

する企業行動である。最後の社会的応答と

は、社会的要求に応答するだけでない主体

的で能動的な企業行動を意味している。こ
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表 2：Pyramid of CSR の概念図 

 
出典：Carroll（1991）をもとに筆者作成 

の 3 つの企業行動の水準の達成によって、

社会課題の解決という企業の社会的責任の

基本的目的を果たすことができるとされた。 
 一方で、この時期、日本国内では、山城

（1970）が、社会的責任の社会的という述

語に焦点を当て、①社会性、②公益性、③

公共性という 3 つの側面から議論している
27。そこでは、①の社会性とは、社会的制

度が果たすべき自己責任を意味し、経営自

体の充実・発展であり、②の公益性とは、

経営とステークホルダーとの関係性や彼ら

に対する経営の貢献や調整であり、③の公

共性とは、経営が一定の社会秩序内で活動

するにあたっての遵守すべき社会規範を意

味している。これらも企業と社会との関係

性を前提としたものである。 
 以上、ここまで概観してきたように、企

業の社会的責任をめぐる議論は、法的責任

以外の社会的責任を幅広に捉えるべきなの

か、あるいは、利益追求に限定すべきなの

かといった論点あったものの、企業と社会

との関係性に配慮した社会的応答の考え方

の登場を皮切りに、後者の影響力が強まり、

ひいては両論の統合の可能性が示されるよ

うになった。その流れの一つとして、

Pyramid of CSR が登場したのである。 
（2）Pyramid of CSR の概要 

 先程見たように、企業の社会的責任の議

論は、法的責任以外の社会的責任を幅広に

認めるのか、あるいは、利益追求に限定す

るのかという論点で進められてきた。様々

な議論が繰り返された結果、社会的責任を

単一の責任から成立しているものではなく、

複数の責任の階層状の集合体であると捉え

た嚆矢的論文として登場したのが、Carroll
（1979）である。 

Carroll（1979）では、社会的責任を、社

会から組織に対して寄せられている、経済

的、法的、倫理的、社会貢献的な期待に対

処する総体的なもの28として定義づけてい

る。ただし、この論考ではまだ、これら 4
つの期待がどういう相互関係を有している

のか、あるいは、4 つの期待の各々が社会

的責任とどういう関係にあるのか、などは
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未解明なままであった。 
その後、彼は研究を重ね、Carroll（1991）

において、これら 4 つの期待のすべてが社

会的責任を構成するものとして捉え直し、

ピラミッド型の概念図にまとめた29。下か

ら順に、経済的責任、法的責任、倫理的責

任、社会貢献的責任の 4 つの責任を積み上

げた彼のピラミッド型の概念は、それまで

主に法学などの他分野で取り組まれてきた

法的責任の議論の成果を包摂するものであ

り、現在に至るまで、多くの研究者に受け

入れられている。 
 この 4 段のピラミッドは、下位の責任の

履行を果たすことによって、上位の責任の

履行へと移行していくという上下関係にあ

る。その意味では、Maslow（1943）などで

示された欲求段階説を踏まえていると言え

よう。それでは、Carroll（1991）が示した

企業の社会的責任を構成する 4 つの責任に

ついて、簡単に触れておこう。 
 「経済的責任」は、社会的責任では最下層

に位置づけられる、なぜなら、企業は経済的

な責任、すなわち利益追求という責任を果た

さなければ存続が難しいからだ。いくら企業

が倫理的な活動を行うとしても、経済的な責

任を果たしていなければ実行は難しくなる。

それに加え、上述した企業の社会的責任の否

定論が指摘する、営利追求という企業の大原

則との整合性も満たすことが可能となる。経

済的責任は企業が負う社会的責任の全体の

ベースとなる、重要な責任である。 
 「法的責任」は、企業が社会の定めた規

範に基づく制度である法や規則を遵守する

という責任である。企業は市場で活動する

経済主体であると同時に、社会との関係の

中でも活動していることを背景とする責任

である。いくら経済的責任を果たし順調に

成長を遂げている企業であっても、それが

法的責任を満たしていなければ、早晩、そ

うした不祥事は露見し、社会から糾弾され

る。例えば、2007 年に発覚した牛肉ミンチ

偽装事件が挙げられる。食肉加工卸売企業

のミートホープは、2006 年に、「挽肉の赤

身と脂肪の混ざり具合を均一にする製造器

を開発した」として、文部科学大臣表彰創

意工夫功労賞を受賞するなど順調な経営を

続けていたが、翌年に数々の食品偽装が明

らかとなり、同社は倒産した30。経済的責

任を着実に果たしていたとしても、法的責

任を果たさなければ、企業は存続できない。 
 「倫理的責任」は、社会における公正、

公平、誠実、社会悪の排除などといった倫

理的な振る舞いに関する責任である。経済

的責任を果たし、法的責任を果たした企業

が負担すべき社会的責任が倫理的責任とな

る。これは例えば法規制を上回る環境対策

措置などが挙げられよう。例えば、トヨタ

自動車は、「トヨタ環境チャレンジ 2050」
を掲げ、定められた関連基準以上の二酸化

炭素排出量の削減の実施や、ハイブリッド

車で使用されている電池の適切な回収や再

資源化の実施など、法的責任を越え、積極

的な環境対策に取り組んでいる31。 
 最後の「社会貢献的責任」は、最上位の

責任であり、企業が人々の生活の質の向上

やコミュニティの発展などに貢献していく

ことである。この責任の主眼は、経団連の

「良き企業市民（Good Corporate Citizen）」
の考え方に見て取れる。経団連は、「経団連

企業行動憲章 第 8 条」において、「企業は、

地域社会や国際社会が抱える課題、経済や

社会の変化により生じている新しい問題を

含め、常日頃から社会的課題に対する関心

を幅広くもち、動向を把握する。その上で、

自社の経営理念や事業内容、経営資源など

を勘案しながら、社会貢献活動として取り

組む分野を選定し、推進する」32とし、こ

うした活動を通じて企業が「良き企業市民」
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になるべきだと主張している。 
 以上見てきたように、Pyramid of CSR の

4 つの責任のすべてが社会的責任を構成し

ており、それらは独立して成立するのでは

なく、下位の責任から上位の責任へと向か

う発展プロセスとして把握されている。 
 そして、これを応用した考え方として、

伊吹（2005）などは、ピラミッドの下層に

あたる経済的責任と法的責任を「守りの

CSR」と、同様に上位の倫理的責任と社会

貢献的責任を「攻めの CSR」と位置づけて

いる33。近では、企業は「守りの CSR」を

通じて社会との調整を図りその存続を担保

した上で、「攻めの CSR」を展開すること

で、社会との間に信頼関係を生み出し、企

業活動を円滑に進めていくことが重要であ

ると考えられている。 
 なお、最後に、Pyramid of CSR の概念の

学術的な成果に触れておきたい。一つは、

従来の企業の社会的責任に関する議論、特

に、法的責任以外の社会的責任を幅広に認

めるのか、あるいは利益追求に限定するの

かという議論に一定の解を示したことにあ

ると考える。すなわち、Freidman（1962）
に代表される法的責任以外の社会的責任を

営利追求に限定する主張に対しても、

Pyramid of CSR は経済的責任の重要性を示

すことで包摂し、かつ、法的責任と法的責

任以外の社会的責任である倫理的責任や社

会貢献的責任を大きな社会的責任概念とし

て捉え直した点である。Pyramid of CSR が、

社会的責任は、法的責任だけにとどまるも

のではないし、経済的責任だけにとどまる

ものではないという点を、上述した

Frederick（1978）や Goodpaster & Matthews
（1982）の主張をうまく取り込むことで、

企業や経営者が負うべき社会的責任を可能

な限り拡大したことは、現在の CSR の礎と

も評せられるのではないだろうか。Carroll

（2016）で自ら評するように、企業が直面

する、①グローバリゼーションへの対応、

②企業経営に関する制度の充実とそれへの

対応の必要性、③収益性との調整、④学術

界の成果との整合性、などといった様々な

課題は、4 つの責任を積み上げた Pyramid of 
CSR によって、社会的責任という一つの概

念で説明ないし対応が可能となった。 
 そしてもう一つ、Pyramid of CSR の学術

的な成果を挙げるとすると、伝統的な議論

である社会契約論と企業の社会的責任の議

論を結びつけたことではないだろうか。企

業と社会との関係性を社会契約論の文脈か

ら指摘した Donaldson & Dunfee（1994）は、

グローバル化された社会環境に対応した社

会的責任を考える上では、Pyramid of CSR
の考え方を前提として、2 つのタイプの社

会契約に注目する必要があるとする。その

2 つの社会契約とは、①経済主体間の規範

的な仮定上の契約であり、哲学や政治経済

学の古典で扱われる社会契約に類似してい

る社会契約、②現実的に存在する契約であ

り、ローカルなコミュニティにおいて成立

している 社会契約だとする。彼らの主張

を要約すれば、グローバルでマクロ的な規

範に則った社会契約と、ローカルでミクロ

的な規範に則った社会契約が並立して存在

する現代社会においては、社会的責任は

Pyramid of CSR のように重層的な存在であ

り、社会契約論の立場からも Pyramid of 
CSR は支持しうるものである。以上のよう

な経緯もあり、橘髙（2006）などが指摘す

るように、企業の社会的責任を考察する上

では、この Pyramid of CSR を用いることが

現在でも有効34だと判断できる。 
 ここまで社会的責任に関する議論を振り

返ってきたが、次からは、分析対象となる

事例について検証していきたい。 
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3．モーリシャス沖で発生した WAKASHIO

座礁事故の概要 

 海難とは、海難審判法によれば、①船舶の

運用に関連した船舶または船舶以外の施設

の損傷、②船舶の構造、設備または運用に関

連した人の死傷、③船舶の安全または運航の

阻害、であり、したがって海難事故は座礁事

故だけではない。とはいえ、多種多様な海難

事故を網羅的に論ずることは議論の拡散を

招きかねないことから、本稿では、世界各地

で数多く発生している海難事故の中でも、関

係する企業の多くが日本企業であったこと

などから日本国内でも大きく注目された、モ

ーリシャス沖で発生した WAKASHIO 座礁事

故に的を絞り、ここから検証していく。 
 パ ナ マ 船 籍 の ば ら 積 み 貨 物 船

WAKASHIO は、長鋪汽船の子会社である

OKIYO MARITIME CORP. が所有し、商船

三井が定期傭船して運航していた。同船は、

2020 年 7 月 4 日に中国の連雲港を出航し、 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

シンガポール経由でブラジルのトゥバラン港

に向かっていた。そして、7 月 25 日の夜、イ

ンド洋を航行していた同船は、モーリシャス

南東部ポワント・デスニー沖のサンゴ礁に乗

り上げ座礁した。座礁時、同船には乗員 20 名

が乗船していたが、この事故による怪我人な

どはなかった。しかし、同船には座礁時、軽

油 200t と燃料の重油 3,800t が積載されており、

このうち推定 1,000t が 8 月 6 日、船体に入っ

た亀裂から流出した35。同船の座礁地点は海

洋保護区ブルーベイ海洋公園のすぐ北であっ

たが、流出した海面の油は同海洋公園とは逆

の北側に流れたため同海洋公園に直接的な被

害は生じなかったものの、ポワント・デスニ

ーの北に位置するマングローブ林やエグレッ

ト島などに油漂着などの被害が出た36。 
 これに対し、世界各国が流出した油の回

収をはじめとする被害拡大の防止などに尽

力することになったが、その主な概要は、

以下の表 3 のとおりである。 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

出典：水成（2021）の表37をもとに筆者作成 

表 3：WAKASHIO 座礁事件関連動向 

日付 経緯 

8 月 6 日 
モーリシャス共和国のジャグナット首相が環境緊急事態宣言を出す 
国連、欧州連合、オーストラリア、フランス、インド、日本、南アフリカへ外務省を

通じ支援を要請 

8 月 10 日 日本から国際緊急援助隊・専門家チーム第 1 陣 6 名（外務省 1・海上保安庁 4・JICA1）
が出発 

8 月 11 日 日本の国際緊急援助隊一次隊が現地到着、支援活動開始 
商船三井 6 名・長鋪汽船 2 名が現地へ派遣 

8 月 16 日 フランス海外領土大臣がモーリシャス訪問 
インドから航空機及び油防除資機材・人員（沿岸警備隊 10 名の専門家含む）が到着 

8 月 19 日 日本から国際緊急援助隊二次隊 7 名（うち環境省 2・国立環境研究所 2）が出発 
8 月 20 日 流出油に係る損害賠償請求のための政府電子プラットフォームが稼働開始 

8 月 23 日 
日本の国際緊急援助隊・専門家チーム一次隊が帰国。海上保安庁の専門家は現地当局

等に対し油防除に関する指導・助言を実施 
商船三井手配の油防除資機材が到着 

9 月 2 日 日本から国際緊急援助隊・専門家チーム第 3 陣 6 名（うち環境省派遣専門家 3）が出発 
9 月 18 日 日本の運輸安全委員会がモーリシャス・パナマ両国の承認を得て事故調査のため出発 

10 月 24 日 モーリシャス支援のための JICA 調査団を現地派遣 
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表 4：WAKASHIO 座礁事件の関係企業 

船主 
（船舶所有者） 

実質的な船主 
（船舶所有者の親会社）

定期傭船者 運航管理会社 

OKIYO MARITIME CORP. 長鋪汽船 商船三井 長鋪汽船 

出典：関係資料などから筆者作成 

 このように、同事件は、国際的な関心を集

めるとともに、学術的な調査によっても、流

出した油が周辺海域のサンゴ礁に多大なる

影響を及ぼすであろうことが指摘38されてい

る。それだけでなく、今後も継続的なモニタ

リングや環境回復作業に加え、被害を受けた

地域社会の復興が求められて39おり、同事件

によるモーリシャスの自然環境や地域社会

などへの影響は甚大であるといえる。 
 以上が同船の座礁事故の簡単な概要であ

る。ここで同事件に関係する企業を整理す

ると、次の表 4 のとおりとなる。 

 この事故に関する法的責任40であるが、

いわゆるバンカー条約（燃料油による汚染

損害についての民事責任に関する国際条約）

の規定に基づき、汚染損害については船主

（船舶所有者）である OKIYO MARITIME 
CORP.や実質的な船主となる同社の親会社

の長鋪汽船が厳格責任すなわち、無過失責

任を負うことになる。そして同時に同条約

は、登録船主に対して、汚染損害の賠償・

補償をカバーするための責任保険に加入す

ることを義務付け、また、汚染損害の被害

者は、船主保険者等への賠償額の支払の直

接請求をおこなうことができる、と定めて

いる。この事故に関しても、モーリシャス

政府は、賠償の請求登録のためのウェブサ

イトを開設しており、モーリシャス政府が

国内の被害をとりまとめている。 
 このように同事件に対する法的責任は、

損害内容や責任限度額などの詳細に議論の

余地はあるものの、船主（船舶所有者）で

ある OKIYO MARITIME CORP. や実質的

な船主であり同社の親会社である長鋪汽船

が負うことになるが、この点に関しては、

もう少し詳しく見ていきたい。 
 WAKASHIO 座礁事件に関する企業の法的

責任などは単純に判断できるものではない

が、それは、WAKASHIO が便宜置籍船（FOC：
Flag of convenience ship）であることや、同船

が定期傭船すなわち輸送契約に基づく運航

であったことなどが関係してくる。 
 前者の便宜置籍船に関してであるが、船

主である海運会社などが船舶を本社が登記

されている国ではない外国に置籍する実務

慣行を便宜置籍と呼び、便宜置籍された船

舶を便宜置籍船と呼ぶ｡UNCLOS などの諸

規定により、船舶に関しては旗国主義、す

なわち、海上を航行する船舶については、

いずれかの国家に登録されなければならず、

船舶が登録された国家（旗国）の管轄権に

服さなければならないという原則が採用さ

れている。その意味で便宜置籍船は、旗国

主義の根幹である船舶と旗国との関係を希

薄化させるものと評される41。 
 ただし、便宜置籍船という実務慣行は珍

しいものではなく、国内外の主要な海運会

社が採用しているが、その理由としては、

海外からの船舶の置籍を自国に誘致する国

は、単に国籍付与要件を緩くするだけでは

なく、当該国に船舶を登録した海外船主に

経済上の便宜を供与する制度も船舶登録制

度に並行して整備することが常であること

や、先進国の海運会社が、自国の船員では
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なく、賃金の安い途上国の船員を雇用する

ことができる、などが指摘されている42。今

回、座礁事件の当事者となった WAKASHIO
の登録国はパナマであり、旗国政府として

の管理責任も、本来は、パナマが負うべき

である。他方、あくまで同船は便宜置籍船

のため、日本には船主が本社を置く国家と

しての道義的な責任のみが生じる。 
 また、後者の定期傭船契約に関してであ

るが、バンカー条約では、海難事故の処理

責任は、原則として船舶所有者に義務付け

られているが、裸傭船契約のような賃貸契

約の場合は、同条約第 1 条 3 項の規定によ

り、裸傭船者は船舶所有者として取り扱わ

れることになるものの、今回の WAKASHIO
のような定期傭船は輸送契約であり、定期

傭船者である商船三井は船舶所有者として

の義務は課されない。さらに、船舶運航上

の国際規則として ISM（International Ship 
Management）コードが制定されているが、

これを遵守すべきは、一義的には運航管理

会社である長鋪汽船であって、定期傭船者

の商船三井ではない。 
 このように、便宜置籍船制度や定期傭船

契約や裸傭船契約といった傭船契約などが

複雑に絡み合うことで、海難事故に関して

は、関係する企業の数が増加していくのと

同時に、関係企業の責任の所在や軽重など

も複雑化していくことになる。 
 今回の WAKASHIO 座礁事件に関しては、

商船三井は定期傭船者でありバンカー条約

の規定により船舶所有者としての事故の処

理責任は負わない。加えて同船は、便宜置

籍船で旗国はパナマであるため、国際法上、

同船はパナマの管轄に服することになって

おり、日本企業である商船三井との法的な

関係性はより希薄ということになる。 
 しかしながら、この事故に関連して商船

三井は、9 月 11 日、現地の環境保全などを

目的に総額およそ 10 億円を拠出する支援

策を発表した43。具体的には、商船三井は、

サンゴ礁やマングローブ林を保全すること

を目的とした「モーリシャス自然環境回復

基金」を新たに設立し、同社が約 8 億円を

拠出するほか、現地への寄付などに約 2 億

円を負担することになった。ここでのポイ

ントは、同社の支出は法的責任に基づく賠

償という性格のものではなく、あくまで基

金であり、法的責任以外の社会的責任を果

たすための行動の一つだということである。 
 
4．考察 

 上で検討したように、企業の社会的責任

の議論は、法的責任以外の社会的責任を幅

広に捉えるのか、あるいは、利益追求に限

定するのかという論点であったものが、

様々な議論を経て登場した Pyramid of CSR
の概念により、経済的責任、法的責任、倫

理的責任、社会貢献的責任という 4 つの責

任の重層構造として位置づけられた。つま

り、社会的責任は現在、学術的にはかなり

幅広な存在となっている。そして企業は、

経済的責任と法的責任という「守りの CSR」
を通じて社会との調整を図り、その上で、

倫理的責任や社会貢献的責任の遂行という

「攻めの CSR」を通じて企業経営に新たな

強さを加えることが期待されている。こう

した先行研究の知見を、WAKASHIO 座礁事

件をケースにあてはめ、関係企業の社会的

責任を考えてみたい。 
 まず、WAKASHIO 座礁事件に関する議論

を確認すると、法的責任と法的責任以外の

社会的責任を別個の責任として論じられて

いることが分かる。 
 例えば、藤井麻衣・樋口恵佳（2020）でも

「商船三井には、傭船者44として、傭船によ

ってもたらされる商業活動の受益者として

の『道義的な社会的責任』が期待されること
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は確かである」との指摘があるが、これは、

法的責任と道義的な社会的責任、すなわち法

的責任以外の社会的責任とを切り分けた上

での指摘であることが強くうかがえる。 
 また、2020 年 8 月 11 日付の海事新聞も

「モーリシャス座礁事故、長鋪汽船と商船

三井が共同会見。運航船社に求められる『社

会的責任』とは。」と題する記事45の中で、

「海運会社にとってひとたび大規模事故が

発生すれば、契約上の責任はなくても事故

発生から処理まで、定期用船についても自

社船同様の対応が求められることになる」

と指摘しており、やはり法的責任と法的責

任以外の社会的責任を切り分けていること

がうかがえる。 
 さらに、NIKKEI BUSINESS 誌の「商船

三井と東証に見る『責任』の背負い方」と

題する記事の中でも、「商船三井が注目され

るのは、法的責任ではなく『社会的責任』

から謝罪し、主体的に行動しているからだ」

と指摘46されており、「ではなく」という表

現からも明らかなように、やはり法的責任

と法的責任以外の社会的責任とが別の概念

として取り扱われている。 
 もちろん、WAKASHIO 座礁事件に限らず、

海難事故そのものだけでなく、それに伴っ

て生じる環境汚染などを鑑みれば、関係企

業の責任に関して活発な議論が行われるこ

とは妥当であるし、望ましい。しかし、こ

こまで見てきたように、こうした法的責任

と法的責任以外の社会的責任を別個、独立

した存在とする解釈は、CSR に関する先行

研究、特に CSR 研究で重要視されている

Pyramid of CSR の概念とは相容れない。 
 Pyramid of CSR をベースとすれば、本来、

WAKASHIO 座礁事件の関係企業が問われ

るのは、法的責任か法的責任以外の社会的

責任かという二者択一的な問題ではなく、

経済的、法的、倫理的、社会貢献的という

「4 つの社会的責任」の階層的な存在や相

互関係、そして、積極的かつ戦略的な法的

責任以外の社会的責任の果たし方などでは

ないだろうか。 
 今回の座礁事件に関しては、船主である

OKIYO MARITIME CORP. や長鋪汽船は、

関連する条約などの規定に従い社会的責任

の一つである法的責任を負担せねばならな

いことは明らかである。他方、商船三井は、

法的責任を越えた倫理的責任、社会貢献的

責任という Pyramid of CSR でいう高次の社

会的責任に基づく対応を見せた。 
 すなわち、これまでの先行研究の議論、

そして Pyramid of CSR の観点からすれば、

船主企業（OKIYO MARITIME CORP. や長

鋪汽船）と商船三井の双方が、Pyramid of 
CSR 内の階層の違いはあれども、何かしら

の社会的責任を負担したことになる。その

上で、今回の商船三井の行動は、関係船舶

による海難事故の発生という危機に対し、

法的責任を越えた倫理的、社会貢献的責任

を自ら果たそうとした「攻めの CSR」だと

評価できるのではないだろうか。もちろん、

今回の商船三井の対応が、社会から自社に

対する評価、つまり企業レピュテーション

の向上といった、悪く言えば下心のような

動機が無かったとは断言できない。もしく

は、定期傭船契約を結んでいた船舶が引き

起こした座礁事故による環境への悪影響と

いう、危機的状況の発生に対する自然発生

的な反応なのかもしれない。いずれにして

も、その動機はどうであれ、商船三井が今

回の事件を契機に、基金を活用した支出と

いう「攻めの CSR」を展開したことは間違

いないだろう。そして、この「攻めの CSR」
という企業行動によって、商船三井は、

SDGs 時代ともいえる現在の経営環境の中、

予期せぬ事件に関わることになった企業の

あるべき対応を見せたなどとして、好意的
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な報道をされている47。 
 こうした Pyramid of CSR や「攻めの CSR」
という考え方は、海難事故の関係企業の今

後の対応のあり方に対し、一定の示唆を示

すことができるのではないか。それは、①

法的責任を果たすということは、基本的な

社会的責任を果たした「守りの CSR」に過

ぎないということ、②企業は倫理的責任や

社会貢献的責任を積極的に果たすことで

「攻めの CSR」を展開し、企業経営に新た

な強さを付与することが重要であること、

などである。 
 海運が依然として主要な経済活動の一部

である以上、確率的には今後も WAKASHIO
座礁事件のような海難事故が、残念ながら

発生することは否定できない。そうした際

に、関係企業が倫理的責任や社会貢献的責

任を果たすことができるような土壌を、私

達は整える必要があるだろう。また企業も、

法的責任はあくまで基本的な社会的責任で

あり「守りの CSR」の一部であること、そ

して、法的責任以外の社会的責任を果たし、

「攻めの CSR」を展開していく必要がある

ことを自覚せねばならないのではないか。 
 
5．結論 

 上で検証したように、伝統的な学術的議

論によれば、企業が負うべき法的責任以外

の社会的責任はかなり幅広である。さらに、

Pyramid of CSR の考え方によれば、法的責

任は営利追求という経済的責任と並ぶ企業

の基本的な社会的責任として配置されてお

り、その上位階層には倫理的責任と社会貢

献的責任の 2 つが位置している。企業は経

済的責任と法的責任に加え、倫理的責任と

社会貢献的責任を積極的に果たしていかな

ければならない。ましてや、海難事故に際

しては、便宜置籍船や傭船契約といった

様々な要因が絡み合うため、企業の自主的

な社会的責任の遂行がより重要となり、ま

た、それが各企業の特徴となって表面化し

てくる。経済的責任や法的責任以外の社会

的責任をいかに果たしていくかが、これま

で以上に問われてくる。 
 積極的な社会的責任の遂行のドライバー

の一つとなりうるのが、各企業が考える自

己の存在意義、すなわち、パーパス（Purpose）
ではないだろうか。最近では、「パーパス経

営」という新しい企業経営の姿が登場し注

目を集めている48。商船三井は、自社の企

業理念を「青い海から人々の毎日を支え、

豊かな未来をひらきます」49と規定し広く

公表している。今回の WAKASHIO 座礁事件

では傭船者として法的な責任を直接問われ

ることはなかった商船三井が、なぜ法的責

任よりも上位の社会的責任を自ら果たそう

とし動いたのか。それには同社が広く公表

する企業理念がパーパスとなり動機づけに

強く影響を及ぼしたのかも知れない。今後

は、こうした着眼点からも研究を進めてい

きたい。 
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Abstract 

 
 This article reviews the debate on corporate social responsibility (CSR) and summarizes whether social 
responsibility other than legal responsibility should be broadly considered or whether CSR should be lim-
ited to the pursuit of profit. This paper takes up the Pyramid of CSR and explains its components: legal 
responsibility, economic responsibility, ethical responsibility, and philanthropic responsibility. It also intro-
duces the concept of proactive and defensive CSR derived from Pyramid of CSR. Finally, taking the 
WAKASHIO grounding incident as an example, this paper examines the social responsibility of corpora-
tions in maritime accidents from the viewpoint of the pyramid of CSR and aggressive CSR. 
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Abstract 

 
 97% of global internet traffic is transmitted via undersea cables. Transmission of data by 
cable is both cheaper and faster than via satellite. Therefore, not satellites in orbit, but undersea 
cable-lines form the backbone of the world's digital economy. Especially in the economically 
dynamic Indo-Pacific region, where the rapid expansion of the subsea network is characterized by 
diversification of routes and fast-expanding capacity. Notably the sector will register the rising 
prominence of both Western and Chinese digital giants. Thus, the development of the submarine 
infrastructure will take place in a context characterized by both collaborative/competitive drives 
and rising geopolitical tension. In addition, the growth of the network is marked by a multipolar 
evolution of ownership as well of the fundamental elements of the global internet infrastructure. 
Another salient trend is the interconnection of data centers, driven by the build-up of data centers 
in Southeast Asia (Singapore and Indonesia), South Asia (India) and "greater China". Finally, new 
dialectics are emerging between the cooperative and profit-oriented logics of commercial consortia 
and geopolitical interests informing the strategic rivalry between like-minded actors - The United 
States and Western-aligned nations - and the People's Republic of China. 
 
Keywords: Undersea cables, global internet infrastructure, legal regime of undersea cables, 

cybersecurity, geopolitics of telecommunications. 
 
 
 
Introduction 
 Undersea cables play a vital role in 
promoting instant digital connectivity at high 
speed and capacity. They carry a massive and 
fast-growing volume of commercial and 

financial transactions, private and government 
communications. It is calculated that 97% of 
all Internet traffic is transmitted over the 1.3 
million kilometers (i.e. 3 times the distance 
between the Earth and the Moon) of the 

（論文） 
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approximately 460 currently active cables.1 
 When we refer to the "cloud", we imagine 
that data is being transferred across the ether by 
means of satellites. Actually, rather than orbiting 
around the Earth, the cloud to which we 
increasingly entrust our digital memory resides at 
the bottom of the sea: satellites represent just 3% 
of global data transmissions. It is therefore not 
satellites in space, but cables at the bottom of the 
oceans that form the backbone of the globalized 
economy. This is because cable data transmission 
is cheaper and faster than satellite transmission, 
allowing large volumes to be transmitted over 
growing bandwidths at low cost and with 
minimal latency. 
 The infrastructure that guarantees this 
connectivity is therefore a crucial resource, 
and even more so in the future. In fact, 5G and 
6G will make the internet faster allowing even 
more data to be sent and received. As a result, 
the submarine cable industry is experiencing 
rapid development and the demand for new 
connection systems is augmenting.  
 All countries benefit directly or indirectly 
from this infrastructure, including landlocked 
ones2. Antarctica remains the only continent 
not yet reached by a submarine 
telecommunications cable. In 2018, a first 
significant connection system was established 
in the Arctic.3 
 Historically, the development of this 
infrastructure has been promoted by private 
initiative. This aspect continues to be a distinctive 
feature of the industry although the government 
contribution and role has been growing. State 
ownership and government funding of projects 
remain modest but are on the rise. 
 Four models predominate in the internet 
infrastructure market: the first is that of a 

telecommunications company which delegates 
construction to an external company, while it 
operates and maintains the infrastructure. The 
second is a big tech or telecommunications 
company that constructs, operates, and 
maintains the infrastructure. The third involves 
two or more companies (big tech or 
telecommunications companies, or both) 
allocating the infrastructure to a specialized 
group and operating and maintaining it as part 
of a consortium. The fourth is that of two or 
more big tech or telecommunications 
companies constructing, operating, and 
maintaining the infrastructure in consortia.4 
 This latter arrangement has enjoyed wide 
deployment in the 1980s and 1990s reflecting 
the philosophy of deregulation of 
telecommunication companies, cable 
manufacturers and suppliers. As State-owned 
monopolies were privatized in USA, Japan and 
Europe international telecommunications 
became subject to intense competition and 
undersea cable planning intensified.  
 A consortium usually bears the costs of 
building the system and of the subsequent 
marketing of the cable (generally with sale or 
lease of bandwidth capacity). The formats of 
consortia have been evolving. This 
development paradigm is undergoing an 
evolution in the sense of progressive 
diversification and heterogeneity. 5  Notably, 
State actors’ participation and financing have 
been growing: from 1% (1987-2014) to 9% 
(2014-2020).6 Also, efforts are underway to 
optimize the raising of funds through the 
involvement of both commercial operators and 
development banks (e.g. World Bank and 
Asian Development Bank).7 
 The involvement of new actors significantly 
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contributes to the diversification of the 
proprietary profiles contributes. Traditional 
telephone companies are now flanked by web 
content, cloud and over-the-top8 (OTT) service 
providers whose financial support helps to 
alleviate business risk. Financial investors often 
join-in, and new operators referred to as "band 
wholesalers"9  and "content delivery networks"10 
have entered the market.11 
 A synergizing role is played by content 
providers such as Google, Microsoft, 
Facebook, Baidu, Alibaba, Youku and video 
service providers. OTT providers, such as 
Amazon and Netflix, furnish feeds that carry 
expanding volumes of data. To meet their 
interconnection requirements, these global 
giants are becoming the driving force in 
building regional data centers and the undersea 
infrastructure that connects them. Both in 
consortia and independently, Google, 
Microsoft, Facebook have already invested in 
the construction of more than 15 cable systems 
in the Atlantic and Indo-Pacific region. 
Accounting for less than 10% of total usage 
prior to 2012, content providers' share of 
capacity surged to 66% in 2020.12 
 Cables will be essential to ensure capacity 
needed by services such as cloud computing 
and streaming, which require minimum latency 
and plenty of bandwidth.  
 In addition to the connection needs of data 
centers, its upgrade process contributes to the 
development of the subsea infrastructure. 40% 
of submarine cables in operation were laid 
before 2000.13 Since the average lifespan of 
cables is approximately 25 years, many systems 
are undergoing a gradual replacement phase.14 
 The security of this infrastructure poses a 
particular challenge. Cable routes are in fact 

publicly-known and well demarcated. They 
benefit from often minimal physical protection 
in the high seas, near the coast and at the 
landing points. The cables are therefore 
exposed to the damage risks which are both 
accidental (typhoons, landslides, earthquakes, 
fishing activities, etc.) and intentional 
(sabotage, espionage, etc.). 
 Concentration in a relatively small 
number of landing stations, while responding 
to a logic of cost and geographic or logistical 
convenience, contributes to heighten their 
potential vulnerability. 
 The submarine cable network is a critical 
infrastructure whose development depends on 
the balance of cooperative and competitive 
dimensions and commercial and governmental 
logics. Its development takes place at a time 
when the Internet is getting segmented along 
geopolitical and regional lines (an example of 
this is the “splinternet” behind the Great China 
Firewall).15 
 Perhaps like few other geographical areas, 
the Indo-Pacific region is a quadrant in which 
these contrasting vectors are manifested. They 
are fueled both by Sino-American competition 
and the emergence of new strategic balances 
driven by coalescing regional architectures, 
such as the Quad (Australia, India, United 
States, Japan) and partnerships like the “Five 
Eyes” (Australia, New Zealand, United 
Kingdom, United States, Canada).16 
 
regional survey  
 The trends described above particularly 
concern the Indo-Pacific region, considered 
one of the geographic areas with the highest 
growth rates and most affected by the 
development and updating process of 
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infrastructure systems. A dense network of 
submarine cables supports the communications 
architecture in this vast basin which has 
witnessed important structural achievements 
for over a century17.  
 The lot of cables in the region has 
increased by 32% over the past decade, with an 
average of more than 50,000 km of cables 
developing annually. Remarkably, the region 
has some of the longest routes in the world with 
an average length per system of 16,600 km.18 
 Between 2008 and 2015, the region 
recorded a total investment of approximately 
US$ 11.8 billion. Four major projects were 
realized: UNITY (2010), South-East Asia 
Japan Cable (SJC) (2013), Indo-Pacific 
Gateway (APG) (2016) and FASTER (2016).19 
 As in the resto of the world, the 
development of new cable systems in 
Indo-Pacific responds to the growing 
infrastructure capacity and performance needs 
(particularly concerning latency reduction) and 
the push for diversification of routes by 
content providers and OTT service providers.20 
 Not only established players such as 
American, Japanese and European companies, 
but also emerging ones from China (China 
Telecom, China Unicom and China Mobile21) 
and India (Tata Communications) contribute to 
the strong development of the industry. 22 
Parts of the United States, China (including 
 Hong Kong), Japan, Taiwan – and cities 
like Singapore, Jakarta, Mumbai, Perth, and 
Auckland are the key hubs of a transoceanic 
network in which also countries like 
Thailandand Chile contribute significantly.23 
 In 2008, Google acquired a US$ 300 
million ownership stake in UNITY cable that 
runs from California to Japan. The leading role 

in the consortium that owns and operates 
UNITY, however is Vodafone’s (40%), 
followed by the region's major national 
carriers, many of which are state-owned or 
with significant stakes owned by governments. 
Three years later, in 2011, Google acquired an 
ownership stake in SJC, a US$ 400 million 
transpacific cable system from California to 
Brunei, China, Hong Kong, the Philippines, 
Japan, Singapore and Thailand.24 
 Ownership composition of this system is 
wider than in the UNITY project, with a 
significant presence of the two largest 
telecommunications operators owned by the 
Chinese government (China Telecom and 
China Mobile), Singtel and the national 
operators of Taiwan, Indonesia, Brunei and 
Thailand25. 
 Facebook followed Google's lead in 2013 
by acquiring a US$ 450 million ownership 
stake in the APG project - a 10,400-kilometer 
system connecting China, Hong Kong, Japan, 
South Korea, Malaysia, Taiwan, Thailand, 
Vietnam and Singapore - which entered into 
service in 201626. 
 In 2014, Google invested an additional 
US$ 300 million along with China Mobile, 
China Telecom, SingTel, KDDI and Global 
Transit to build the FASTER trans-Pacific 
cable system between the United States and 
Japan, China, and Korea. As for US-inbound 
cables, the main ones are the Trans-Pacific 
Express (TPE) submarine cable and the 
13000km-long new generation high-capacity 
system New Cross Pacific (NCP) cable. 27 
Major submarine cables to Southeast Asia 
include the new Indo-Pacific Gate (APG), 
Japanese Southeast Asian Cable (SJC), 
Indo-Pacific Cable Network 2 (APCN2), East 
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Asia Crossing (EAC) and City-to-City (C2C). 
Chinese companies have acquired significant 
capacity in cables between Japan and 
North-America, such as Pacific Crossing 
(PC-1) and FASTER. 
 
a strategic and yet vulnerable  
infrastructure  
 In its typical structure, at the center of a 
submarine cable are optical fibers, hair-thin 
glass strands. Data is transmitted as 
wavelengths of light traveling at 
approximately 199,000 kilometers per 
second. 28  Each fiber has the capacity to 
transmit up to 400 GB of data per second 
(approximately enough for 375 million 
telephone calls); a single submarine cable can 
contain up to 200 fibers.29 
 Although clad in galvanized steel armor 
when laid close to the shore and in shallow 
waters to shield them from interference 
coming from ships (particularly their anchors) 
and fishing, the average diameter of a fiber 
optic cable is not much larger than a normal 
garden hose with a diameter of about 3 cm. 
About 200 submarine cable outages occur on 
average each year. Several incidents have 
shown that cable breaks cause severe 
economic disruption, substantially hamper 
international communications, and endanger 
the national security of the countries 
concerned.30 
 When a submarine cable is cut or 
damaged, the repair is financially expensive 
and time-consuming. Depending on the 
location of the accident, the availability of a 
ship for cable repair, and the weather, a repair 
takes several weeks to complete. More 
complex repairs are generally performed by 

small submarines specialized in locating and 
repairing cuts using robotic arms or, in 
shallower waters, by underwater crews. Most 
telecom cable owners self-insure their cables 
and pay a company, or a consortium, that has 
repair ships ready to deploy on a short notice. 
This minimizes the cost and timing of such 
repairs. Typically, the repair of a 
telecommunication cable can be completed 
within 10-15 days from the breakage (the cost 
of repairing a power cable joint is much higher 
and often takes 40 to 60 days to complete the 
operation).31 
 What safeguards the global information 
traffic is the redundancy built into the system. 
Causing massive impacts on the overall 
economy would usually require simultaneous 
attacks on multiple cable systems. Since there is 
more cable capacity than there is traffic, when a 
cable breakage occurs, information is 
automatically re-routed along other cables. Any 
single cable line has been and will continue to 
be susceptible to disruption. Building a denser 
and more diverse system is therefore a powerful 
incentive to ensure sounder security for the 
wider communications network.32 
 
Types of damages  
 Damage can be due to environmental 
factors. Also, it can be the result of human 
activities unintentional when caused by human 
error, or intentional when it is a consequence 
of malicious activities.   
 The most common cause for cables 
damage is human error and neglect. 
Commercial trawling and bottom dredging 
modes account for 40% of cable breaks. An 
additional 15% of the damage is caused by 
accidental anchoring (for example prompted 
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by sea conditions or by emergency drops of an 
anchor) without approved areas. 33 
Hydrocarbon geological development 
activities, offshore wind energy development, 
hydrokinetic projects, ocean thermal energy 
conversion, deep water extraction operations 
and other renewable energy projects can be 
further cause of damage to the infrastructure.34 
 Even for this reason, submarine cables are 
marked on nautical maps in order to make 
fishermen aware of the laying, display and 
repair of cables, through bulletins and 
interactive graphics.35 
 
Natural events 
 The marine environment impact of the 
laying of undersea cables is regarded as 
relatively low. While the seabed is 
undoubtedly disturbed by burials and 
recoveries of the infrastructure, properly 
installed fibre-optic cables are thought to have 
a neutral to benign effect on the marine 
environment. Their small diameter means 
“footprint” is small, especially when compared 
to submarine pipelines. As cables are 
composed of non-toxic materials which remain 
stable in the ocean water they can provide 
substrates for marine organisms.36 However, 
the deep sea is an unforgiving environment 
inflicting structural stress to the cables. 
 Extreme weather can cause serious 
damage to submarine cable systems. Such 
events affect cables by flooding coastal 
facilities, triggering submarine landslides 
and forming strong, eroding currents and 
waves.37 Rarely icebergs or volcanic activities 
cause damage to cables, like in the case of the 
hefty January 2022 volcanic eruption in 
Tonga. 38  Global warming may have 

coincidental positive side effects for the 
submarine cable business such as newly 
arising opportunities to deploy cables in the 
Arctic Sea. However, it mainly has negative 
consequences and exposes the cables to new 
hazards due to rising sea levels; more intense 
windiness and wave/current activity; and more 
frequent and intense storms, rainfall and floods 
especially in coastal areas (where landing 
stations are located).39 
 
Earthquakes: Taiwan and Japan 
 Earthquakes in Taiwan and Japan are 
probably the most severe examples in recent 
history showing the massive social and 
economic impacts that cable outages can have 
and the dependence on this infrastructure for 
economic well-being.40  
 
Taiwan 
 Taiwan is an important hub, not only in 
the “greater China”, but also for data traffic 
across the entire Indo-Pacific region. In 2006, 
the Hengchun Earthquake (magnitude 7.0) 
shook the seabed 13 kilometers off the 
southern part of the island, in the Luzon Strait, 
an area through which 18 submarine fiber 
optic cables stood at a depth of 4000 meters. 
The quake affected communications in Taiwan, 
Japan, South Korea, the Philippines, Hong 
Kong, Singapore and Malaysia: half of the 
cables were damaged, with major disruption of 
data flows in the whole region.41  
 Specifically, the earthquake triggered a 
submarine landslide near the junction of two 
tectonic plates. The landslide and subsequent 
turbidity current travelled over 330 km and 
caused 19 breaking points in 9 cable systems. 
Damages were located in water depths to 4000 
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meters and even undamaged cables were 
locally mud covered. The cable repair works 
involved 11 ships and took 49 days. Banking, 
airline bookings, email and other services were 
either stopped or delayed, and financial 
markets and general commerce were disrupted. 
Although most traffic was quickly re-routed 
via undamaged cables, some delay was still 
apparent even two months after the earthquake. 
Over 40% of the global repair ship fleet was 
mobilized to restore the infrastructure.42 
 
Japan 
 The great earthquake of 11 March 2011 in 
the Tohoku Region – in the North-East of the 
archipelago - and the resulting tsunami, cut 
many of Japan's submarine cables. Albeit 
complete restoration of the infrastructure took 
several weeks, the effects on traffic were 
considerably smaller than in Taiwan 5 years 
earlier. While there was some disruption to 
international communications due to several 
cable breakages, international connectivity 
proved surprisingly resilient. 43 
 Although roughly half of the trans-Pacific 
cable capacity was crippled, the rest of the 
cable systems bore the load of the cables that 
were down. Overall, telco network carriers 
were able to re-route most of the affected 
traffic to avert major disruption to services. 
Some leading Japanese sites struggled to stay 
available, but access between Tokyo and 
regional hubs including Seoul, Singapore and 
Taiwan, as well as San Francisco, was not 
affected. This was principally due to the wide 
geographic diversity of Japan’s submarine 
cable network and the multitude of landing 
stations on different coasts. The event showed 
how important well-planned diversification 

and redundancy of the cable network are in 
cases of emergency.44 
 
Intentional events 
 Threats posed by intentional human 
activity include sabotage, espionage and 
hacking. 
 
Sabotage 
 A deliberate, well-planned act of sabotage 
could knock out a key node or portion of the 
cable infrastructure, with countries and even 
whole regions potentially suffering 
massive economic losses, social disruptions 
and jeopardy of domestic security. Acts of 
cable sabotage do occur. In 2010, for example, 
cable lines were cut near Cagayan de Oro in 
the Philippines, and in 2013 Egypt caught 
divers trying to cut cables near a landing 
station in Alexandria.45 
 Sabotage may include theft for profit. In 
2007, some 500 km of cables were stolen off 
the Vietnamese coast. The copper inside the 
cables was removed with serious damage to 
the underwater infrastructure. The unsettling 
of digital connectivity lasted for three months, 
with Internet traffic transiting on satellites and 
terrestrial cables. The replacement of the 
cables costed the Vietnamese government 
US$ 5.8 million, not counting the extensive 
damage done to the economy in general and 
the reputational setback. Following the episode, 
the government launched awareness 
campaigns on the importance of submarine 
cables for the national economy.46 
 Sabotage of a submarine cable can also be 
conducted with unmanned remote-controlled 
military vehicles equipped with high-resolution 
sonar and explosives. However, interference 
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at-sea is a very difficult operation. Such an 
activity presents a high risk of detection during 
the ongoing process. In the case of electric 
power cables, it presents the risk of 
electrocution.47  The intervention requires the 
availability of special military equipment. 
According to some press reports and to some 
think-tank briefs, such capacity is wielded by 
the United States, United Kingdom, Russia and 
China. 48  The United States, according to 
unconfirmed reports, as early as 2005 had 
advanced submarine cable interception 
capabilities aboard the submarine USS Jimmy 
Carter. The sub is supposedly equipped with a 
floodable chamber so to afford divers and 
technicians an easy access to the cable.49 
 
Espionage 
 The possibility of interference with 
undersea cable for espionage purposes was 
highlighted by American whistleblower 
Edward Snowden. According to 2013 
investigation by The Guardian - citing 
documents provided by the US National 
Security Agency (NSA) - the British agency 
GCHQ "secretly obtained access to the 
network of cables carrying the world's phone 
calls and Internet traffic". According to 
documents provided by Snowden, in 2012 
GCHQ compromised more than 200 fiber optic 
cables and was able to handle 600 million 
"telephone events" every day. 50  The NSA 
allegedly conducted a similar operation called 
"Upstream", which would have enabled it to 
access "communications over fiber optic 
cables and infrastructure as data passes."51 
 Russia too is credited with the ability to 
interfere at sea. In 2015, US intelligence 
sources said that submarine sensors had 

detected Russian submarines near Atlantic 
cables: they would operate jointly with a 
support ship equipped to transport small 
submarine vehicles designed to sever or 
damage cables.52 
 A 2016 report by the US-based Center for 
Strategic and International Studies (CSIS) 
think-tank states that "it is likely that" Russian 
auxiliary vessels, including remote-controlled 
or autonomous underwater crafts, are capable 
of manipulating objects on the seafloor and 
may also carry communication interception 
equipment for tapping into submarine cables 
or otherwise destroy or exploit seabed 
infrastructure. According to the CSIS, "this 
capability could allow the collection of 
sensitive traffic carried on transatlantic cables 
and/or cyber-attacks against secured computer 
systems."53 
 Also China, whose submarine fleet is 
growing as part of its maritime projection 
strategy and broader expansion of its armed 
forces, is supposed to possess 
cable-interference capabilities. 54 
 Likely in response to a perceived 
espionage/sabotage threat in the Atlantic, 
North Sea and Arctic quadrants, the British 
Royal Navy is commissioning a surveillance 
ship to protect critical cables, citing the risk of 
sabotage due to submarine warfare. The new 
Multi Role Ocean Surveillance ship will be 
fitted with advanced sensors and carry a 
number of remotely operated and autonomous 
undersea drones for data collection 55 . The 
vessel, staffed by 15 people and due to start 
service in 2024, will carry out operations in 
both UK and international waters. The unit 
will also be able to support with other defense 
tasks, including exercises and operations in the 
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increasingly contested Arctic waters.56 
 While the possibility of interference with 
submarine cables on the high seas appears 
technically problematic, a more immediate risk 
is instead that at landing stations: the physical 
points where the infrastructure lands. 1,245 
landing stations are currently active 
worldwide. 57  Concentration of landing 
stations is due to lack of economic incentive 
(cable layouts tend to be conservative and 
follow existing routes). Moreover, legal and 
environmental constraints contribute to their 
concentration. Sites that are insulated from 
harmful shipping traffic are in limited number; 
and concentration has the advantage of 
facilitating interconnection with existing 
systems. 58  However, it may be 
disadvantageous in terms of security. Landing 
stations are in fact accessible without overly 
specialized equipment. The destruction of an 
entire landing station – with its equipment for 
interconnecting with the land-based networks, 
and the multiple submarine cables bridgeheads 
in it - could deliver a heavy blow to the overall 
network performance of a country’s national 
economic system.59 
 
Hacking 
 Submarine cable systems present 
significant aspects of vulnerability not only at 
the physical level but also in the cyber 
dimension. Commercial consortia use 
management software that makes it possible to 
monitor data traffic, detect faults and modulate 
the wavelengths of data transmission. 
Although at the same time efficient and 
cost-effective, such remote control is 
vulnerable both for its large use of common 
operating systems such as Linux and Windows 

and for its connection to the Internet.60 Thus, 
possible hacking scenarios - featuring 
penetrations into management systems, 
interruption and diversion of data traffic - are 
given serious consideration. In a possible 
analogy, the 2010 episode of hacking of 
Iranian nuclear centrifuges by malware (the 
Stuxnet worm) highlights the vulnerabilities of 
critical infrastructures relying on 
underperforming systems.61 
 Managing, supervising and controlling 
the communication network the cables belong 
to is very important for the overall 
performance. A hacker gaining access to 
terminals via IT systems located within cable 
landing sites, or to the control systems 
managing the fibre-optic wavelengths, could 
acquire control over portions of international 
data and voice traffic. This could disrupt or 
degrade significant portions of an economy’s 
cyber infrastructure.62 

*** 
 Strengthening the infrastructure from the 
aforementioned threats (both accidental and 
malicious) requires interventions at various 
levels. At a physical level, by raising the safety 
level of the cable landing stations. Generally, 
the infrastructure is not adequately protected 
to avoid damages occurring from accidental 
and intentional activities.63 A reinforcement of 
protection can be realized by positioning the 
landing stations in locations that - in addition 
to ensuring shielding from floods, tsunamis or 
other meteorological extremes - are also 
sufficiently staffed and fortified.64 
 A higher degree of infrastructure 
protection can be achieved also by minimizing 
the risk posed by fishing activities by means of 
collaboration with the industry. In particular, 
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thanks to the regular or constant activation of 
automatic identification/monitoring systems of 
the vessels (especially fishing vessels) in order 
to provide information on what is causing 
damage. The insertion of such data in 
computer systems - affording the integration of 
the geo-location of ships on nautical charts and 
on those of cable systems - would bring about 
easier and more timely identification modes, 
as well as greater clarity on related 
responsibilities.65 
 Finally, a further improvement of the 
security level could be attained by virtue of 
progress of national and international 
legislation.66 
 
Legal Protection and international bodies  
 The legal regime of submarine cables 
does not sufficiently reflects the critical 
importance they have acquired, and thus leaves 
room for strengthening interstate cooperation 
and reviewing the rules governing their 
protection. The current juridical regime is 
affected by the fact that submarine cables are 
largely non-governmental property, do not fly 
a national flag and are installed by private 
operators. 67  Since the consortium business 
model does not imply a commitment by States 
in term of responsibility, that may cause 
jurisdiction and accountability problems in 
instances of damaged cable repair.68 
 There are three international conventions 
relevant to legal protection on the high seas: 
the Convention for the Protection of 
Submarine Telegraph Cables (1884); the 
Geneva Convention on the High Seas (1954); 
and the United Nations Convention on the Law 
of the Sea (UNCLOS - 1982).69 To date the 
latter Convention has been ratified by 168 

parties, which includes 167 states (164 United 
Nations member states plus the UN Permanent 
Observer Palestine, as well as the Cook Islands 
and Niue) and the European Union; many of 
the rules contained therein can be considered 
as an expression of customary law.70 
 The Convention for the Protection of 
Submarine Telegraph Cables - signed by some 
40 States - was the first convention to regulate 
the protection of submarine cables. The 
Convention focuses only on submarine cables 
located on the high seas. Article II makes it a 
punishable crime to "break or damage a 
submarine cable, intentionally or through 
culpable negligence, in such a way as to 
interrupt or hinder telegraphic 
communication.”71 
 The 1958 Geneva Conference on the Law 
of the Sea deals with submarine cables in two 
distinct treaties, the Geneva Convention on the 
High Seas and the Convention on the 
Continental Shelf. The High Seas Convention 
included the submarine cable protecting 
clauses of the 1884 Convention in the context 
of "freedom to lay submarine cables", a 
fundamental freedom of the high seas 
"recognized by the general principles of 
international law." Article 27 addresses 
damage to cables, but does not explicitly 
prohibit intentional damage to the cables. It 
requires states to "take the necessary 
legislative measures" to make breaking a cable 
a "punishable offense."72 
 The Geneva Convention on the High Seas 
also enshrined the legal principle that states 
cannot obstruct the laying of cables in 
international waters. However, according to 
Article 15 of the same Convention, "it is 
understood that the provisions of this 
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Convention do not in any way prejudice the 
freedom of action of belligerents."73 Even this 
Convention is therefore not applicable to 
situations of armed conflict. 
 The 1982 UNCLOS - a historic watermark 
often referred to as the “constitution for the 
oceans” - significantly extends the protections 
provided to submarine cabling in international 
waters. The UNCLOS replaced the Geneva 
Conventions of 1958. This pivotal agreement 
deals with submarine cables in several sections. 
Articles 113-115 replicate the language of the 
1958 convention which requires states to enact 
national legislation that criminalizes damage 
done to cables by ships or persons under their 
jurisdiction.74 
 Article 79 recognizes the freedom of all 
states to lay cables on the continental shelf. 
The article states that companies can install 
and maintain undersea cables without consent 
or permit requirements. However, not all 
countries are inclined to abide by zealously. In 
fact, some States regularly attempt to obstruct 
new undersea cables for political reasons, 
adducing reasons such as protecting the marine 
environment, preserving energy exploration 
contracts, and guaranteeing fishing rights.75 
 UNCLOS establishes exclusive economic 
zones (EEZs), 200 nautical miles beyond the 
territorial waters of the states in which they 
enjoy sovereign rights, to undertake economic 
activities. Among these activities, the 
Convention recognizes the freedom of all 
states to lay cables also within the EEZ by 
extending the protection regime to cables.76 
 UNCLOS exceeds part of the Submarine 
Cable Convention of 1884, in particular 
regarding the right of access on the high seas 
but does not prohibit States from treating 

submarine cables as legitimate military targets 
during the war.77 
 Article 113 requires States to enact laws 
that criminalize the breaking of submarine 
cables by ships carrying their flag. However, 
this obligation has not been fulfilled by many of 
the signatories to the Convention, and the most 
common international penalty is a simple fine78. 
 In essence, the current regime reflects the 
relatively peripheral role played by undersea 
infrastructure in the pre-Internet era and not 
the strategic and indispensable role it plays 
today in the era of digital connectivity.79 
 
The International Committee for the 
protection of cables  
 So far, there is no international agency 
responsible for submarine cables. The 
International Telecommunications Union 
(ITU) is the UN agency overseeing 
information and communication technology 
issues, but it primarily deals with standards 
in telecommunications and does not currently 
seem to be an adequate body for promoting 
international cooperation in submarine cable 
protection matters.80 
 The International Cable Protection 
Committee (ICPC) is the international body 
open in its membership to both private 
operators and States (since 2010) that promotes 
cooperation to preserve the integrity of the 
underwater network. It currently has over 180 
members representing 65 countries. Based in 
London, the ICPC was originally named Cable 
Damage Committee (1958). The name was 
changed to International Cable Protection 
Committee in 1967. Secretariat functions was 
initially carried out by Cable & Wireless with 
the British Post Office (BPO) taking over in 
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1960. The Secretariat remained continuously 
with BPO and British Telecom International 
until 1990, when an independent though 
part-time Secretariat was finally established.81 
 The ICPC comprises government 
administrations and commercial companies 
that own or operate subsea 
telecommunications, as well as companies that 
have an interest in the subsea cable industry, 
including most of the world's leading cable 
systems owners and operators of cable vessels. 
The ICPC’s main purpose is to help its 
members improving the safety of submarine 
cables by providing an environment in which 
relevant technical, legal and environmental 
information can be exchanged.82 
 
Cooperation and competition 
 The dialectics of elements of cooperation 
and competition characterizes the Indo-Pacific 
regional scenario. While the business model of 
commercial consortia is a first example of 
positive international collaboration, additional 
cooperative dimensions play out in climate 
change monitoring and in prevention of natural 
disasters. 
 The integration of environmental sensors in 
commercial submarine telecommunication cables 
is pursued through SMART (Science Monitoring 
And Reliable Telecommunications), an initiative 
promoted by three United Nations agencies, the 
International Telecommunications Union (ITU), 
the Oceanographic Commission 
Intergovernmental Organization of the United 
Nations Educational, Scientific and Cultural 
Organization (UNESCO) and the World 
Meteorological Organization (WMO). The three 
agencies have set up a joint task force named 
SMART 2012. The development of the so-called 

Cables SMART achieves a combination of the 
scientific and commercial telecommunications 
perspective. SMART cable projects are carried out 
in the exclusive economic zones of the individual 
cooperating nations and on the high seas.83 
 The submarine cable infrastructure, 
suitably equipped with climate and 
seismological sensors, contributes to a global 
network for ocean observation and hazard 
monitoring in real time, gathering data on 
climate change, the state of the oceans and 
plays a role in the prevention of natural 
disasters. The urgency for early warning 
functions for earthquakes and tsunamis 
became particularly urgent in particular after 
the disastrous tsunami in Southeast Asia on 26 
December 2004.84 
 The integration of environmental sensors 
optimized to operate for a minimum of 10 
years without maintenance in SMART cables 
allows to: (a) obtain long-term measurements 
of the ocean floor temperature (to measure 
climate trends), pressure (to capture the sea 
level rise, ocean currents and tsunamis) and 
seismic acceleration (for earthquake and 
tsunami warnings). 
 Importantly, the installation of SMART 
cables proactively supports the sustainable 
development goals and the goals of the United 
Nations Global Compact.85 
 
Undersea connectivity for Pacific Island 
States 
 Alongside this collaborative dimension 
there is a competitive one that is fueled by the 
China-West rivalry. This is reflected in the 
submarine connectivity projects of the Pacific 
Island countries. Long considered an area of 
exclusive influence of Australia and the United 
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States, the Pacific Islands have quickly 
become a condominium of competitive 
influence with Beijing, which has an 
established presence there and intends to 
develop major infrastructure projects. 
Noteworthily, the United States is responsible 
for the defense of three Micronesian nations - 
Marshall Islands, Palau and Federated States 
of Micronesia - as stipulated by decades-old 
agreements to be renegotiated for fifteen years 
in 2023/2024, called Compact of Free 
Association. Washington fears that Beijing 
may have access to confidential or military 
information. This is especially the case since, 
while the Marshall Islands and Palau have 
diplomatic relations with Taiwan, the 
Federated States of Micronesia instead 
recognizes the People's Republic of China.86 
 The geography of the region, the small 
scale of island economies, and the high capital 
costs of submarine cables have meant that 
most Pacific Islands have long relied solely on 
geostationary satellites for internet access. 
Consequently, international bandwidth 
remained expensive and limited. These 
constraints have kept retail broadband prices 
from being excessively high, discouraging 
investment in mobile broadband infrastructure 
and curbing the uptake of information and 
communications technology (ICT). This in 
turn aggravates many of the economic 
challenges faced by Pacific Island nations such 
as general geographic isolation and 
marginalization, limited economic activity and 
integration, high transaction costs, and 
vulnerability to economic and environmental 
shocks.87 
 The ITU identified the international 
connectivity of island microstates as the key to 

their economic development and to the 
creation of their information society and 
emphasized the need to improve ICT 
connectivity in the Pacific. An important role 
is played by international financial institutions, 
in particular the World Bank and the Asian 
Development Bank, which have committed 
resources for the construction of submarine 
systems.88 
 The international connectivity of the 
Pacific microstates has thus significantly 
improved over the last decade. While only four 
microstates were connected to an international 
submarine cable in 2007, another ten 
international cables were built over the next 
ten years, bringing fiber-optic connectivity to 
eight more for the first time. Ten other 
international cables are currently in various 
stages of development. In perspective, all 
Pacific Island countries will be able to count 
on at least one fiber optic access with the 
possibility of a second or even third cable.89 
 
The East Micronesia Cable 
 A major project has recently become a 
cause of geo-political controversy. This is the 
East Micronesia Cable, supported by the World 
Bank and the Asian Development Bank, which 
is of importance for the Federated States of 
Micronesia and in particular for Nauru and 
Kiribati, currently not connected with optical 
cables and both eager for an upgrade of their 
infrastructure. 
 Already in July 2020, the United States 
had warned some Pacific Island governments 
about potential security threats posed by the 
Chinese Huawei Marine Systems offer 
(US$ 72.6 million). Washington had sent a 
diplomatic note to the Federated States of 
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Micronesia expressing strategic concerns 
about the project (which includes a link with 
Guam where the United States has military 
installations) which was followed in 
September 2020 by the initiative of influential 
US Senators Ted Cruz and Marco Rubio. In a 
letter addressed to the Micronesian president, 
the two Senators highlighted the risk that 
China “could make its way into the project to 
conduct espionage and geopolitical coercion 
campaigns.”90 
 Three companies participated in the 
project, the Japanese NEC, the French Alcatel 
Submarine Networks and the Chinese Huawei 
Marine. The offers were, however, invalidated 
in February 2021. The decision is not 
unrelated to the pressure of the United States, 
Japan and Australia, worried that the cables 
could be monitored by the Chinese company 
whose offer - considered more advantageous 
than that of its competitors - positioned it 
favorably.91 
 The case of the East Micronesia Cable is 
epitomic of the distrust with which the US and 
Australia view the involvement of Chinese 
companies in infrastructure projects. Already 
in 2018, Australia excluded Huawei Marine 
Systems from the consortium for the 
construction of a submarine cable between 
Sydney, Papua New Guinea and the Solomon 
Islands, although the Chinese company had 
already received contracts from the Solomon 
Islands. In October 2018, Canberra decided to 
finance, together with the United States and 
Japan, the laying of a submarine cable to Palau, 
the Micronesian state closest to the Southeast 
Asian quadrant.92 
 According to Australian media, Canberra 
looks with preoccupation at Chinese 

companies’ interest in the telecommunications 
market of the Pacific Islands. China Mobile 
was particularly interested in acquiring the 
Pacific operations of Jamaican Digicel Group, 
which controls 91% of the mobile phone 
market in Papua New Guinea and is dominant 
in Samoa (71%), Vanuatu (65%), Tonga (58%) 
and Nauru (52%). However, in late 2021 
Australian telecommunications company 
Telstra bought Digicel’s Pacific operations in a 
US$1.6 billion deal largely funded by the 
Australian Government (which fronted 
US$1.33 billion of the total value) and seen as 
a way to contain China's rising influence in the 
region.93 
 
Greater China 
People’s Republic of China 
 The PRC is the emerging player in the 
undersea cable industry not only in the 
Indo-Pacific region, but also globally. The 
Chinese presence has been strengthening in 
particular since 2010, driven by the 
participation of state telecommunications 
companies in various consortia. According to 
estimates, Chinese companies participated in 
20% of all cable construction projects in 
2019,94 more than half of them outside the 
South China Sea.95 
 The know-how of Chinese 
telecommunications companies in the 
construction and management of submarine 
cables constitutes an alternative to the 
previously dominant US, Japanese or 
Europe-led consortia. Over the past decade, 
Chinese companies have bridged the gap with 
American, European and Japanese companies, 
developing a significant market share in a 
relatively short period of time. By 2019, China 
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had become a landing point, owner, or supplier 
for 11.4% of the world’s undersea cables, 
according to the Institute of Peace and Conflict 
Studies and the Netherlands-based Leiden Asia 
Center. This proportion is expected to grow to 
20% between 2025 and 2030.96 
 Chinese business is developing in line with 
the ambitious objectives of the Belt and Road 
project. China Unicom, China Telecom and 
China Mobile are co-owners of the new 
SeaMeWe-5 cable connecting Europe, the 
Middle East and the Indo-Pacific. Chinese 
companies have considerable capacity not only 
in the manufacturing sector but also in the cable 
laying sector. Among them, Huawei Marine, 
Hengtong, Yofc, FiberHome, ZTT and Futong. 
 Being already significant, the Chinese 
footprint in the sector is expected to grow. As 
in the United States, a leading role is played by 
large internet companies in particular for what 
concerns the management of data centers. 
Companies like Huawei and Alibaba Cloud 
develop server, database and cloud storage 
services. The global expansion of Chinese 
Internet companies is bound to burgeon data 
traffic between China and other countries. 
 China aspires to play a strategic hinge role 
between Central Asia (a vast region with no access 
to the sea), the Middle East and the Indo-Pacific 
region. The double and vast continental and 
maritime dimension is an advantage. China has 
the largest number of neighbors in the world - 23 - 
both at sea and land.  
 Cross-border terrestrial optical cables 
connect it with 12 neighboring countries to the 
south, west and north. There are six submarine 
cable landing stations along the coast97. In 
them converge large-capacity submarine 
cables for the Indo-Pacific, North America, 

Europe and Africa: this will facilitate the 
synergy between submarine and land cables, 
allowing the construction of a Eurasian 
information hub on the east-west route. 
 An additional benefit is the lower transit 
latency of traffic from Central Asian and 
Middle Eastern countries via China and the 
Pacific. It is ten times shorter than that 
crossing the United States. In the future, China 
therefore intends to vigorously develop 
transfer services from Eastern Eurasia (Europe, 
Russia, Central Asia, the Middle East and 
South Asia) to Japan98, South Korea, Hong 
Kong, Macau, Taiwan and the Southeast. Asia 
and beyond to the Pacific. 
 Connectivity projects within the Belt & 
Road and addressed to Southeast Asia 
(Myanmar, Thailand, Singapore, Laos), South 
Asia (Pakistan, Nepal) and Central Asia 
(Kazakhstan and Uzbekistan) are aimed at 
channeling flows towards Indo-Pacific through 
the integration of land and submarine cables. 
 Finally, the Chinese play a prominent role 
in terms of definition of standards - 
particularly in the ITU sphere - regarding 
pricing and the development of the integration 
method between submarine and terrestrial 
networks. 
 
Huawei Marine Systems 
 In the Chinese industrial ecosystem 
Huawei Marine Systems (HMS) receives 
considerable attention. As the joint venture of 
the technology giant Huawei with the British 
company Global Marine Systems, HMS has 
been involved since 2008 in about thirty 
projects around the world (laying cables, 
strengthening capacity, landing, etc.). Huawei 
Marine Systems is particularly active in Africa 
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where it is engaged in the construction of eight 
new cable systems (six new and two 
pre-existing).99 In 2020, Huawei Marine was 
acquired by the Chinese group Hengtong.100 
 In the Indo-Pacific, HMS was awarded a 
tender in February 2020 for the construction of 
a connection between the Maldives and Sri 
Lanka. In 2017 the company was also 
commissioned to build cables connecting 
Malaysia, Cambodia and Thailand, and to set 
up a national broadband transmission network 
for Papua New Guinea, and partner with LTI 
on a cable project in Indonesia. 101  Among 
recently completed cables systems there is a 
joint venture with Ooredoo in the Maldives.102 
 In consideration of its extraordinarily 
affordable installation prices, HMS is suspected 
of operating thanks to state subsidies.103 The 
company has repeatedly rebuked criticism for 
opacity of the ownership structure and close 
relations with the Government and the Chinese 
Communist Party.104  
 
Hong Kong 
 Due to its geographic location and 
international openness, Hong Kong has long 
been considered as a major 
telecommunications hub in Indo-Pacific region. 
With more than 30 Tbit/s of international 
bandwidth traffic connected last year, Hong 
Kong is Asia's second-biggest hub behind 
Singapore. 11 fiber optic submarine cable 
systems, 20 terrestrial fiber optic cables and 11 
communications satellites connect Hong Kong 
to the rest of the world.105 
 However, 2020 has been a watershed year 
with political developments in the Hong Kong 
Special Administrative Region risking 
diminishing its role, following the introduction 

of a national security law in July 2020. 
Resulting Western concerns about Beijing’s 
potential interference into data traffic may thus 
put in question Hong Kong’s future as a 
first-tier trans-Pacific landing point.106  
 The US Government’s pressure on 
commercial operators and consortia has 
discouraged the development of projects 
intended to link the United States with Hong 
Kong. This was the case in 2018 of the Hong 
Kong-Americas system, a cable of over 13,000 
km connecting California, Taiwan and Hong 
Kong. The project involved Facebook, Tata 
Communications, Telstra, China Unicom and 
China Telecom Global Limited. A year later, in 
2019, Facebook and Amazon withdrew their 
interest in the Bay-to-Bay Express Cable 
System, a cable system to connect Singapore, 
Malaysia, Hong Kong and the United States.107 
 Tellingly, the US Federal 
Communications Commission, following an 
intra-agency coordination, has vetoed the 
laying of a cable between the United States 
and Hong Kong by the consortium Pacific 
Light Cable Network (PLCN) which is 
co-owned by Facebook and Google.108 
 Spanning 12,800 kilometers, the PLCN 
between Hong Kong and Los Angeles 
incorporates the latest long-distance 
transmission technology, ensuring the largest 
total capacity - 144 terabits per second - of all 
fiber optic cable systems in Indo-Pacific. 
 However, the Trump administration 
blocked its approval because one of the main 
owners of the project, Pacific Light Data Co, is 
a subsidiary of the Chinese TLC service 
provider Dr. Peng Telecom & Media Group. 
From Washington’s perspective, the Hong 
Kong landing site “would expose US 
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communications traffic to China's intelligence 
gathering.”109 
 American approval was instead secured 
for the construction of those segments of the 
project linking the United States, Taiwan and 
the Philippines. These segments are owned and 
controlled separately by regional branches of 
Google and Facebook.110 
 Yet, all things considered, Hong Kong's 
long-standing and solid status as a hub within 
Asia is not necessarily imperiled. The 
transpacific market makes up only a small 
portion of Hong Kong's undersea bandwidth, 
with only one main cable, the Asia-America 
Gateway, connecting directly to North 
America. Hong Kong's position is therefore 
unlikely to experience a reversal in the near 
future due to its established and robust 
connectivity with other cities in 
Indo-Pacific.111 
In prospect, the consolidation and future 
 development of Hong Kong's position as 
a hub for regional data traffic appears to be 
linked to PRC-conceived projects. Among 
these stands out one developed by the Asia 
Direct Cable consortium - promoted by China 
Telecom, the main Chinese network operator - 
which completed a 9,400 km cable system 
connecting the PRC and Hong Kong with 
Japan, the Philippines, Vietnam, Thailand and 
Singapore.112 
 

Taiwan 
 Geography makes Taiwan a strategically 
important hub in the dense network of 
submarine cables in the Indo-Pacific and an 
ideal location for data centers of major IT 
platforms like Google. There are 16 cables, 
among those already operational and soon to 

be functional, that arrive on the island from 
and to the PRC (4 cables), Japan, Republic of 
Korea, Philippines, Australia, United States. 
Branching out in Southeast Asia and towards 
the Strait of Malacca, this complex network of 
cables also connects Taiwan with the Persian 
Gulf area, Africa and Europe.113 
 There are seven cable-landing stations in 
Taiwan; Five are located in the north-western 
and eastern shores, respectively in Tamsui and 
Pali, near Taipei, and in Yilan, which is on the 
northeast coast of the island. The other two are 
located in Toucheng, near Taiwan’s southern 
city of Kaoshiung. Due to their strategic 
importance, the landings are guarded by the 
military.114 
 In the Indo-Pacific, Taiwan contributes to 
the infrastructure construction mainly through 
the contribution of its telecom operators. For 
example, Chunghwa Telecom has stakes 
among others in Taiwan Straits Express, 
APCN-2, Indo-Pacific Gateway, New Cross 
Pacific and SeaMeWe-3 (a cable that has also 
an Italian port in Sicily’s Mazara del Vallo).115 
 Taiwan could benefit from the 
complicating political situation in Hong Kong 
events. Google has long been developing its 
operations on the island where three of its four 
regional data hubs are already operational (the 
fourth is located in Singapore). In 2020, the 
American company acquired approximately 
200,000 square meters of land in Douliu, in 
central Taiwan and plans to start operations 
around 2022. The estimated investment is worth 
US$ 681 million. Google explained its choice 
of Taiwan on the account of the island's 
"geographic advantages", as Tina Lin, the 
company's regional general manager, said. 116 
The two previous centers already operational 
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are in Changhua (2013) and in Tainan (2019).117 
Conclusions 
 The submarine cable industry, has so, far 
successfully met the growing demand for 
global high-speed and bandwidth connectivity. 
The undersea infrastructure network has 
proved, with occasional exceptions, to be 
remarkably reliable and resilient.  
 Yet, in light of the expected next stage of 
development, global networks need to become 
even more robust, resilient and equitable. The 
future development of the Internet will depend 
on the level of investments in submarine cable 
systems. Development of cable systems should 
not be seen in isolation. As the oceans become 
subject to intensifying spatial pressures 
(acceleration of shipping, intensive fishing, 
underwater mining, energy projects; etc.) 
development strategies for the cable industry 
should be factored into a wider environmental 
negotiation.   
 Unquestionably, the expansion of the 
submarine infrastructure in the Indo-Pacific 
region will take place in a context 
characterized by the dialectics of collaborative 
and competitive drives resulting in geopolitical 
tension.  
 The global undersea cable infrastructure 
is expected to grow speedily, driven by 
individual data traffic as well as by 
technological upgrade. Indeed, individual need 
for speed and rate of consumption of data 
online are growing exponentially. The 
Covid-19 pandemic has been a powerful 
accelerator of this trend.118  
 
Indo-Pacific 
 In the Indo-Pacific region, development 
of data center construction is forecast 

particularly in Southeast Asia (Singapore and 
Indonesia), South Asia (India) and greater 
China (including Hong Kong and Taiwan). 
Finally, as 40% of submarine cables in 
operation were laid in the early 2000s and 
since a cable's lifespan is approximately 25 
years, many systems will be undergoing a 
progressive replacement phase. 
 The Indo-Pacific was the second fastest 
growing region globally for international data 
traffic over the period 2016-2020, with a 40% 
rise. Forecasts for data growth in Indo-Pacific 
are 30% annually for the next decade. The 
traffic dynamics within this vast basin are 
therefore experiencing a phase of very strong 
development.119  
 Much of this growth comes from the 
burgeoning Internet expansion in emerging 
markets such as India, Indonesia and Vietnam. 
In 2020, for the first time ever, the 
Indonesia-Singapore route surpassed the 
China-US route as the largest internet route in 
the region, becoming the busiest connection in 
Asia, carrying more than 14 Tbit/s. Just six 
years ago, intra-Asian bandwidth occupied less 
than half of the region's total capacity. 
 Although the role of States and 
multilateral financial organizations is in flux, 
the development of the infrastructure is 
expected to maintain its mainly private and 
commercial character. As for the proprietary 
profile, the traditional consortium formula will 
be flanked by the "single ownership" paradigm, 
which reduces administrative complexity and 
simplifies network operations. 
 Digital giant companies will play a 
spearheading role, accompanying and 
promoting an acceleration of infrastructural 
development with the commissioning of a new 
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submarine cable every year. The growth trend 
recorded in the region in the last decade is 
therefore set to consolidate: 10 new plants are 
planned by 2023 with a potential of over 
124,000 kilometers of additional cables. With 
an average length of approximately 14,700 
kilometers, these systems will contribute to the 
diversification of routes and the expansion of 
their capacity and the overall resilience of the 
infrastructure.120 
 The United States, Japan, Hong Kong and 
Singapore are destined to remain the dominant 
hubs of the region, with the development of 
secondary hubs (including Vietnam, Indonesia, 
Taiwan). Actors like China and India will 
assume a first-tier role, the former particularly 
as a hinge for East-West data traffic.121  
 Concerning security, the average level of 
protection to the cable infrastructure by the 
Indo-Pacific economies can be described as 
“improvable”. Opportunities do exist for 
international cooperation and alignment for the 
sake of preventing cable disruptions and 
mitigating the impact on data connection for 
the end users.  
 To date, only a few APEC member 
economies have set up a dedicated strategy for 
the protection of submarine cables and 
mitigation of impacts. These initiatives are 
mainly part of larger strategies to strengthen 
the resilience of different facilities defined as 
“critical infrastructure.”122 
 Stronger cooperation and alignment of 
intents are needed throughout APEC in order 
to pursue consensus - and convergence - on 
creating a common framework for submarine 
cable protection and mitigation. A framework 
which should take the trans-border nature of 
the systems into consideration.123 

 In terms of safety, the new generation of 
cables has the potential to enhance its 
functionality not only as a mere data 
transmission tool but also as an autonomous 
information acquisition system through the 
employment of sensors. 124  Functions can 
range from early warning of seismic events to 
monitoring the ocean environment, and to the 
self-protection of the infrastructure in the face 
of hostile agents125.  
 legal innovation emerges as a further area 
of cooperation, with a need for qualitative 
leaps that could be addressed by a new 
international treaty making undersea cable 
interference an internationally prosecutable 
crime. Regional architectures – such as APEC 
– could provide platforms for discussion and 
could a valuable contribution to the 
elaboration a more advanced regime for the 
protection of underwater infrastructure. 
International organizations such as ICPC could 
also play an important role, as it is a forum 
where all relevant stakeholders including cable 
operators and economies are represented and 
can discuss current cable protection issues.126  
 

*** 
 Industry initiatives are underway to: 

• optimize funding through consortia 
involving both commercial operators 
and development banks; 

• streamline the programming of new 
systems by speeding up the phases of 
approval of submarine cable routes and 
assessment of their environmental 
impact;127 

• reduce the impact of fishing and navigation, 
activities which cause the majority of 
underwater infrastructure accidents; 
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• augment the level of physical protection 
of the infrastructure by strengthening 
supervision and protection, also in the 
legal sphere; 

• coordinate infrastructure maintenance 
activities. 

 
 A more coordinated effort is required by 
industry and states for: 

• Securing the UNCLOS parties’ 
commitment to the harmless passage 
for ships carrying out repairs. 

• Establishing single governmental points 
of contact for repairs and emergencies. 

• Furthering best practices such as the 
so-called cable protection zones. 128 
These areas are off-limits for anchoring 
and fishing, enjoy enhanced monitoring 
by security forces and carry severe 
penalties for violations 129 . In 
particular, those of Australia and New 
Zealand can serve as a model.130 

• Minimizing the lead times for issuing 
cable repair permits, particularly in 
areas - like the South China Sea - 
where conflicting maritime border 
claims exist. 

• Refraining from charging commissions 
for the exercise of cable repairs. 

• Simplifying the planning of new plants 
by accelerating the stages of approval 
of routes and the assessment of their 
environmental impact. 

• Criminalizing intentional or even 
accidental damage to the cables (in 
compliance with the UNCLOS, where 
applicable). 

• Establishing legal liability for tort for all 
those who intentionally or negligently 

damage cables and mandating 
insurance for shipowners. 

• Buttress the physical and cyber 
protection of landing stations by 
strengthening their security and legal 
shielding.  

 
*** 

 The further development of the submarine 
infrastructure in the Indo-Pacific region will 
take place in a context characterized by 
collaborative and competitive drives and by 
growing geopolitical tension.  
 Ultimately, the challenge for the 
submarine cable industry in the Indo-Pacific 
lies in its ability to accommodate the 
cooperative and entrepreneurial outlook of the 
commercial consortia charged with 
infrastructural development with the 
conflicting geo-political gameplans of 
like-minded actors (USA, Europe, Japan, 
Australia, India) and the People's Republic of 
China. A particularly complicating factor will 
be the role and the agenda of the new players: 
the tech giants which are going to be propelled 
into State-driven geopolitics. 
 
  

－ 36 －



海洋政策研究 第 16 号 

 

Cartography 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
Map n.1. Network of submarine cables in Northeast Asia and Southeast Asia. 

source: Maritime Awareness Project 

 
Map n.2. Network of submarine cables across the Pacific Ocean. 

source: Maritime Awareness Project 
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 世界のインターネット通信の 97％は海底ケーブルを経由しており、世界のデジタル経済の基

盤を形成している。特に経済的に活発なインド太平洋地域では、欧米と中国の大手企業が台頭

する形で海底ケーブルネットワークの拡大と多様化、所有の多極化が急速に進行しており、協

調的・競争的な推進力と地政学的緊張の高まりが併存している。また、東南アジア、南アジア、

「大中華圏」でのデータセンター構築に伴うデータセンターの相互接続も顕著である。そして、

利益重視の商業的連携と欧米や中国の戦略的対立に基づく地政学的利益による新たな真理が生

まれつつある。 
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ツバル環礁首都フォンガファレ島の気候変動・ 

海面上昇対応策をめぐる近年の動向 
 

中村 修子＊・茅根 創＊＊ 

 
 

 南太平洋ツバル環礁の首都は、気候変動・海面上昇の危機と人口増加に伴う環境汚染に

直面する。海面上昇適応策について、2008 年から始まった日本の SATREPS 事業はサンゴ

や有孔虫砂を用いた生態工学的な適応策を提言した。また JICA が礫養浜事業を実施した。

しかし 2020 年に現地視察すると、GCF による大規模な埋立て護岸計画が進行していた。

現地視察から見る埋立護岸計画とその問題点、島嶼国の気候変動適応策と国際支援につい

ての課題を考察する。 
 
キーワード：海面上昇、ツバル、生態工学的適応策、GCF、埋立て護岸 
 
 
 
1．はじめに 環礁島の直面する脅威 

―気候変動・海面上昇の危機と人為

環境汚染― 

 グローバルな気候変動・地球温暖化の影

響は、近年地球上のほぼ全ての国や地域に

顕著に表れている。中でも小島嶼・サンゴ

環礁国は海面上昇に脆弱であり危機に直面

する。サンゴ環礁島ではサンゴや有孔虫と

いった生物由来の石灰質砂礫が漂着し堆積

して島を形成する。砂は波浪で一部流され

ながら新しく流入し供給され続けることで、

標高 2-3m の島をかろうじて維持している。

太平洋の多くの小島嶼国ではその島の上に

都市が形成され、10,000 人もの人々が生活

する（Church et al. 2006; Yamano et al. 2007）。 
 最新の国連気候変動に関する政府間パネ

ル報告書（IPCC AR6 SPM 2021）によれば、

産業革命以前に比べ世界平均気温は 2011
～2020 年に約 1.09℃上昇しており、内訳と

して陸域では 1.59℃、海上で 0.88℃の気温

上昇となっている。また近年の世界海面水

位は、1901～2018 年に約 0.2m 上昇してお

り、その上昇率は 1901～1971年に約 1.3mm/
年、1971～2006 年に約 1.9mm/年であるの

に対し、2006～2018 年に約 3.7mm/年と著

しく増加している。海面上昇とともに高い

海水温から誘発される強大なサイクロンの

高波や高潮が沿岸を侵食し、島での居住と

インフラ、社会経済活動を脅かす。 
 一方、小島嶼・サンゴ環礁では人口増加

と環境汚染といったローカルな問題が深刻

化している。人口増加の背景は国により事

（論文） 
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図 1：ツバル地図 
（a）太平洋広域地図（b）ツバルの 9 つの環礁 

（c）フナフチ環礁（赤星印；フォンガファレ島 黄星印；フナファラ島のサンゴコア掘削地点） 

出典：Nakamura et al.（2020） 

情が異なるが、従来の伝統的な島での生活

様式から一変し、食物ほか生活物資を輸入

に頼り生活を近代化させている。しかし環

礁島内での廃棄物・排水処理システムは、

一部の観光国を除き設備の整った国はほと

んどない。このため未処理の廃棄物・生活

排水は島から直接、あるいは地下水を通し

てラグーンや外洋側に流れ出て、環境汚染

がサンゴ礁生態系に大きなダメージを与え

ることになる。こうして世界のサンゴ環礁

では、地球温暖化と人為的な影響の複合ス

トレスにより、白化現象に留まらず急速に

サンゴ礁劣化が進んでいる（Yamano et al. 
2007; Fujita et al. 2013, 2014）。 
 南太平洋のツバル環礁は、その標高の低

さから地球温暖化による海面上昇の危機に

一早く直面する島嶼として、シンボリック

に報道され注目されてきた。気候変動適応

に関する日本の科学調査は 1990 年代から始

まるが、2007 年度より東京大学を中心とし

た地球規模課題対応国際科学技術協力事業 
（SATREPS；2008-2013 年度）1では、生態

工学的なアプローチによる海面上昇適応策

を目指し、調査研究が進められた。有孔虫

砂礫の生産・運搬・堆積に関する基礎デー

タから首都フォンガファレ島の形成過程が

解明され、この成果を基にした生態工学的

海面上昇適応策が現地政府へ提言された。

並行して 2012-2017 年に独立行政法人国際

協力機構（JICA）技術支援によるフォンガ

ファレ島の礫養浜事業が、気候変動リスク

を含めた海岸対策の脆弱性の低減を目指す
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実証事業として実施された（大中ほか 2017）。
実施後 2017 年 4 月まで 1 年半のモニタリン

グ評価が行われ、現地の地方自治体（カウ

プレ）に礫海岸の維持管理を引き継いで事

業が終了した。その後 2020 年初頭に海洋政

策研究所の政策研究助成を受け、筆者らが

現地視察を行った2。この 3 年の間にツバル

の環境は大きく変わり、2019 年にツバルが

議長国として開催した第 50 回太平洋諸島フ

ォーラム（PIF: Pacific Islands Forum）首脳会

議3の会場が、埋め立て地に建設された。日

本の支援による礫養浜は健全な維持管理が

継続されずに荒れており、さらにツバル政

府と国連緑の気候基金（GCF）による新事

業として、フォンガファレ島ラグーンの大

規模埋め立て拡張計画（GCF-TCAP）4が開

始されるところであった。 
 本稿では日本が先に行った SATREPS 事

業と JICA 養浜事業を紹介した後、2020 年

現地視察での様子を報告する。また新しい

埋め立て計画（GCF-TCAP）と問題点、そ

こに至る背景・住民の意識変化を概観し、

島嶼国の気候変動適応策と国際支援につい

ての課題を考察する。 
 

2．ツバルでの SATREPS（地球規模課題

対応国際科学技術協力）事業 

2．1 背景 

 2006 年、我が国の福田首相（当時）と、ツ

バルのイエレミア首相（当時）の会談で、我

が国が責任をもってツバルの海面上昇の対

策を行うと約束した。2007 年に、環境省、外

務省、国土交通省、JICA 等による支援事業

のための調査が行われ、JICA 支援事業と並

行して、2008 年から 2013 年に、SATREPS「海

面上昇に対するツバル国の生態工学的維持」

が実施された 1。SATREPS は、2008 年に始ま

った国立研究開発法人科学技術振興機構

（JST）と JICA が共同で実施する研究プログ

ラムで、地球環境問題、エネルギー、防災、

感染症など地球規模課題に途上国との共同

研究によって取り組み、社会実装までの解決

策を提案するものである。これまで国内の研

究資金を海外の共同研究機関に移転するこ

とは困難だった。一方で、ODA 等の国際支

援では、研究者は専門家や助言委員として参

加することはできても、国内での研究はでき

なかった。SATREPS は、JICA が持つ海外へ

の研究資金の移転や専門家派遣のスキーム

と、JST が持つ国内の研究支援を組み合わせ

て、大学の持つ研究力を、国際支援にも活用

することをねらった省庁の枠を越えたトッ

プダウンのプログラムである。 
 
2．2 科学成果 

 「海面上昇に対するツバル国の生態工学

的維持」は、東京大学、茨城大学、琉球大

学、国立環境研究所、国土技術政策総合研

究所と、ツバル環境局、水産局、土地測量

局、フィジーの南太平洋大学との共同研究

で行われた。プロジェクトの目的は、環礁

の島はサンゴや有孔虫などの生物が造ると

いう自然のメカニズムに基づいて、海面上

昇に対して復元力のある島を創るというも

ので、科学技術協力というプログラムのス

キームに基づいて、島の堆積物の半分以上

を占める有孔虫の飼育・増殖技術の開発を

テーマとして掲げた。 
 5 年間の調査から、環礁であるツバルの

島がサンゴ礁を土台にして、その上に打ち

上げられたサンゴ礫や有孔虫砂（星砂）な

ど、生物遺骸片の生産−運搬−堆積のプロセ

スによって形成されたことを明らかにした

（Foram Sand Project Final Report）。一方、

近年は首都フォンガファレ島で、0.5km2 ほ

どの小さな島に 5,000 人近い人々が居住し、

生活排水の流入によってサンゴ礁生態系が

劣化している（Yamano et al. 2007; Fujita et 
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表 1：SATREPS 調査で明らかになった問題点 
水没に関わる背景、 

島の形成維持を阻害する要素
詳細 

1．ぜい弱な土地への 

居住域の拡大 

・島の湿地域（中央凹地やストームリッジ）に居住域

が拡大している 

・第二次世界大戦時、米軍による滑走路建設用の土砂

採取に掘られた窪地（ボロ−ピット）が島の南北に点

在し、水が溜まる 

2．サンゴ礁生態系の劣化 ・生活排水がラグーンに流入し、サンゴ群集が藻場に

替わった 

・サンゴ年輪の解析から、人口増加が顕著になった

1990 年代から季節的な強還元環境が発生したこと

が判明（次節で解説） 

・フォンガファレ島北端に、ゴミが山積みされている 

3．砂の運搬・堆積過程の阻害 ・コーズウェイ（築堤道）が外洋側からラグーンへの

有孔虫砂の移動を阻害している 

・突堤とドレッジ（浚渫）が沿岸漂砂を阻害している 

・積み石による直立護岸が砂の堆積を阻害している 

出典：Foram Sand Project Final Report より改変 

al. 2013, 2014）。この結果、島の土台と島の

堆積物をつくるサンゴや有孔虫が死滅して、

「生産」過程が破壊されていることが明ら

かとなった。また島と島をむすぶコーズウ

ェイ（築堤道）の埋め立てや、海岸と直交

する桟橋や航路の浚渫によって砂の「運搬」

過程が遮断されていること、積み石などに

よる直立護岸や海岸植生の喪失によって砂

の「堆積」過程が阻害され、本来の自然プ

ロセスが失われることが明らかになった。

メディア等で喧伝されている「ツバルの水

没」は、実は海面上昇という単純な問題で

はなく、首都への人口集中に伴い、本来の

居住域でなく元々大潮の際に海水が湧き出

す低湿地や、暴浪時には波をかぶるような

外洋側に面した高まりまで、人が居住する

ようになったことが背景にあった（表１）。 
 

2．3 首都フォンガファレ島のサンゴ年輪から

復元したサンゴ礁劣化過程 

 継続的な環境モニタリングデータが存在

しないツバルでは、近年のサンゴ礁劣化が

報告されるものの、人為汚染のタイミング

やプロセスは不明だった。長期の古気候・

古環境復元にはサンゴ年輪など地質試料が

活用される。SATREPS 期間中 2009 年 3 月

にフナフチ環礁内の２地点において、環境

復元目的でハマサンゴ（Porites lutea）骨格

のボーリングコア採取が行われた。人為影

響を見込む首都フォンガファレ島ラグーン

側（8°31’S, 179°12’E）のハマサンゴコア

fg01（φ5cm,全長 78cm）、およびフォンガフ

ァレより南東 15 km に位置する対照区のフ

ナファラ島沖（8°37’S, 179°04’E）のハマサ

ンゴコア fh11（φ5cm, 全長 103cm）である。

フォンガファレ島ラグーンでは、採取した
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ハマサンゴ群体が同エリアに生息する最後

の 1 個体で、表面には藻類が繁茂する状態

にあった。またハマサンゴ周辺には枝サン

ゴの大量斃死が目立った。フォンガファレ

島のサンゴ年輪分析から、サンゴ礁への人

為汚染影響を復元した結果を最近公表した

（Nakamura et al. 2020）。 
 サンゴコア fg01 には、頂部から 20cm 下の

部位に一度サンゴの成長が止まった形跡（間

隙）があり、年輪が一部途切れている。年代

測定結果から、このハマサンゴ年輪（fg01）
は、1940 年代から 2009 年までの環境変化を

記録する。この中で 1972 ± 0.2 年から 1991
年にかけてサンゴは一度成長を停止し、1991
年から成長を再開させるが、頂部まで年輪に

沿って黒色物が濃くバンド状に混入してい

る（以下、黒色バンドと呼ぶ）。 
 黒色混入物には鉄主体の重金属類、有機物、

さらに多種のバクテリアなど微生物の遺伝

子断片が混在する。また黒色バンドには黒－

青灰色－赤褐色へと色のグラデーションが

見られ、高濃度で含有する鉄の酸化還元状態

を反映していた。すなわち混入物と混入時の

周辺環境として、黒色部に含有する硫化鉄が

強還元（無酸素）環境を、赤褐色部の酸化鉄

が酸化的環境であることを示唆する。また黒

色物にはサンゴ組織や共生藻とは異なる外

部由来の有機物が多く含まれ、藻類や有機物

の腐敗したものと推測される。サンゴ骨格深

部の黒色部からは嫌気性バクテリア（硫酸還

元菌）の遺伝子断片も検出された。これらの

結果を統合すると、黒色物の混入は、外部か

ら混入する多量の有機物が腐敗し微生物に

よる分解を受ける中で、好気バクテリアの呼

吸で酸素が枯渇し、硝酸還元の段階（貧酸素

状態）を経て硫酸還元（無酸素状態）まで進

行しヘドロ状の物質ができたことによると

考えられる。 
 黒色物の年輪への混入が季節限定（9 月か

ら 3 月にかけて西風の卓越する雨季）である

ことが、年輪に縞々の黒色バンドを形成させ

る。2009 年以降、フォンガファレ島のラグー

ンでは藻類が大発生して沿岸に漂着するよ

うになった（N’ Yeurt and Iese. 2015）。2011 年

の記録では、9-10 月にラグーン内で藻類ブル

ームが見られた後、西風で海藻が大量に沿岸

に漂着し腐敗した。砂浜は黒く変色し、島は

強い腐敗臭に包まれ住民の健康被害も出た。

翌年 2–3 月頃に風向が東風に反転し、ようや

く腐敗臭は消え砂浜も元の白色に戻ったと

いう。これを基にすると黒色バンド形成には

次のシナリオが考えられる。ラグーンで藻類

が増加するよりも前の段階では、サンゴの付

着藻やヘドロ泥などが雨季にサンゴ表面を

覆い腐敗したと仮定される。多量の有機物分

解の過程で次第に強い還元環境となり、泥に

混じった鉄は硫化物の形態で年輪に混入し

黒色層を形成する。3-4 月頃の乾季になると、

腐敗藻類やヘドロがサンゴ表面から剥がれ

一度リセットされる。これを半年ごとに繰り

返し黒色バンドが形成されることが推測さ

れる（図２）。 
 フォンガファレ島のラグーン側には本来

サンゴが卓越していたが、周辺の枝サンゴ類

も 1994-2000 年頃に立ち枯れて、現在は藻場

に移行（フェーズシフト）している。負荷の

高まった 1970 年代はツバル国が独立して首

都がフォンガファレ島に定められた時期で

あり（1978 年）、1990 年頃にかけて人口が急

増した時期（Yamano et al. 2007）と黒色バン

ド混入時期は一致する。2010 年のフォンガフ

ァレ島ラグーン内の水質調査から、大腸菌の

検出数は非常に高く（Fujita et al. 2013）、また

沿岸堆積物中からは重金属類も検出された

（Fujita et al. 2014）。生活排水・廃棄物のラグ

ーンへの直接流入、極度の富栄養化による沿

岸の生態系の推移をサンゴ年輪の黒色バン

ドが記録していたと考えられる。 
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図 2：ツバルフォンガファレ島のサンゴ年輪 fg01 が記録する人為影響 
（a）フォンガファレ島のサンゴ骨格年輪 fg01。Δ14C 年代測定の結果、1972 ± 0.2 年から 1991 年にかけて

年輪が途切れることが判明した。1991 年に成長再開するがその後黒色バンドの混入（b）が見られる 

（c）月単位での酸素同位体比（18O）測定により年輪に季節時間軸を導入し、黒色バンドの位置を重ね

た結果、11 月頃から翌年 3 月にかけて西風の卓越する雨季に混入することが判明した 

（d）黒色バンドには黒－青灰色－赤褐色へと色のグラデーションが見られ、鉄の酸化還元状態を反映

していた。黒色物からは外部由来の有機物と嫌気性バクテリアの DNA 断片も検出された。過剰有

機物の分解過程で硫酸還元まで進行し、強還元環境で硫化鉄が骨格内に沈着する 

出典：Nakamura et al.（2020）から改変 

2．4 SATREPS 事業での政策提言 

 上記のローカルな問題が島の形成と維持

を困難にし、将来激化する海面上昇に対す

るツバルの自然の復元力を弱めている。こ

うした視点にたって、「海面上昇による環礁

国土水没の対策は、サンゴ礁生態系と島の

形成プロセスの修復・再生によって海面上

昇に対して復元力の高い国土を造ることを、

国土保全の基盤にすえる」とし、以下 5 点

をツバル政府へ提言した（ Foram Sand 
Project Final Report）。各提言の実行により

期待される効果も記す。 
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図 3：ツバル国土の復元力再生のための生態工学的対策 

出典：Foram Sand Project Final Report から改変 

1．適正な土地利用とボローピット（土砂

採取の窪地）の埋め戻し 
大潮の高潮位時に海水があがってくる

ような低湿地や、暴浪時に波浪が直接

打ち付ける海側の高まりは、海面上昇

によってさらに浸水の影響が深刻にな

るので、居住を制限するべきである。

ボローピットは、汚水が溜まり海面上

昇によってさらに衛生環境の悪化が懸

念されるので、埋め戻す。 

2．サンゴ礁生態系の再生 
サンゴ礁は国土の基盤を造り、天然の

防波堤として機能する。さらにサンゴ

礁のサンゴや有孔虫などの石灰質遺骸

は、国土をつくる堆積物になる。サン

ゴ礁生態系の劣化によって、こうした

機能や国土の材料が失われてしまうの

で、海面上昇に対して強靱な国土をつ

くるためには、生態系の保全・修復・

再生が必要である。 

3．有孔虫飼育・生産技術開発 
上記のとおり国土の再生にはサンゴ礁

生態系の修復が必要である。サンゴの

飼育、移植、種苗生産技術は確立して

いるが、ツバル国土の半分以上をつく

る有孔虫の飼育、増殖技術はこれまで

試みさえなかった。国土再生という視

点から、有孔虫の飼育、増殖技術を、

ツバル発で発信する。 

4．コーズウェイ（築堤道）の開削、突堤

の撤去（または杭式に）、ドレッジの埋

め戻し 
有孔虫の砂の生産の場である外洋側の

サンゴ礁から、ラグーンの沿岸流によっ

て、島の海岸に堆積する運搬過程が、コ

ーズウェイや突堤、ドレッジによって遮
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断されているので、コーズウェイの開削、

突堤の撤去（または杭式への改築）、ド

レッジの埋め戻しによって、漂砂の運搬

経路を再生して、堆積を促す。 
5．海岸侵食対策として、護岸・埋立てで

なく養浜を推奨 
直立護岸や埋め立ての海側を直立護岸

にすると、その足下で波のエネルギーが

すべて失われるため、堆積の場から侵食

の場に代わってしまう。海岸を堆積の場

として維持する海岸防護策としては、緩

傾斜護岸、潜堤、養浜が適切であるが、

このうちもっとも自然に近く、費用対効

果が大きいのは養浜である。 

 
 最終目標は、生態系を修復して自然の砂

浜を回復することである。そのために、長

期的には排水や廃棄物を処理して、生態系

を再生することが求められる。技術的には

ハードルが高いが、サンゴや有孔虫の増殖

と移植も、環境修復とともに進めるべきで

ある。中期的には現在砂の運搬−堆積を阻

害している、コーズウェイを開削したり、

桟橋を杭式にしたり、浚渫航路を埋め戻し

て、外洋からラグーンへの漂砂を復活され

ることが必要である。より短期的には、護

岸・埋め立てよりも、漂砂が戻ってきた場

合に砂の堆積を促す養浜が対策として適当

である。 
 
2．5 JICA 技術支援による養浜 

 2012 年より JICA 技術支援によるフォン

ガファレ島の礫養浜事業が実施された。気

候変動リスクを含めた海岸対策の脆弱性の

低減を目指し、自国で入手可能なサンゴ礫

と砂を養浜材として利用し、防護とともに

利用・環境に配慮した保全対策の実証事業

として実施されたものである（大中ほか

2017）。礫養浜の対象海岸はコミュニティホ

ールや教会が存在するフォンガファレ島の

中心部で、人々が集まる対策要望の高いエ

リアである。プロジェクト工事前には砂浜

が消失し、対策として実施したコンクリー

トブロックを積み重ねた護岸も崩壊し、背

後域（内陸部）が高波・越波被害に晒され

ていた。さらに崩れた瓦礫で海岸は利用で

きず、生活ゴミが散乱している状態だった。

そこで防護と利用の両面から礫養浜が提案

された。礫浜がツバル本来の自然な海浜で

あり、長い年月に最も安定な状態であるこ

とに由来する。延長約 180m の範囲に養浜

材としてサンゴ礫約 3,300m3 およびサンゴ

砂約 4,500m3 が投入された。約 20m の養浜

幅のうち、約 6m の後浜部（内陸側）に礫

が、約 15m の前浜部（波打ち側）に砂が投

入され整備された。サンゴ礫は同じ環礁の

近隣の島から、1972 年サイクロン Bebe 襲

来時に打ちあがった礫を、サンゴ砂は埋め

戻し事業でラグーン内から浚渫された海底

砂が用いられた。実施海岸の南北両端には

養浜材流出低減のための突堤を、後浜と内

陸居住地域の境界識別に後浜石を設置した。 
 礫養浜の実証工事完了後 1 年半にわたり、

断続的にモニタリングが実施された。モニ

タリング項目は海岸断面測量、定点写真撮

影、GPS による汀線測量である。途中から

はドローンを用いた斜め空中写真による海

岸状況把握も加わった。モニタリング期間

中は継続波浪観測も行い、2 度のサイクロ

ンの波浪（サイクロン Ula 2015 年 12 月, サ
イクロン Winston 2016 年 2 月）が観測され

ている。モニタリングの結果、養浜エリア

では海岸線の南北方向で砂の移動が見られ

たが、海岸断面形状では礫・砂断面ともに

勾配変化は小さく、計画時の設定勾配の妥

当性が見いだされた。海浜断面測量から計

算される養浜材の数量変化は、モニタリン

グされた 1 年間に 3%の減少に留まってい
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図 4：JICA 養浜プロジェクト 
（a, b）2015 年礫養浜工事前後の様子 

（c, d）養浜レイアウトと標準断面図 

（e）礫養浜サイト（黄色枠）とツバル政府の埋め立て事業サイト（赤枠） 

出典：大中ほか 2017 

る。一方、同時期に実施されたツバル政府

の埋め立て事業では、空中写真での面積変

化から算出される養浜材の数量変化は 34%
となり、その後砂流出防止のための突堤が

つけられた（大中ほか 2017）。 
 この事業では、ツバル国の地域主導で持続

可能な海岸管理（オーナーシップ）の実現も

図られた。養浜は元の砂浜が消失した場所で

の人工的な砂浜復元であり、常に外力条件で

変化し、何もしなければ投入した砂礫は徐々

に移動・流出する。しかしツバル国での保有

重機類や人力・力量には限度があり、簡便な

方法が必要とされる。また復元した海岸は地

方自治体（カウプレ；フナフチの伝統的コミ

ュニティ）の管理の元で主に地域住民が利用

することから、地域全体として自主的に維持

管理に取り組む体制づくりが、高い持続性の

ために求められた。そこでコミュニティ活動

や学校教育プログラム、イベント開催を通し

て海岸管理技術や知識が伝えられた。後浜か

ら前浜へ崩れて移動した礫を回収し、元に戻

すメンテナンス作業を、重機で行うとともに

中学生らの協力作業で実施し、整備された海

岸で運動会を開催するなど、地域に根差した

活動を 2 年間実施している。コミュニティ側

にも自分たちで管理している意識が高まり、

引き継ぎを終え 2017年末に JICA技術支援事

業は終了した（大中ほか 2020）。 
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3．2020 年ツバルフォンガファレ島視

察報告 

 SATREPS（2008-2013 年度）と JICA 礫養

浜事業（2012-2017 年度）、モニタリングを経

て、ツバル地方自治体へ海岸の維持管理が引

き継がれた。3 年が経過した 2020 年 1 月に海

洋政策研究所の調査研究として筆者らが現

地視察を行った。SATREPS 時の提言が、ツ

バルでの国土政策と海面上昇対策に活かさ

れているか、現地調査と関係部局へのヒアリ

ングを行った 2。生態系再生を基盤とした国

土再生に関する 5 点の提言について、

SATREPS時と2020年1月の様子を比較した。 
 

 
提言 1．適正な土地利用とボロ−ピット（土

取孔）の埋め戻し 
 ニュージーランドの支援によって、ボロ

−ピットは埋め戻されていた。暴浪時にサ

ンゴ礫が打ち上げられてつくられた、外洋

に面する標高 4m の高まり（ストームリッ

ジ）上には今でも家屋があるが、ボロ−ピ
ットの埋め戻しによって、島の中央の汚水

だめになっていた衛生環境は改善している。

（図 5 ①―④） 
 海水湧き出しの象徴として広く報道され

た集会場前広場は、裏の沼が埋め立てられ、

キングタイド時5も湧き出しが起こらない。

キングタイドの湧き出しは、滑走路両側で

観察された。（図 5 ⑤―⑥） 
 

提言 2．サンゴ礁生態系の再生 
 ラグーン側の海岸に還元的な底質が分布

するような水質環境は改善しておらず、フ

ォンガファレ島ラグーンには大型褐藻ホン

ダワラ類が繁茂して、サンゴはほとんど見

られなかった。（サンゴ年輪 fg01 採取地点, 
図 6①―②） 
 フォンガファレ島北端のゴミ処理場は、

北端に至るボロ−ピットがゴミで埋め立て

られ、表面が覆土されていた。集積の分別

はされるようになったが、新たなゴミは引

き続き積まれていた。（図 6 ③―④） 
 
提言 3．有孔虫飼育・生産技術開発 
 SATREPS 時の有孔虫飼育水槽は撤去さ

れ、港の重機置き場になっていた。水槽は

倉庫にしまわれ、FAO の支援でシャコガイ

の飼育に使用する予定とのことである。新

しいラボスペースでは、SATREPS から提供

の顕微鏡がシガテラ等の観察に使われてい

るようである。 
 
提言 4．コーズウェイの開削、突堤の撤去

（または杭式に）、ドレッジの埋め

戻し 
 2020 年も変化なし。コーズウェイについ

ては、ツバル政府にプロジェクトの提案を

引用した開削の希望があるが、有孔虫の移

動目的でなく、水質改善およびコーズウェ

イの下を船の通路としたい目的である。（図

6 ⑤―⑥） 
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図 5：提言 1．適正な土地利用とボローピット（土取孔）の埋め戻しについて 
① 2012 年 3 月 ボローピットとストームリッジ上の家 

② 2020 年 1 月 ボローピットは埋め戻されていた． 

③ 2008 年 3 月 キングタイド時の集会場前 

④ 2020 年 1 月 集会場裏の沼が埋め立てられ浸水なし． 

⑤ 2007 年 3 月 滑走路脇の湧き出し 

⑥ 2020 年 1 月 現在も滑走路脇では湧き出しが起きる 
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図 6：提言 2．サンゴ礁生態系の再生、および提言 4.コーズウェイの開削について 

① 2008 年 3 月 サンゴが立ち枯れて藻に覆われる 

② 2020 年 1 月 ホンダワラ類が卓越 

③ 2011 年 3 月 山積みされるゴミ 

④ 2020 年 1 月 山積みだが分別されている 

⑤ 2007 年 3 月 コーズウェイ 

⑥ 2020 年 1 月 コーズウェイ変化なし 
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図 7：2020 年 1 月 JICA 技術支援による礫養浜エリアの現状 

内陸側に並べられていた巨大な後浜石が海岸に転がっている 

提言 5－1．養浜の推奨 
 JICA の技術協力で実施された礫・砂養浜

は、2017 年４月までのモニタリングでビー

チが維持されたことを確認できる（大中ほ

か、2017）。しかし今回の調査では、砂と礫

の一部が流出しているように見える。その

後の管理を担った地方自治体（カウプレ）

のメンテナンスは継続されなかった。ヒア

リング２では「維持する砂がなかったため」

とのコメントがあったが、2017 年以降に陸

側にある集会場を拡張した際に、後浜石を

移動させ海岸に放置したという話もあった。 
 
 
 
 
 

提言 5－2．埋立て 
 養浜と同じ時期にツバル政府の事業で、

フォンガファレ島南部の政府庁舎前が大規

模に埋め立てられた。これは、ニュージー

ランドの支援でボロ−ピットを埋め立てた

際に、引き続き海岸の埋め立てを行ったも

のである（図 4 大中ほか、2017）。埋め立て

後に砂が流出したため（2-5 で述べた通り

養浜材の数量変化は 34%と見積もられる）、

JICA 養浜を参考にして両側に突堤を建設

し、さらに前面に置き石（rock armour）を

して安定化をはかった。この埋立地に、2019
年 8 月にツバルが議長国として主催した第

50 回太平洋諸島フォーラム（PIF）の会議

場とゲストハウスが建設された。現在はク

イーンエリザベス 2 世公園（QEP）と呼ん

でいる。ラグーンに対し直立護岸となり、

2020 年１月の視察時には置き石が沈下し

ているというコメントがあった２。 
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図 8：PIFs 会場の埋立てエリア、護岸の置石 

（a）フォンガファレ島中心部の衛星写真（google 画像 2017 年６月 10 日） 

（青線は 2020 年 1 月 に取得した埋め立てエリアの GPS トラック 

（b, c）埋立て地のクイーンエリザベス 2 世公園（QEP） 

（d, e）直立護岸の置石 

 

  

－ 60 －



海洋政策研究 第 16 号 

 

4．GCF 埋め立て計画; Tuvalu Coastal 

Adaptation Plan（TCAP）と環境ア

セスメント 

4．1 GCF について 

 緑の気候基金（GCF）は、気候変動に関す

る国際連合枠組み条約（UNFCCC）に基づき、

途上国における温室効果ガス削減（緩和）と、

気候変動の影響への対処（適応）を支援する

ために設立された国際基金である。GCF 案件

の特徴は、①認証機関（AE: Accredited Entities）
の存在、②途上国の指定国家機関（NDA: 
National Designated Authority）の関与、③多様

な金融手段の提供が可能、という点が挙げら

れる。認証機関（AE）は GCF へ資金要請を

できる唯一の主体であり、プロジェクト等の

資金管理を行う。また資金申請時には事業実

施国の指定国家機関（NDA、大半の国では環

境省か財務省が相当する）からの同意書が必

要となる。 
 AE として GCF 理事会が 113 機関を認証

しているが（2021 年 8 月現在）、国際機関

や政府機関だけでなく民間や NGO も認証

機関になれることが特徴であり、日本から

も JICA や三菱 UFJ 銀行が AE 認定されて

いる。AE からの申請に対し、GCF 事務局

は 独 立 技 術 助 言 パ ネ ル （ Independent 
Technology Panel）と共に 6 つの審査基準に

従って審査し、採択を行う。6 つの審査基

準とは、GCF の目標や対象分野に与える影

響、パラダイムシフトのポテンシャル、持

続可能な開発への寄与、受益国のニーズへ

の対応、受益国の自主的な参加意識（カン

トリーオーナーシップ）、効率性と実効性、

となっている。認証条件により利用できる

資金スキーム（グラント、融資、保証、出

資）や資金規模が異なる。 
 現在 GCF の採択案件の中で多くを占め

る認証機関は、国連開発計画（UNDP）35
件、アジア開発銀行 12 件、世界銀行 10 件

などが目立つ。また GCF 資金規模としては、

大規模（2.5 億ドル以上）28%、中規模（5000
万～2.5 億ドル）26%、小規模（1000 万～

5000 万ドル）27%、極小規模（1000 万ドル

以下）19%となっている6。 
 現在 GCF への主要国の拠出表明は、米国

30 億ドル、英国 18 億ドル、日本 15 億ドル、

フランス･ドイツ 10 億ドルとなっており、

2019 年度までは米国トランプ政権下で出

資が停止されていた中で日本が世界一の拠

出国であった（Sophie Yeo, 2019）。また 2015
年 5 月に日本が拠出を確定したことにより、

GCF は支援を開始できることになり、初の

案件採択に繋がった経緯がある。 
 
4．2 ツバル GCF 埋立て計画; Tuvalu Coastal 

Adaptation Plan（TCAP） 

 2015 年に採択されたツバルの GCF 案件

は FP015; Tuvalu Coastal Adaptation Plan
（TCAP）沿岸地域気候変動プロジェクト 4

と呼ばれる。認証機関は UNDP、指定国家

機関（NDA）はツバル国財務省の気候変動

室が務め、GCF 資金 3600 万ドルの予算が

つく。2020 年の TCAP 広報では、フナフチ

環礁（フォンガファレラグーン）の埋立て

護岸計画（2,400 万ドル）、およびナヌマン

ガ・ナヌメア環礁のバームトップバリア

（BTB）による海岸侵食対策（1200 万ドル）

が公表されている。バームトップバリアと

は、自然の海岸にある高まり（バーム：berm）

を模して人工的な高まりを作る対策を指す。 
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図 9：TCAP フナフチ環礁埋立て計画 

（a）フォンガファレ島埋立て計画（b）埋立て護岸の擁壁（c）ラグーン浚渫エリア 

黄色斜線エリアはサンゴの死滅した富栄養エリア、赤色の〇が浚渫予定地 

出典：TCAP HP4, ESIA 

 

TCAP フォンガファレ島での埋立てプロジ

ェクト概要（TCAP ESIA より） 
 
 GCF 案件として、フォンガファレ島のラ

グーン海岸の埋め立ては最も適切な海岸適

応・保護策として提案された。埋め立ては、

クイーンエリザベスパーク（QEP）の埋め

立て地の北側の境界から始まり、北側のタ

ウソア・ビーチの防波堤まで延長される。

埋立地は QEP と同じように海側に延び、全

体の大きさは長さ約 710m、幅約 100m、総

面積約 7.1ha である。この埋立てに必要な

盛り土は約 250,000m3 と試算される。 
 埋立地のラグーン前浜は擁壁（バンディ

ング）で固められる。擁壁のコンセプトデ

ザインは、ジオテキスタイル製のメガバッ

 

グを使用する。その上側にも小さなジオテ

キスタイルバッグで保護層を形成する。埋

め立てエリアの陸側に雨水チャネルを設

け、そこに排水されるように整地される。

この排水路は開放型の水路とし、長さ方向

に一定の間隔で交差ポイントを設け、海岸

沿いの村（Vaiaku）を通過する陸路の流れ

を考慮して設計される。提案されている埋

め立て作業には、250,000m3 の充填材が必

要とされ、フォンガファレのラグーンから

浚渫し調達する。費用対効果の高いカッタ

ーサクションドレッジ法が予定され、浚渫

候補地は図 9（c）の赤色の円で示される。 
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 TCAP では、クイーンエリザベスパーク

（QEP）から北東部へビーチの埋立て護岸

を延長させる。計画エリアには JICA によ

る礫養浜エリアも含まれている。2020 年末

の UNDP 担当官へのヒアリング7によれば、

2015 年当初の案件形成時にこの埋立て計

画はなく、2019 年 6 月に計画変更されたも

のである。これは PIF 開催用の公園整備・

埋立てによる土地拡大が、ツバル政府や

人々に非常に大きなインパクトを与え、政

府とコミュニティの強い要望で GCF プロ

ポーザルが変更に至った。この変更要請に

対しUNDPは埋立てとビーチエリアのゾー

ニングをツバル政府へ提案し、また GCF
と 2 回の打ち合わせを行ったが、ツバル政

府の強い要望で全てのエリアを埋めるプラ

ンとなった。一方 JICA の養浜モニタリン

グ時にレクチャーを受け、ビーチのメンテ

ナンスに協力した住民たちの中には、埋立

てによる環境影響を懸念した声もあったと

いう。JICA フィジー事務所へのヒアリング

8では、TCAP のこうした計画変更が事前の

連絡なく唐突に公表されることを懸念し、

埋立てが JICA 養浜の否定にならないよう

ツバル政府に要請している。 
 
4．3 TCAP 環境影響評価と問題点 

4．3（1） TCAP 環境・社会アセスメントレポー

ト（ESIA） 

 2020 年末に発行された TCAP 環境・社会

アセスメントレポート（ESIA）によると、

2019 年 6 月に変更されたプロポーザルの工

事に対する審査では、UNDP 社会・環境基

準で「中程度のリスク」に分類された。こ

れは社会・環境に悪影響を及ぼす可能性の

ある活動を含み、緩和策の適用、プロジェ

クト実施中の利害関係者の関与によって対

処できるものであるとされる。TCAP 事業

の様々な影響は、活動や受益者によって、

ポジティブなもの（安全な土地が増え、地

域住民の沿岸保護が改善されるなど）とネ

ガティブなもの（レクリエーションや漁業

のためのビーチアクセスが失われるなど）

に分けられる。特定された潜在環境リスク

のうち、科学と社会側面で重要な３項目を

以下に追う。 
 

① 環境・社会マネジメント 
 プロジェクトの潜在的な影響とリスクと

は、「プロジェクトの建設段階で発生する」

と限定され、具体的には浚渫作業中の水の

濁りの増加、沿岸の海洋環境へのアクセス

と利用の変化、干拓地周辺の海洋生息地の

損失のほか、建設工事に伴う固形廃棄物の

管理、堆積物の増加、建設機械の使用中の

燃料やその他の危険物の流出、騒音・粉塵

の発生などが挙げられている。 
② 浚渫と盛土工事 
 充填材の浚渫は特定された掘削領域に限

定され、水の濁りと水質の管理に対処する

ために、サイト固有の浚渫管理計画とサン

プリング・分析計画が求められる。また浚

渫方法としてラグーン水域への損失を最小

限にするためにスラリーを充填場所に運ぶ

パイプラインを経由することが決められて

いる。レポートでは「浚渫は、死んだサン

ゴと富栄養化のゾーンに集中する。掘削領

域の中で生態学的に重要な地域は設計に含

まれていない」と記される。浚渫水は、フ

ィルタリングと制御を可能にするために、

護岸壁の中で排出され、浚渫排水のろ過と

管理を可能にする計画である。また盛土し

た埋立地から周囲の家庭に風で飛ばされる

土砂を最小限に抑えるための管理を行うこ

とが記されている。 
③ 土止め構造 
 700m に渡る護岸により、海岸線の家で

はビーチアクセスが失われる。海岸線のボ
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図 10：ボローピット埋め戻し用のラグーン浚渫の前後 

（左）2014 年 12 月 12 日の衛星画像（右）2017 年 6 月 10 日の衛星画像。 

2014 年にはなかった浚渫窪地（黄色矢印）が海岸の地先に認められる 

 

ート所有者と包括的な協議を行い、住民の

意見を設計プロセスに反映させることを求

める。一方、擁壁のジオテキスタイル構造

は、波のエネルギーを吸収し軽減するよう

に設計されており、越流を防止し、波の反

射の問題を最小限に抑える効果が強調され

る。埋立ては既存の陸地の植生ラインまで

は行わず、埋め立てられた土地は雨水管に

排水される構造である。埋立て地の海側

20m の範囲をセットバックエリアとし、レ

クリエーションエリアとして開発するよう

にツバル政府に勧告される。海岸線に近い

砂底に生息するナマコなどの表層生物種の

除去と移動が請負業者に求められ、土砂に

よる埋没を回避させる。必要に応じてすべ

ての侵食・土砂管理装置を設置し、継続的

に検査することを記している。 
 
4．3（2） 浚渫・埋立ての問題点、ESIA の検証 

 自然科学的な見地、あるいは日本沿岸で

の過去の事例・経験から長期の影響評価を

すると、以下の問題点が挙げられる。 
 まず埋立ては、生態系ベースの国土保全

とは相容れないだけでなく、置き石が暴浪

時に維持されるか、十分に検討しなければ

ならない。これまでのフォンガファレ島で

のボロ−ピットの埋め戻しと埋立てには、

海岸地先のラグーン底から砂を浚渫してお

り、そのための浚渫窪地が海岸の水深５ｍ

ほどの所に見られる。こうした窪地の浚渫

が海岸の前方に深みを形成し、緩傾斜する

自然の海岸で波浪が減衰する効果が失われ、

海岸に到達する波のエネルギーが増加して

海岸侵食の危険が増す可能性が高い。さら

に、窪地内に有機物が堆積し、分解過程で

無酸素水塊をつくり、青潮の原因となって

しまう。水産局関係者へのヒアリングでは、

最近フォンガファレ島では魚が捕れなくな

ったことや、魚毒（fish poison）が発生して

いることが指摘されている9。 
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 今後の TCAP の埋立て計画は、より大規

模な構造物建設による護岸であり、フォン

ガファレ島の生態系および長期の島嶼の維

持形成に大きく影響すると推測される。

UNDP の説明によると７TCAP では長期ス

ケール（2100 年まで）の気候変動、海面上

昇影響を念頭に置き、高台・避難所形成の

目的からも埋立て護岸を進めたい意向であ

る。しかし直立護岸が長期に保持され、海

岸侵食を防ぎ得るか、ESIA に具体的検証は

見られない。近年の報告例からみると、防

潮堤（Sea Wall）や護岸は人工物として老

朽化し 10 年先の持続性は乏しく、度重なる

メンテナンスに膨大な資金を要するために、

防潮堤が崩壊したままの島が増えている。

最新の国連気候変動に関する政府間パネル

第 2作業部会報告書（IPCC AR6 WG2  2022）
や引用論文においても、小島嶼における気

候変動対策としてのハードプロテクトには

経済的な限界があり、単独では最良な選択

肢として推奨されない傾向にある（IPCC 
AR6 WG2  2022; Nunn and Kumar 2018; 
Piggot-McKellar et al. 2020; Crichton and 
Esteban 2018）。代わりに生態系ベースの適

応策に注目が集まっている。サンゴ礁、マ

ングローブ林、海草藻場などの生態系の回

復や保全と共に、陸域での森林の保全も行

う沿岸域総合管理、Ridge to Reef の研究が

進 め ら れ て い る （ Brown et al. 2017; 
Delevaux et al. 2018 a, b）。IPCC 海洋・雪氷

圏特別報告書でも、小島嶼の気候変動適応

には人工構造物と生態工学手法のベストミ

ックスが推奨されている（ IPCC SROCC 
SPM 2019）。TCAP ESIA では、浚渫エリア

は死んだサンゴと富栄養化のゾーンであり

生態学的に重要でないとする。しかし形成

される大規模な浚渫窪地が更なる水質悪化

と無酸素化を招き、生態系へ影響をもたら

す可能性は高い。水質悪化や無酸素化はサ

ンゴ礫や有孔虫でできた島の維持を阻害す

るプロセスであること、また防潮堤とコン

クリート護岸には経済的限界があり、島嶼

での気候変動適応策の潮流に逆行すること

に留意し、より長期の影響評価と検証を必

要とする。 
 
4．4 政府の環境政策の変遷、住民の意識変化 

 ツバル前首相エネレ・ソポアンガ氏

（2015-2019 在任）は、国連総会や国連気

候変動枠組条約締約国会議（UNFCCC-COP）
などの場で、盛んにツバルの気候変動・海

面上昇危機を訴え、対策支援を世界に求め

た10。ツバル政府には気候変動・海面上昇

に伴う首都からの移住の考えはなく、防潮

堤（Sea Wall）建設に意欲的であった。2019
年 9 月にナタノ・カウセア氏が首相就任し

た後も TCAP など基本的な気候変動対策は

踏襲されている。さらに大規模なフナファ

ラ島の埋め立て／人工島計画も 2019 年 10
月にナタノ首相から報道発表された11。こ

の計画ではフナファラ島に面したフナフチ

環礁ラグーン南部を大規模に埋立て、海抜

5-10m、埋立て総面積 16km2 を予定してい

る12。この総工費 200-300 億円を日本政府

に支援希望したが、日本政府は断っている。

その後中国企業が人工島建設の提案を申し

出たが、台湾との国交を重視するツバル政

府がこの申し出を拒絶した13。 
 伝統コミュニティのカウプレは、フォン

ガファレ島での土地所有や船舶の運航、意

思決定に影響力を持つ。JICA は養浜後の維

持管理をカウプレが主導するよう提言した

が、自主コミットメンはなくビーチのメン

テナンスは継続されなかった。JICA のモニ

タリング期間には住民の海岸管理の意識が

高まったが、次第に薄れ、TCAP での埋立

て計画に養浜エリアも含まれることが決ま

った後には、維持管理されることがなくな
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った（大中ほか 2020）。 
 フォンガファレの人々は「環境は大切」

であることを表面的に理解する一方、埋め

立て整備されたクイーンエリザベス 2 世公

園や、コンクリートの壁は歓迎され、国が

豊かになった象徴として捉えられる面があ

る。政府と住民の土地拡大願望は非常に強

く、海岸への関心は相対的に低い。 
 首都のあるフナフチ環礁では埋立て・土

地拡張政策が目立つ一方で、ナヌマンガ・

ナヌメア環礁における TCAP は生態工学的

手法での侵食対策が計画される 4。ナヌメ

ア環礁では昔から過酷な自然環境への対応

として、各世帯で保存食や生活必需品を備

蓄し（トカ, toka）、その準備状態を島のコ

ミュニティが検査する習慣（タウマーロー, 
taumalo）があり、伝統的に島全体で自然変

動への備えを欠かさないシステムがある。

また干ばつ・飢饉などの非常時には土地や

資源がコミュニティの支配下となり、リー

ダーによる食糧の公平な分配と監視も行わ

れてきた。島どうしの行き来とネットワー

ク構築が、緊急時のセーフティネットの役

割を兼ね備えていた（Lazrus 2015；小林 
2016）。近年の気候変動問題よりもはるか昔

から、独自の仕組みと知恵で過酷な環境変

動に対処し乗り越えてきた、本来の島嶼国

の姿がある。 
 現在の首都フォンガファレ島には各環礁

（離島）のコミュニティが存在し、国会議

員には各環礁から 2 名ずつの代表が選出さ

れている。首都における本島出身者の割合

は高くなく、フォンガファレ島の環境保全

に関心を寄せるよりも、埋立てによる都市

化や工業化を望む機運が高いといえる。 
 

 

 

 

5．島嶼国の気候変動適応策と国際支援

についての課題と展望 

 島嶼国、環礁国の直面する気候変動や海

面上昇の影響は、今後も深刻さを増す。 
 本稿ではツバルの首都フォンガファレ島

における気候変動・海面上昇対応策につい

て、まず日本の SATREPS 事業と JICA 養浜

事業を紹介した。SATREPS ではサンゴ礫や

有孔虫（星砂）など生物遺骸の生産−運搬−
堆積による島の形成メカニズムを解明し、

近年の人口増加に伴う生活排水などの環境

汚染や、ラグーン浚渫・埋立て護岸など物

理作用により、その自然プロセスが阻害さ

れていることを明らかにした。そして健全

なサンゴ礁の回復と人為プロセスの改善が、

強靭な海面上昇適応策となり得ることをツ

バル政府に提言した。JICA は、近隣の島で

サイクロン襲来時に打ちあがった砂礫を養

浜材に利用し、防護とともに環境に配慮し

た保全対策の実証事業として礫養浜を実施

した。流出防止の突堤を設置することで、

工事 1 年後の養浜材流出を 3%に留めた。

また将来的な被支援国の自主管理を目指し、

モニタリング期間には地域住民に海岸管理

技術や知識が伝えられた。 
 こうした丁寧な調査研究・技術支援は、

環礁島本来のレジリエンスを高め、長期視

点での気候変動・海面上昇対策には有効で

ある。一方で、地域自治体と住民に引き継

がれた海岸管理は時間とともに意識が薄れ、

継続は叶わなかった。日本の ODA の基本

方針として、施工後の維持管理は現地の自

律的な努力により行われるべきで、長期の

支援頼みにならないようにする。しかしツ

バルのような小島嶼国は維持するだけの予

算・人材が乏しいために、継続的な協力の

もとで自律的な維持の仕組みを構築するこ

とが必要ではないか。 

 現在ツバル国フォンガファレ島で見られ
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る気候変動対策は、日本の SATREPS 提言

とは別方向に進んでいる。その背景には、

ツバルを始めとした小島嶼開発途上国

（SIDS）の、国連や国際社会への気候変動

の訴え・発言力が 2010 年代中頃から増大し

た点、それらを踏まえて GCF などの国際協

力基金が設立された点がある。また 2019
年にツバルで開催された PIF の会議場建設

に、ラグーン側が埋立てられたことを契機

として、人々の土地拡大願望が大きくなっ

た点は見逃せない。現在進行するフォンガ

ファレ島での GCF プロジェクトは、ツバル

政府の強い要望により途中で大規模な埋立

て護岸計画（TCAP）に変更され、その中

には JICA の礫養浜エリアも含まれている。

しかし TCAP の環境・社会アセスメント報

告書には、埋立て護岸の長期的な影響評価

がされていない点が問題である。埋立て用

に海岸地先のラグーン底から砂を浚渫する

方法も、水質悪化と環境影響の懸念が大き

い。近年の IPCC 報告書では、気候変動適

応策には構造的・経済的限界のあることを

認識した上で、各地域の特性にあった方法

を組み合わせることが重要とされる。特に

長期メンテナンスの観点から小島嶼での

Sea Wall などの人工物建設は積極的には推

奨されない傾向にある。 
 気候変動対策の国際支援・技術協力に当

たっては、先進国の科学知見を優先せず、

被支援国のニーズとの合致が前提として必

要である。一方で現地国の要望を叶えるこ

とが、限られた援助資金・資源を有効に活

用する、最適の気候変動対策となり得るか

の検証をすることは困難である。国連環境

計画（UNEP）が発行した Adaptation Gap 
Report 2020 によると、GCF のような途上国

への気候変動適応緩和策支援の多国間公的

資金は大幅に増加しているものの、影響評

価指標の欠如により適応資金の追跡調査に

は大きな課題があることが指摘されている。 
 ツバルでの事例を見ると、GCF（と UNDP）
に影響評価のための科学データやエビデン

スが不足し、案件の評価にはより長期的な

視点が必要である。またツバル国側も自国

の科学データや検証については外部コンサ

ルへ委託するのみで、自主コミットメント

は低い。資金援助が長年にわたり続き、受

動的な面が浮かぶ。気候変動問題は国際政

治・外交の側面が強く複雑であるが、被援

助国と支援国はより深い信頼関係を築き協

力する必要がある。そのためにも適応計画

は第三者による科学評価を受けた上で、適

切な援助資金の監査システム構築と適応策

のモニタリングが必要となるだろう。 
 一方でローカルな人為環境汚染がサンゴ

礁劣化を招き、環礁島の維持形成を脅かし

ていることは事実である。廃棄物管理や汚

染水処理をしてサンゴ礁を回復させること

が、気候変動・海面上昇対策として位置づ

けられ、当事国の努力目標と国際支援の対

象に加えられるべきである。 
 さらに援助のみに頼らない、現地でのオ

ーナーシップの意識を高める意識改革や行

動変容が大切である。これは短期での達成

は難しく、長期の地道な人材育成が鍵を握

る。専門家の育成や住民の環境リテラシー

向上の支援も必要だが、住民自身による伝

統知の見直しなども重要性が増す。また埋

立て工事以外の国内雇用の創出・確保など、

基本的な社会基盤構築が気候変動へのレジ

リエンスとして大切になるだろう。 
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https://www.tuvalu-overview.tv/pdf/funaf
ala-eco-island-2014.pdf（最終確認日 2021
年 9 月 29 日）. 

13 Tuvalu: Pacific nation turns down Chinese islands 
and backs Taiwan, BBC NEWS, 21 Nov 2019, 
https://www.bbc.com/news/world-asia-50501747 
（最終確認日 2021 年 9 月 29 日）. 
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Abstract 

 
 Fongafale Island, the capital Island of Tuvalu in the South Pacific, faces the threats of climate change, 
sea level rise, and environmental pollution caused by population growth. Regarding adaptation measures 
against sea level rise, Japan's SATREPS project, which began in 2008, proposed ecological engineering 
adaptation measures using coral and foraminiferal sand. JICA also implemented a gravel beach nourishment 
project. However, when we visited the site in 2020, we found that a large-scale reclamation and 
hard-protection plan by GCF was underway. This report discusses the reclamation and hard-protection plan 
and its problems as seen from the field visit, as well as issues regarding climate change adaptation measures 
and international support for Small Island Developing States. 
 
Key words: Sea Level Rise, Tuvalu, Ecological Engineering Adaptation Measures, GCF, Reclamation and 
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中国の南極における近年の活動 

－南極特別管理地区設置の提案を例に－ 
 

幡谷 咲子＊ 

 
 

 中国は近年、極域における活動を活発化してきている。2013 年から、中国はドーム A 近

隣の崑崙基地の周辺への南極特別管理地区の設置を求めてきた。この提案は、南極条約協

議国会議で論議の的となり、未だ合意に至っていない。本論文では、中国の提案は政治的

な問題ではなく、南極条約協議国会議での議論が、環境保護に関する南極条約議定書の規

定を満たしているかどうかに対する疑いから生じているのではないかと論じる。 
 
キーワード：南極、南極特別管理地区、中国崑崙基地、ドーム A、 

環境保護に関する南極条約議定書 
 
 
 
1．はじめに 

 中国は近年、極域における活動を活発化

してきている。2016 年 3 月には、全人代で

「第 13次 5ヵ年計画政府要綱」が承認され、

その中で、「私たち（中国）は、インターネ

ット、深海、極地、航空宇宙などの分野で、

国際的なルール作りに積極的に関わってい

く1」と述べている。2013 年から、中国は、

東南極大陸で最も標高が高い場所に位置す

るドームA近隣の崑崙基地の周辺への南極

特別管理地区（Antarctic Specially Managed 
Areas）の設置を求めてきた。この提案は、

南極条約協議国会議（ Antarctic Treaty 
Consultative Meeting）で論議の的となり、

2021 年時点、未だ合意に至っていない。メ

ディアや研究者の中には、中国の提案を主

権主張のための策略である、と解釈するも

のもいる2。周知のように、南極条約では、

締約国による領土主権又は領土についての

請求権の主張は凍結されている（第 4 条）。 
 しかし、本論文では、中国の南極特別管

理地区の提案が合意に至らないのは、政治

的な問題ではなく、環境保護に関する南極

条約議定書の附属書Ｖ「地区の保護及び管

理」、第 4 条「南極特別管理地区」の規定を

満たしているかどうかに対する疑いから生

じているのではないかと論じ、既存の南極

特別管理地区設置のプロセス、条件を分析

することで、その問題点を探る。 
 

2．崑崙基地に関する基本情報 

 2009 年に完成した崑崙基地は、長城基地、

（論文） 
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中山基地、に続く中国第 3 の南極観測基地

であり、南極内陸部のドーム A 地区、南緯

80 度 25 分 1 秒 東経 77 度 6 分 58 秒、海抜

約 4,000 メートルという、標高が最も高い

場所に建設された基地である。ドーム A は

遠隔地であるためアクセスが非常に困難で

あり、結果として、当該地域において観測

活動等を巡る国家間の対立は生じてこなか

った。崑崙基地は夏季の間のみ使用され、

最大 25 人の研究者や物流管理担当者を収

容するための、約 250 平方メートルの生活

空間と作業空間を有する。基地では、天文・

氷河・気象の観測、測量、レーダー探査、

およびアイスコアの掘削などの科学研究活

動が行われる。 
 ドーム A は、地球上で最も天体観測に適

した場所の一つである。極度に薄く安定し

た大気、非常に乾燥した空気、汚染の欠如、

低背景放射により、天文学研究の実践には

理想的な場所となっている。2012 年 1 月に

は、中国が有する遠隔操作が可能な 50cm
南極サーベイ望遠鏡の 3 台のうちの 1 台が

崑崙基地に設置され、地球外生命体の活動

に関する研究が始まった3。中国は、このよ

うな科学的な研究・調査活動は妨害

（disturbance）から保護される必要がある

と強調した4。これは、中国が崑崙基地周辺

に南極特別管理地区の設置を目指している

理由の 1 つである。 
 
3．環境保護委員会（Committee for 

Environmental Protection）および

南極条約協議国会議内の論争 

 2013 年、中国はドーム A における新たな

南極特別管理地区の管理計画案を提起し、

その科学的、環境的、物流的価値を説明し

た。中国の提案は、複数の国家がこの地区

を使用することを前提にしてはおらず、将

来的に当該地区への関心が高まり、活動が

増加するであろう、という推測に基づき、

予防的な措置が必要であるとするものであ

る5。さらに、中国は、保護されるべき当該

地区の価値について述べ、また「崑崙基地

は、ドーム A 地区および、より広範囲の周

辺地域における、中国や他の国が将来的に

行う科学的研究やあらゆる科学的活動を支

援出来る」と述べた6。したがって、将来基

地周辺で行われる活動がもたらす妨害から、

研究・観測拠点として重要な崑崙基地を保

護することが、管理地区を設置する目的で

あると中国は述べたのである。 
 しかし、環境保護委員会および南極条約

協議国会議内では中国の提案に対する議論

が生じ、複数の協議国が中国による南極特

別管理地区設置の提案の妥当性を疑問視し

た。国際科学プログラムおよび中国以外の

国による活動がドームAでは現状実施され

ておらず、活動の重複も見られないことか

ら、中国の提案は時期尚早であり、なぜ今

南極特別管理地区を設置する必要があるの

かという意見が、複数の協議国から上がっ

たのである。さらにイギリスは、中国の提

案が、「環境保護に関する南極条約議定書の

附属書 V 第 4 条」によって定義されている

南極特別管理地区の目的、つまり特定の地

区において異なる活動者間で「生ずること

のある対立を回避し、締約国間の協力を一

層推進させる7」という、南極特別管理地区

の目的に沿っているかどうかについて疑問

を提起した。またロシアおよびノルウェー

は、どのような脅威がドーム A という遠隔

地に起こりうるのかについて疑問を呈し、

またドイツは、このような生物多様性の低

い遠隔地に南極特別管理地区を指定するこ

とを問題視した8。環境保護委員会および南

極条約協議国会議内での議論は今日まで続

いており、中国の南極特別管理地区の提案

は合意に至っていない9。 
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表 1 南極特別管理地区の一覧 
 名称 提案国 指定年度 

第 1 南極特別

管理地区 
アドミラルティ湾、キングジョージ島

（Admiralty Bay, King George Island） 
ブラジル、ポーランド、

エクアドル、ペルー、 
アメリカ 

2005 年 

第 2 南極特別

管理地区 
マクマードドライバレー、ヴィクトリア

ラ ン ド 南 部 （ McMurdo Dry Valleys, 
Southern Victoria Land） 

ニュージーランド、 
アメリカ 

2004 年 

第 3 南極特別

管理地区* 
デニソン岬、コモンウエルス湾、キン

グ・ジョージ五世海岸、南極東部 
（ Cape Denison, Commonwealth Bay, 
George V Land, East Antarctica） 

オーストラリア 2004 年 

第 4 南極特別

管理地区 
デセプション島（Deception Island） アルゼンチン、チリ、 

ノルウェー、スペイン、

英国、アメリカ 

2005 年 

第 5 南極特別

管理地区 
アムンゼン・スコット南極点基地

（ Amundsen-Scott South Pole Station, 
South Pole） 

アメリカ 2007 年 

第 6 南極特別

管理地区 
ラズマンヒルズ、東南極 
（Larsemann Hills, East Antarctica） 

オーストラリア、中国、

インド、ルーマニア、 
ロシア連邦 

2007 年 

第 7 南極特別

管理地区 
アンヴァース島南西部、パーマー海盆

（ Southwest Anvers Island and Palmer 
Basin） 

アメリカ 2008 年 

* ASPA162 の管理計画の変更に伴い、措置 9（2014）において無効とされた。筆者作成。 

4．南極条約体制における南極特別管理

地区：その法的要件 

 Hughs およびGrant は、「南極における地域保

護の発展は、1964 年の「南極の動物相及び植

物相の保存のための措置」が合意されたときに

始まったとし、南極特別保護地区（Antarctic 
Specially Protected Area）は、この地域の独特な

自然生態系システムを保護するために設立さ

れたものである10」と述べている。 
 マドリッド議定書としても知られる「環境

保護に関する南極条約議定書」附属書 V 第 4
条では南極特別管理地区の法的根拠、また管

理地区設置のためのガイドラインについて

規定している。具体的には、第 4 条は、 
 
 
 

 活動が行われているか又は将来行わ

れる可能性のあるいかなる地域（海域

を含む。）も、活動を計画し及び調整す

ることを補助し、生ずることのある対

立を回避し、締約国間の協力を一層推

進させ又は環境への影響を最小にする

ため、南極特別管理地区として指定す

ることができる。 
 

と規定している11。 
 南極特別管理地区は 2004 年より存在し、

最初に指定されたのは、サウスシェトランド

諸島で最大の島キングジョージ島に位置す

るアドミラルティ湾である。最新の南極特別

管理地区は 2008 年に指定され、現在南極に

は 7 つの南極特別管理地区が存在している。

以下が南極特別管理地区の詳細である。 
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図 1 南極特別管理地区が設置されている場所一覧 
環境省「南極の環境データベース」

（https://www.env.go.jp/nature/nankyoku/kankyohogo/database/jyouyaku/asma/index.html）より引用 

 上記 7 か所の南極特別管理地区の設置の

提案を巡る国家間の対立はこれまで生じて

いない。したがって、崑崙基地の件が他に

類を見ないものであることは明らかである。 
 
5．南極特別管理地区ガイドライン：中

国の提案を踏まえ生じた法的展開 

 2000 年に採択された「保護地区の枠組み

実施に関するガイドライン（Guidelines for 
implementation of the Framework for 
Protected Areas）」は、「南極特別管理地区は

考慮しない12」としており、2013 年までは

特別管理地区の設置プロセスに関する議論

に大きな進展は見られなかった。一応、2010
年の環境保護委員会会議では、「南極特別管

理地区のガイドライン」を作成する必要性

についての言及があり、2011 年にはワーク

ショップが開催され、設置に向けた提案手

順の明確化と附属書 V 第 4 条における目的

の定義について議論された。しかし、ワー

クショップ開催中、参加者の誰からも争点

等は提起されなかった。 
 しかし、中国が崑崙基地の周辺への南極

特別管理地区設置の提案を検討し始めると

同時に、特別管理地区を巡る議論が盛んに

おこなわれるようになった。2013 年、ドー

ム A への南極特別管理地区設置の提案が中

国によってなされた後、環境保護委員会の

委 員 長 は 、「 管 理 計 画 補 助 グ ル ー プ

（Subsidiary Group on Management Plans：
SGMP）」が、南極特別管理地区設置のため

の手引き資料の必要性、および会期間の管

理地区計画の準備および検討の必要性を表

明すべきである、と委員会が決定したと発

表した13。その後、管理計画補助グループは、

①その地区を南極特別管理地区に指定する

べきかどうかを判断するためのガイドライ

ンを作成し、②「南極特別保護地区管理計
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画準備ガイド（the Guide to the Preparation of 
Management Plans for Antarctic Specially 
Protected Areas）」と同様の文書を準備し、③

提案地区を南極特別管理地区に指定する前

に行う事前協議手続きについて検討する必

要性がある、と環境保護委員会に提言した14。 
 さらに、管理計画補助グループのメンバ

ーは、既存の南極特別管理地区の共通点と

相違点について分析を加え、これらはガイ

ドライン作成のたたき台として使用された。

一方、グループは課題についても言及して

おり、南極特別管理地区の準備段階の評価

基準が明確ではないことを指摘し、評価プ

ロセスや検討事項について理解が困難であ

るとした。さらに、評価プロセスにどのよ

うな利害関係者が関与しているのかが明確

ではなく15、南極特別管理地区設置プロセ

スの妥当性についても、ガイドラインに明

示的に記述されるべきであると指摘した。

また、実際または将来的に起こりうる対立

に関し、ガイドラインは、南極特別管理地

区の設置承認に必要な要件として、その地

域において「活動の重複」があることを示

さなくてはならないと明記している。 
 議論の成果として、2017 年に「南極特別

管理地区設置の可能性のある地域を評価す

るための手引き（Guidance for assessing an 
area for a potential Antarctic Specially 
Managed Area designation）」および「南極特

別保護地区および南極特別管理地区設置の

ための事前評価プロセスのためのガイドラ

イン（Guidelines: A Prior Assessment process 
for the designation of ASPAs and ASMAs）」が
採択された。これらの文書には特記すべき

2 つの特徴が含まれており、南極特別管理

地区設置のためには、すべての南極条約協

議国（Antarctic Treaty Consultative Party：
ATCPs）の合意、および、その合意が明確

かつ体系的に策定された手続き基準に基づ

く、適切なプロセスから得られたものであ

ること16、が必要であるとしている。 
 これらの結果に照らし合わせ、南極特別

管理地区の管理計画においては、 
 
― 当該地区における作業者や訪問者と

の間に、効果的な情報伝達を促進し

確保するため、南極特別管理地区管

理グループが設置されること。 
― （地区の）使用を巡る、実際または

将来的に起こりうる対立を解決し、

活動の重複を最小限に抑えるため

のフォーラムの設置。 
― 地区で行われている活動や適用され

る管理対策を含む、地区に関する情

報の普及。 
― 地区における活動と、場合によって

はその影響の記録の保持、および累

積的な影響の特定および対処のた

めの戦略構築。 
― 現地訪問による過去、現在、未来の

活動のレビュー、および、管理対策

の効果を評価すること。 
― 地区へのさらなる支援、知識の入手、

および地区の価値の継続的な変化

を理解するためのデータ収集。17 
 
 また、ガイドラインにおいて、将来的に

起こりうる対立や地区内での活動の重複に

ついて、他の国家との協力の重要性が強調

されている点にも注目すべきである18。 

 
6．崑崙基地と既存の ASMA に指定され

ている基地周辺地区に関する比較

分析19 

 既存の南極特別管理地区は以下の特徴

を有する。 
 第 1、第 2，第 4、第 5、第 6、第 7 極特

別管理地区に、観光客にとり相対的にアク
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セスが容易であるという特性があり、ある

いは、南極特別管理地区の設置を提案する

前に、これらの地区では複数の基地および

研究プログラムがすでに存在していた。こ

れらの特別管理地区の特徴から、南極特別

管理地区の設置を提案する前に、①その地

区において対立する可能性がある活動が明

確に提示され、あるいは、②既に発生して

いる必要がある、ことが指摘できる。たと

えば、キングジョージ島、アドミラルティ

湾の第 1 南極特別管理地区の管理計画では、

「今後も増加し、より複雑化・多様化する

人間の活動」が指摘されており、さらに「過

去 30 年間、多くの基地が設置され、（当該

地区が）発展したことにより、年毎の訪問

者数も数百人から 3 千人以上にまで増加し

た。既存および将来の活動をよりよく計

画・調整することで、相互干渉のリスクを

回避または軽減し、環境への影響を最小限

に抑えることができる」と述べられている。

これらの情報より、キングジョージ島、ア

ドミラルティ湾地区では、特別管理設置案

提出前からすでに多くの活動が開始されて

おり、環境への影響を管理する必要がある

ことが分かる。また、ポーランド、ブラジ

ル、アメリカ、ペルー、エクアドルの 5 ヶ

国はこの地区で研究プログラムを実行して

いる。またポーランドおよびブラジルは、

それぞれ通年観測基地を有している（ポー

ランド：トーマスポイントの Henryk 
Arctowski 基地、ブラジル：ケラー半島の

Comandante Ferraz 南極基地）。加えて、ペ

ルーおよびアメリカは、夏季限定の基地（ペ

ルー：Crepin ポイントのマチュピチュ基地、

アメリカ：Llano ポイントのコパカバーナ

基地）を有している。エクアドルは

Hennequin ポイントに避難所を設置してい

る。他にも様々な場所に常設の移動可能な

小規模基地が設置されている20。 

 第 1 南極特別管理地区の管理計画は、設置

案を提出する以前から、当該地区において既

に数多くの基地が存在し、訪問者が数多くい

たことを明らかにしている。このように、南

極特別管理地区は、科学、物流、観光などを

含む、さまざまな活動を計画し及び調整する

ことを補助し、生ずることのある対立を回避

し、締約国間の協力を一層推進させ又は環境

への影響を最小にするために設立されるべ

きである21。したがって、この提案は、マド

リッド議定書の附属書V第4条の規定される

要件を満たしていたといえる。 
 さらに、第 1 南極特別管理地区の管理計

画案では、国家間・活動間の対立を防止す

るための計画が明確化していたことに留意

したい。当該地区で研究プログラムを現在

実施している国家は、アドミラルティ湾国

際管理組織を設立し、（都合の良い時期に）

定期的に会議を開催し、以下の事項につい

て検討すべきであるとした。 
 

― 管理計画の機能および実行の検討 
― 当該地区で働く人々や訪問者への伝

達手段の促進 
― （累積的に）環境へ影響を与える潜

在的な原因の調査を目的とした地

区の監視 
― 当該地区で作業をするすべての国家

および訪問者への、当該管理計画に

関する情報の伝達 
― 当該地区で行われている活動の記録

の管理 
― 活動責任者の氏名および住所の提供22 

 
 このように、実際に生じている、あるい

は生じうる対立を明確化することで、対処

法についてもあらかじめ計画案に規定する

ことが可能となったのである。 
 また、中国と同じくアメリカが単独で設置
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を提案した、アムンゼン・スコット南極点基

地（第 5 南極特別管理地区）は、標高 2,835m
の氷上に建っており、2007 年に南極特別管理

地区に指定された、当該地域における唯一の

基地である。夏季には 150 人を収容すること

ができる大規模な基地となっている。基地周

辺地区は科学的価値が高く、アムンゼン・ス

コット南極点基地は、幅広い国際協力の下、

科学研究を促進させている。アメリカが南極

特別管理地区設置の提案書を提出する以前、

この地区には、既に様々な国により科学プロ

グラムが実行され23、年間 190 人ほどの観光

客が来訪していた（2006 年に開始）。①1 つ

の地域で複数国により科学研究プログラム

が実施されていた点、②かなりの数の観光客

が来訪していた点、はこの地域で将来的に活

動が対立しうる可能性を示していた。これに

より、様々な科学研究、科学支援活動、非政

府活動等の対立を防止し、観光運営を含む将

来的な活動を調整することを目的とし、アメ

リカによる南極特別管理地区設置案は正当

化された24。さらに、アメリカは、設置案提

出前に現地を訪問し、アメリカ合衆国南極プ

ログラム（United States Antarctic Program）参

加者と面談した。それに加え、2005 年の南極

特別管理地区案の提出後に、オーストラリア、

英 国 、 お よ び 国 際 南 極 旅 行 業 協 会

（International Association of Antarctica Tour 
Operators : IAATO）からの意見も管理計画に

盛り込んだ25。第 5 南極特別管理地区設置案

はアメリカによってのみ提出され、この点に

中国の提案との類似性が見られる一方で、前

提条件は非常に異なることが明らかとなっ

た。第 5 南極特別管理地区に指定された地区

は、非常に明確な対立の可能性が設置以前か

ら存在し、提案者であるアメリカは提案書の

ための予備調査を実行し、それにより地区設

置が必要であると評価したのである。 
 また、同じくオーストラリアが単独で設

置を提案した、デニソン岬、コモンウエル

ス湾、キングジョージ五世海岸、南極東部

（第 3 南極特別管理地区）は、他の ASMA
の設置プロセスと性質が少々異なる。第 3
南極特別管理地区へは、その険しい地形と

気候により海、陸、空からのアクセスが困

難である。一方で、古くからこの地域では

人間による活動が行われており、ダグラ

ス・モーソン博士を隊長とするオーストラ

リア南極遠征（1911～1914 年）の主要基地

の残存物、建物、建造物が現存している。

そのためこの地区は、歴史的、文化的およ

び科学的に大変重要な意味を持つため、地

域全体 ASMA として指定された26。 
 一方、中国の提案はドーム A の科学的お

よび環境的価値への、現在または将来「起

こりうる」影響に焦点を当て保護地区がド

ーム A 地域に必要だと主張している。また

中国は、第 3 南極特別管理地区（オースト

ラリが設置）や第 5 および第 7 南極特別管

理地区（アメリカが設置）を例に挙げ、こ

れらの南極特別管理地区が複数国ではなく、

単一の協議国により提案され、設置に至っ

たことを強調し、環境保護委員会が管理地

区設置を決定するまで、様々な要件を過去

受け入れていたことを指摘した27。しかし、

これらの基地が設置された地区と崑崙基地

周辺地区を比較すると、前者では提案以前

より人間による活動（科学・観光・探索）

が既に行われていたのに対し、後者ではド

ームＡ地区が遠隔地ということもあり、人

間の活動が提案時積極的に行われておらず、

具体的にどのような活動が科学的および環

境的価値へ影響を与えるのかが明確ではな

い。既存の ASMA は設置の必要性が明確だ

ったからこそ、ATCPs の合意が得られ、設

置が実現したと思われる。 
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7．おわりに―中国によるドーム A にお

ける南極特別管理地区指設置の提

案からの示唆― 

 本論では、中国の提案がなぜ ATCPs の合

意が得られないのかについて、今までの

ASMA設置の慣習を分析することで問題点

を探った。分析によると、既存の ASMA に

指定されている基地の周辺地区では提案時、

既に人間による活動が行われており、附属

書 V 第 4 条で規定されている「（ASMA を

設置する地域における）活動を計画し及び

調整することを補助し、生ずることのある

対立を回避し、締約国間の協力を一層推進

させ又は環境への影響を最小にするため」

に ASMA 設置が必須であることが証明で

きていた。 
 しかし、中国は既存の 7 つの南極特別管

理地区の設置プロセスを踏襲しようとして

きた一方で、中国が提出した管理計画は、

地区における現状存在している、あるいは

将来的に起こりうる対立の存在を十分に明

確化できていない。そのため、管理地区設

置の提案は附属書 V 第 4 条に記載されてい

る実質的な規則を完全に満たしているとは

言えないのではないか。 
 しかし、南極内陸部の高地環境は、天文

学研究に最適であることが広く知れわたっ

ている現在、将来的にドーム A での活動が

活発化する可能性もあるだろう。科学的お

よび環境的価値への影響が実際に生じた、

あるいは特定できた場合、中国が設置案を

再検討し、対立を解決するために附属書 V
第 4 条の要件を十分に満たした提案を提出

することは理にかなっていると言えるであ

ろう。 
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国連海洋法条約と海面水位上昇 
 

樋口 恵佳＊・藤井 麻衣＊＊ 

 
 

 本稿は国連海洋法条約（UNCLOS）のもとで海面水位上昇の影響がどのように評価され

うるのかに関して、現在までの学説及び国際社会による検討状況を示し、今後の課題を提

示することを目的とする。 
 本稿ではまず、2 章において海面水位上昇に関係しうる UNCLOS の規定を概観し、論点

を整理する。3 章では、国際法協会（ILA）および国際法委員会（ILC）における検討状況

を整理する。４章では、現行の UNCLOS の規定が海面水位上昇への対処には活用できない

という現行の評価を踏まえ、あるべき法の検証を含めた今後の課題について整理し、新た

な法の創設について提言を行う。 
 
キーワード：国連海洋法条約、海面水位上昇／海面上昇、気候変動／気候変化、 

国際法協会、国際法委員会 
 
 
 
1．はじめに 

 2021 年 8 月に開催された太平洋諸島フォ

ーラム（PIFS）のバーチャルサミットで、

18 の太平洋諸島の国・地域（豪州・NZ 含

む）が、「海面水位の上昇にかかわらず、海

域を維持する」こと、「基線および海域の外

縁部を再調査したり、海図を更新したりし

ない」ことを宣言した1。翻れば、これは、

海面水位上昇（海面上昇）が各国の海域に

与えうる影響に対する、それらの国々の危

機感の現れである。 
 気候変動に関する政府間パネル（IPCC）

の第 6 次評価報告書（2021）によると、人

間活動によって引き起こされた地球温暖化

により、大気、海洋、雪氷圏及び生物圏に

おいて広範囲かつ急速な変化が起きている。

産業革命前と比べて既に約 1℃の気温上昇

が起きており、それによって世界中で極端

現象が生じていて、海面水位はこれまで

（1901～2018 年）に 20cm ほど上昇した。

将来の海面上昇に関しては、もっとも温室

効果ガス（GHG）排出量が多いシナリオで

は、21 世紀末で最大 1 メートルを超え、最

も脱炭素が進んだシナリオにおいて約

50cm も上昇する可能性が高いと予測され

ている。最悪のシナリオで南極の氷床が不

安定化して崩壊した場合には、2300 年時点

で最大 15m 上昇する可能性があることも

示された。海洋の変化や海面水位の上昇は、

たとえ GHG 排出量の大幅な削減に成功し

（論文） 
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ても、すぐには止まらない。海面上昇は始

まったばかりであり、これから何世紀にも

わたる不可逆的な変化が続く2とされる。 
 海の憲法と称される国連海洋法条約

（UNCLOS）は、この気候変化の危機に、

どのように対応しうるであろうか。

UNCLOS がうち立てた海洋法秩序は、海域

を領海、排他的経済水域（EEZ）、大陸棚、

公海等に区分し、沿岸国や旗国に管轄権を

付与している。しかし、当然ながら、気候

変化の影響は国境や海域区分に関係しない。

この意味で、気候変動は、海洋の健全性の

みならず、海洋法秩序の持続可能性をも脅

威にさらし得る。UNCLOS は第 76 条にお

いて、沿岸国が主権的権利を行使する海域

として、領海の基準線から 200 海里までの

排他的経済水域（EEZ）を規定している。

また、同条では、沿岸国による大陸棚の延

伸（領海の幅を測定する基線から 350 海里

まで）しうる状況も規定している。これら

の海域では、沿岸国に対し、貴重な生物お

よび非生物の海洋資源に対する排他的権利

が与えられる。海面上昇によって土地の領

域が失われても、これらの権利は存続する

のであろうか、あるいは消滅するのか。国

際社会では既に議論が始まっている。 
 本稿では、UNCLOS において沿岸国の海

域の幅を決定付ける基線に関わる制度とそ

れに関する学説を整理した上で、国際法協

会（ILA）および国連国際法委員会（ILC）

における議論を俯瞰し、新たな法の創設可

能性も含め、今後ありうる対応策について

考察したい。 
 結論を先取りすると、ILA 及び ILC の作

業の双方において、「UNCLOS の解釈の帰

結として、基線は可動である」という多数

の学説による解釈は肯定されつつも、海面

上昇による基線の移動があった場合に、そ

の法的帰結をそのまま受け入れるべきとい

う主張は一定程度弱められているように見

える。なぜならば、現行の解釈を現実の海

水面上昇の状況に適用した場合、UNCLOS
の加盟国がこれまで表明してきた、法的安

定性や確実性に対する懸念は払拭されない

からである。今後は、既存の法としての

UNCLOS の条文をそのまま海面水位上昇

の問題へと適用するのか、それとも国際慣

習法の形成や議定書の採択等の方法で新た

な法の創造を行うのかについて引き続き国

際的な議論動向を注視しつつ、各国の国家

実行を把握していくことが肝要になる。 
 以下では、2．において UNCLOS の制度

ついて概観したのち、3．において国際社会

の検討作業の内容とその帰結について整理

し、4．において、今後の展開に関する考察

を行っていく。 
 

2．UNCLOS における基線に関わる制度 

2．1 海域の幅を決める基点としての基線 

 UNCLOS は、気候変動が国際的な問題と

して国際社会に認識される以前の 1982 年

に採択された条約である。これに対して、

IPCC の第 1 次評価報告書が公表されたの

が 1990 年、それを受けて国連気候変動枠組

条約（ UNFCCC）が採択されたのは、

UNCLOS 採択から 10 年後の 1992 年である。

そのため、UNCLOS は、海面上昇などの気

候変動影響への対応策として取り得る措置

等の、規定を持たない。例えば、UNCLOS
の定める海域区分の幅や外縁を決定するた

めの基点となる基線や島の地位に関する条

文において、海面上昇は考慮されていない。 
 UNCLOS は、陸からの距離に応じて、公

海にくわえて、海洋を領海（3 条および 4
条）、接続水域（33 条）、排他的経済水域（57
条）、大陸棚（76 条）、深海底（1 条（1））
に分類する。それらの海域の測定のために

重要となるのが領海設定の出発点となる
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「基線」である。基線は、領海の幅を測る

基準として海岸に接して引かれる線であり、

通常、海岸の低潮線（干潮時の陸と海の境

界線）である（5 条）。これを通常基線と呼

ぶ。太平洋、インド洋、カリブ海の熱帯・

亜熱帯の国に存在する礁（環礁及び大部分

がサンゴ礁に囲まれているラグーンを含む

顕著な生態系の一部）については、島が環

礁上にある場合や周辺に裾礁がある場合は、

礁の海側の低潮線が基線となる（6 条）。 
 基線の陸地側の水域は内水（8 条）とな

り、陸地に準じた法的地位を与えられる。

港、湾（入江）、運河、内海、河川、湖など

は内水である。港・湾や海に流れ込む河川

がある場合、基線は河口の両岸の低潮線を

結ぶ直線（閉鎖線）、湾口の閉鎖線や、港の

外側などに引かれる（9-11 条）。低潮時に

は海面上にあるが高潮時に水没する「低潮

高地」については、特別の条件を定めてそ

の低潮線も基線として用いることができる

（13 条（1））。 
 一定の条件（海岸線が著しく曲折してい

る、海岸に沿って至近距離に島が連なって

いる等）を満たす場合には、海岸の全般的

な方向から著しく離れないように適当な点

を結んで直線的な基線（直線基線）を引く

ことも認められる（7 条）。 
 一つ以上の群島からなる国（フィジー、

バハマ、パプアニューギニア等）は、一定

の条件を満たした場合は群島直線基線を引

くことができる（47 条）。その場合、基線

の内部は群島水域となり、国家の主権が及

ぶ（49 条）。 
 国際法上、基線によって、内水を含む「陸」

と「海」の境界が決まる。基線は、領海だ

けでなく、接続水域や EEZ、大陸棚など他

の海域の幅を測る基準としても用いられ、

各海域で異なる沿岸国の権能を生み出す根

拠となる、重要なものである。 

2．2 UNCLOS における島および岩の地位と

基線 

 沿岸国の権能の及ぶ範囲を決める基点と

いう点で、基線とともに、島や岩の取扱い

も重要である。高潮時に水没する低潮高地

に対して、「高潮時においても水面上にある

もの」は「島」と定義される。島は、他の

領土と同様に、領海、EEZ、大陸棚等を有

し、島の海岸にも基線が引かれる（121 条）。

島またはその先端は、直線基線の基点とし

て利用され得る。ただし、「人間の居住又は

独自の経済的生活を維持することのできな

い岩」は、EEZ も大陸棚も有さない（121
条（3））。逆に言えば領海は有し接続水域は

設定可能と解釈しうる。ただし、低潮高地

は独自の海域を持たないことを踏まえれば、

ここでいう「岩」は、高潮時に水面上にあ

ることを前提にしていると解される。つま

り、121 条に基づいて、島または岩がその

周辺に何らかの管轄海域を有するためには

高潮時に水面上にあることが必要である3。

また、人の住まない「岩」であっても、直

線基線、群島基線を引くための条件が満た

されれば、それらを引くための基点として

利用することができる。 
 
2．3 海洋境界画定における基線 

 基線は、複数の沿岸国の海域に関する主

張が重複している海域においては、海洋境

界画定の基点にもなる。領海の境界画定は、

「いずれの国も、別段の合意がない限り、

両国の領海基線から等距離にある中間線を

超えてその領海を拡張することができない」

（15 条）とする UNCLOS の規定に従う。

EEZ と大陸棚の境界画定方法については、

UNCLOS は明言しない。「衡平な解決を達

成するために、国際司法裁判所規程第 38
条に規定する国際法に基づいて合意により

行う」（74 条（1）、83 条（1））と定めるの
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みである。最近の国際判例では、暫定的に

等距離・中間線を引き、衡平な結果を達成

するため、関連事項を考慮して等距離線の

調整を行った上で、海岸の長さと境界画定

後の海域との間に著しい不均衡が生じるな

どの不衡平な結果が生じていないか検証す

る、いわゆる「3 段階アプローチ」4が採用

されている5。この暫定的な等距離線とは、

両国の基線から等距離にある中間線である。

よって、領海、EEZ、大陸棚のいずれの海

域の境界画定においても、基線が基点とな

るのである。 
 
2．4 小括 

 以上の通り、UNCLOS では、沿岸国の主

権海域区分の幅を決めるのは通常基線と直

線基線（群島直線基線を含む）である。実

際の基線の引き方は、第 14 条にある通り、

各国に固有の地形を考慮して第 3 条-7 条、

9-13 条を組み合わせて決定されるが、基本

的に低潮線が基線となるため、低潮線が変

われば、基線は動きうる。それゆえに「基

線は移動可能（ambulatory）である」と評

価される6。 
 海面水位の上昇は、低潮線、すなわち海

域を測定する基線の位置を移動させ、海域

の範囲に大きな影響を及ぼす可能性がある。

また、島や岩が水没した場合は、基線が存

在しなくなり、そこを基点として設定され

ていた各海域の法的地位はどうなるのか、

また、それらによって画定済みの海洋境界

は変化するか、島や岩の地位は変化するか

などの多数の法的問題点を引き起こすので

ある。 
 この点、海面上昇によって国の権原を変

更すべきではないとの基本的立場をとる近

年の学説は、異なる 2 つのアプローチを提

案している。第一の選択肢は、基線を移動

可能ではなく永続的なものとし7、UNCLOS

第 5 条に基づき基線が設定された後は、低

潮線の移動に伴って基線を移動させないと

いうものである。第二の選択肢は、海域の

外縁を固定するものである8。UNCLOS の

規定に従って全海域が設定された後は低潮

線や基線が移動しても海域は設定時を維持

する。前者によって基線が固定されれば、

海面水位の上昇によって領土や基点が失わ

れた後も、沿岸国は、EEZ や大陸棚の資源

を安定的に管理しうる。また、固定された

基線の陸側で新たに水面下となる海域は内

水となり、外国船舶は無害通航権を有しな

い。これに対し、後者では、基線は後退し、

後退した部分は領海となるため、無害通航

権が適用されるとともに、領海の海域が 12
海里を超えうる。よって、沿岸国にとって

は前者が好まれ得る9。他方、後者は、島が

部分的又は完全に水没しうる小島嶼国にと

ってより良い選択肢になりうる。居住でき

ない島は EEZ 及び大陸棚を持たない（121
条（3））ため、前者では水没によって居住

不可能になった島の EEZ や大陸棚は消滅

するが、後者によれば、島が居住不可能に

なる前に外縁が決定されれば、外縁が維持

される。ゆえに、EEZ や大陸棚に対する国

の権原が維持される可能性がある10。 
 このような学説の議論を踏まえて、近年、

国際社会では国際法の漸進的発達の可能性

をも見据えて、議論が始まっている。 
 

3．海面上昇の法的影響に関する国際社

会の検討状況 

 海面上昇に伴う国際法上の論点について

は、現在、国際法協会（ILA）と国際法委

員会（ILC）がそれぞれ異なる射程と論点

設定のもとで検討作業を行っている。これ

らの組織は、歴史的に、国際法の法典化や

漸進的発達に寄与してきた。以下では、両

組織における検討開始の端緒について簡潔
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に触れた後、海洋法に関連する論点に絞り、

それぞれの検討状況を概観し、整理する。 
 
3．1 国際社会における法的対応策の検討開始 

（1）国際法協会（ILA） 

 ILA は、国際法学者を構成員とする歴史

ある非営利団体であり、国連組織の協議資

格を持ち、それらに自主的に助言を行う組

織である11。後述の国際法委員会（ILC）と

異なり、国連に紐づかない私的な組織であ

るが、2 年ごとに開催される世界大会にお

いて、ILA 内の研究部会や委員会で作成さ

れた報告書をもとに国際法の諸論点に関す

る決議を採択することなどを通して、国際

法の発展に寄与している。 
 海面上昇が与えうる海洋法上の問題は、

一部の学者によって、既に 1990 年には指摘

されていた12。21 世紀に入り、気候変動が

国際社会全体の喫緊の課題として認識され

るなか、当該問題は、ついに「国際法協会

（ILA）」の「国際海洋法に基づく基線に関

する委員会（2008-2018）」において取り上

げられた。2012 年、上記の基線に関する委

員会は、海面上昇により領域が失われる場

合を扱う専用の委員会が必要である、と結

論づけている13。これを受けて ILA は、2012
年の海面上昇による実質的な領域の喪失は、

海洋法の基線の問題を超えて、国際法の複

数の領域にかかわる検討を含む問題である
14として、「海面水位上昇と国際法に関する

委員会（2012-継続中）」（以下、海面上昇に

関する委員会）を設立した。 
 同委員会は、海面上昇に係る 3 つの主要

問題（第 1 段階で①強制移住と人権および

②海洋法、第 2 段階で③国家性の問題と安

全保障）に焦点を当てて検討を進めている。

同委員会の任務は、あるべき法（de lege 
ferenda）の提案を含めた貢献を行うことで

ある15。 

（2）国際法委員会（ILC） 

 国際法委員会（ILC）は、1947 年、国際

法の法典化と漸進的発達をはかることを目

的として（ILC 規程 15 条）、国際連合の下

で設立された国連総会の補助機関である。

国連総会が選出する 15 名の専門家で構成

され、法典化と漸進的発達に適したテーマ

を順次検討してきた。検討の成果は条文草

案などの形で国連総会に勧告され、それを

受けて、国連総会によって総会決議として

採択されることもある16。これまで、ILC
の作業を踏まえて多くの条約が策定されて

きた。 
 ILC は、海面上昇の議論を開始する前に、

災害時における人の保護に関する条文草案

のコメンタリー（2016）及び大気の保護に

関する第 4 次報告書（2017）において、海

面上昇の問題に部分的に言及してきた17。

この大気の保護に関する報告書において

ILC 委員により「海面上昇の問題は包括的

な形で ILC のテーマとするべきである」と

いう提案がなされたことから、2019 年から

2021 年の任期で活動する研究部会が発足

することとなった18。 
 ILCの同研究部会は、2020年2月28日に、

2020年の第72回会合の議論の土台となる公

式文書19である第 1 次論点集（Issues Paper）
を公表した。ここでは、ILC における作業の

射程や論点の整理が行われている20。ILA と

同様、ILC でも海洋法、国家性、影響を受け

る人々の保護の 3 つの問題を検討する予定

となっており、まず初めに海洋法に関する

問題について、そしてその後国家性の問題

と人々の保護に関する問題を扱い、それら

の結果が ILC に対して送致されることにな

っている。2021 年中に第 2 次論点集が公表

される予定である。その後の動向について

はまだ予断できないが、先例にならえば、

議題を細分化して複数の研究部会を設立し
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て検討を続ける等のオプションがありうる
21。研究部会の成果は、今後の国家実行、国

際条約その他の国際文書、国際・国内裁判

所の判決等の基盤になりうる22。 
 
3．2 ILA における海洋法に係る論点の検討

状況 

（1）概説 

 ILA は、2012 年の海面上昇に関する委員

会を設立後、検討を重ねて、同委員会によ

る中間報告書（2016）、報告書（2018）を踏

まえ、2018 年のシドニーにおける世界大会

において ILA 決議 5／2018 を採択した23。

これは、海洋法に係る 2 つの論点、すなわ

ち①海面上昇が基線と基線から延びる海域

の外縁に与える法的影響、②海洋境界画定

に関する海面上昇の法的影響に関して同委

員会が報告書（2018）で示した提案事項に

ついて、検討の結果採択された決議である。

同決議において ILA は、「沿岸国または群

島国の基線や海域の外縁が UNCLOS に基

づき適切に決定された場合、海面水位の変

化が沿岸の地形に影響を与えたとしても、

それらの基線や外縁は再設定を要求される

べきではない」、そして「その解釈は国際協

定または国際裁判所や仲裁裁判所の判断に

よって画定された海洋境界にも等しく適用

すべきである」と記した委員会提案への支

持（endorse）を表明した。当該決議は、ILA
事務局長に対して、当該決議を国連事務総

長及び国際司法裁判所、国際海洋法裁判所、

常設仲裁裁判所に送致するよう求めた。 
 以下では、このような結論に至った経緯

を概観したい。 
 
（2）海面上昇が基線と基線から延びる海域の

外縁に与える法的影響 

 本論点について、1980 年代から 2000 年

代初頭までの学説は一様に、海面上昇に伴

って通常基線は移動しうる（ambulatory）
という立場をとる24。ILA の「基線に関す

る委員会」も同様の立場にたち、「各国は人

工的な補強によって［海面上昇によって沈

没しうる］領土を保全しうるが、実際の低

潮線を反映していない海図上の線という法

的虚構によっては保護しえない」としつつ、

通常基線に関する現行法は、海面上昇に対

する適切な解決策を提供していないと結論

づけていた25。 
 同委員会の任務を受け継いだ「海面水位

上昇と国際法に関する委員会」においても、

UNCLOS に従えば、通常基線が海面水位の

上昇によって移動する場合、海域の外縁が

それに合わせて移動することを確認してい

る26。さらに、既存の海域を維持（maintaining 
existing entitlements）するという提案をする

場合、維持するものが既存の基線にせよ外

縁にせよ、既存の UNCLOS の逸脱になる27

ことを指摘している。 

 そのうえで、UNCLOS の目的が平和の維

持への貢献であることも踏まえ、「沿岸国が

海面上昇に直面した際、海洋境界および海

域…に関する法的不確実性を可能な限り減

少させるべき」「とりわけ、紛争を回避する

…ことを目的とすべき28」という見解に基

づき、2 つのアプローチを軸に検討をおこ

なった。第一に、「海面水位の上昇による物

理的変化があっても基線を維持する」とい

うアプローチ、第二に「海面水位の上昇に

よる物理的変化があっても外縁を維持する」

というアプローチである。 
 第一のアプローチを採用した場合にいか

なる法的帰結が生まれるか。既存の基線を

維持するとは、低潮線が陸側に移動し、基

線を測定していた基点が失われても、基線

は以前に正式に設定されたものから変わら

ないということである。これは、現実を反

映しない海図上の基線を有すること、公布
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された基線より陸側の内水面の面積が増加

することを意味する。 
 このアプローチを支持する論拠としては、

海図の代替として地理的座標を用いるなど、

基線を定義する他の方法を取ることができ

る、沿岸国は UNCLOS に規定された幅の海

域に対する既存の権利を保持する、（海面上

昇の影響を受ける）基線や基点を人為的に

維持しようとする逆インセンティブが取り

除かれる、といった点が挙げられている。 
 これに対し、否定論としては、現実の低

潮線を反映していない法的基線を海図に維

持するのは法的擬制（fiction）であり「通

常基線は移動しうる」という国際法ルール

に反する、沿岸国の沖合に存在していた島

が水没等した場合に沿岸国は UNCLOS 第

121 条（1）に基づく「島」の権利を得られ

なくなりうる、国際水路機関（IHO）のガ

イドラインによれば基線が移動しなくとも

沿岸国は航行の安全確保義務により海図を

更新し領海や EEZ の限界を常に示す必要

がある、沿岸国の公海域の拡大を妨げるこ

とでグローバルな公益に反すると批判され

うる、などがある。 
 第二のアプローチ（外縁を維持）の場合

は、これを支持する論拠として、沿岸国が

海図上の海域と領海の外側の海域に対する

権利を保持する、「基線は移動しうる」ルー

ルが維持される（基線は陸側に移動する）、

沿岸国の海図は実際の海岸線と地形を反映

するので船員が変化を知ることができるな

どが挙げられている。否定論は、基線の変

更を許容しながら外縁を維持すれば沿岸国

の海域は定められた制限（基線から 200 海

里）を超えうる、（第一のアプローチと同様）

沿岸国の公海域の拡大を妨げることでグロ

ーバルな公益に反すると批判されうる、な

どがある29。 
 これらのアプローチの賛否やこれまでに

生じている国家実行として太平洋島嶼国が

既に既存の海洋権原を維持するとの宣言を

していること30などを踏まえ、同委員会は、

法的安定性や紛争回避といった視点からも、

「沿岸国または群島国の海域の基線と外縁

が UNCLOS の定める要件に従って適切に

決定された後は、海面水位の変化が沿岸の

地理的現実に影響を与えたとしても、それ

らの基線や外縁は再設定する必要がないと

各国は認めるべき31」との提案を ILA 決議

に含めるよう勧告した。ただし、上記で示

したアプローチのいずれを取るべきかには

言及せず、その実現手段（UNCLOS の改正

や新たな国際条約の策定等）についても、

選択肢の概要を示したのみで詳細には検討

しなかった。 
 
（3）海洋境界画定に関する海面上昇の法的

影響 

 二つ目の論点は、すでに合意された二国

間の海洋境界線に対する海面上昇の影響で

ある。国家間で海洋境界画定がなされた後、

海面上昇によって沿岸の地形が変化し、基

点が失われ、基線の位置が陸側に移動する

ような状況の場合、一方の当事者が「事情

の根本的変化」を援用して合意のないこと

を主張することは可能であろうか。 
 ILA の海面上昇と国際法に関する委員会

は、まず 2016 年の暫定報告書の時点におい

て、海洋境界を画定した当事国間において、

条約法条約第 62 条の事情変更の原則が適

用されるか否かが問題となるとして、その

是非を検討している。すなわち、1 項にお

いて定められた要件（当該事情の存在が当

事国の同意の不可欠の基礎を成すこと、当

該変化が条約義務の範囲を根本的に変更す

る効果を持つこと）を満たすか、そして、

第 62 条（2）（a）は、事情変更の原則が適

用されない場合として、「その条約が境界を

－ 91 －



国連海洋法条約と海面水位上昇 

 

画定している場合」を規定する32が、その

規定が海洋境界にも適用できるかという点

である。 
 後者の点の検討に際して、ILA の同委員

会は、ILC が国際機構条約法条約の法典化

に関する作業中に示した見解に着目した。

ILC は、「『境界』とは、伝統的に陸の国家

領域の限界を示すものであるが、これとは

別の権限行使の空間的範囲を確定する様々

な線をも示すようにより広く解釈しうる」

との前提は示しつつも、「国家領域の真の境

界」たる領海の境界にくわえ、他の海洋境

界が「真の境界」に分類された場合であっ

ても、第 62 条（2）（a）のいう「境界」に

は該当しない可能性を示唆する33。 
 さらに、ILA の同委員会は、ベンガル湾

の海洋境界画定事件（バングラデシュ v. イ
ンド34）における PCA の仲裁判断で示され

た、「海洋境界もまた陸上境界と同様に、諸

国間の平和的関係を長期にわたり確保する

ために安定的でかつ明確でなければならな

い」という見解に着目する35。これに加え、

いくつかの海洋境界画定条約を国家実行と

して検討し、（海面上昇による）基線の物理

的な変化は、それらの条約の条文において

調整事項等として予見されていることに鑑

み、「当事者が予見していなかった」状況の

根本的な変化に当たると主張することは困

難であると述べた（例として、「自然現象に

よる客観的修正」は座標の調整につながり

うると規定する 2003 年ルーマニア・ウクラ

イナ国家境界制度条約 1 条など）。 
 それらの検討の結果、ILA の同委員会は、

事情変更の原則の例外（条約法条約 62 条（2）
（a））の「境界」の定義に陸の境界にくわ

えて海洋境界も含まれるか否かについては、

判断を下す必要はないとの見解を示した。

さらに、委員会は、海洋境界画定条約の確

実性と安定性を推定することへの支持、す

なわち、海面上昇を理由とした事情変更原

則の適用への反対を明確に表明した。「法的

確実性と法的安定性に基づき、海面上昇の

海洋境界線への影響については、境界画定

の際に当事国によってこれが想定されてい

たかに拘らず、事情の根本的変化にはあた

らないと解釈すべき」であるという。そし

て、条約、国際裁判所判決や仲裁裁定によ

って確立された海洋境界についても、前節

の勧告（海域に対する既存の権利を維持す

べき）と同じアプローチがとられるべきで

あろうと提案した36。 
 
3．3 ILC における海洋法に係る論点の議論 

（1）概説 

 2018 年、ILC が海面上昇の問題と国際法

に関する論点を長期的な主題とすることを

決定した 37際に ILC へ提出された要覧

（Syllabus）によると、研究部会では、海面

上昇の法的影響のみを取り扱い、環境の保

護、気候変動そのもの（per se）、因果関係、

責任とライアビリティ（responsibility and 
liability）の問題は扱わない。また、可能な

限り、海面上昇の帰結と要因とを区別する

といった方針38が示されている。上記以外

の点で特に着目されうるのは、「当該主題は、

UNCLOS のような既存の国際法の修正を

提案するものではない」という点であり39、

この点で ILA とは異なる。 
 このような条件のもとで、同研究部会は、

国際海洋法の問題として40以下 6 点を扱う

こととしている。①海面上昇が基線と基線

から延びる海域の外縁に与える法的影響、

②海洋境界画定に関する海面上昇の法的影

響、③海洋境界画定および基線の設定にお

いて使用される島に関する海面上昇の影響、

④第三国およびその国民の権利も含めた、

既存の境界や基線が存在している海域にお

ける沿岸国とその国民の主権的権利や管轄
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権行使に対する海面上昇の影響（無害通航

権、漁業権等）、⑤島の地位に関する海面上

昇の影響、⑥海面上昇に対応するため、人

工島、埋立て、島の防備行為の国際法上の

法的地位、である。 
 
（2）海面上昇が基線と基線から延びる海域の

外縁に与える法的影響 

 ILC の研究部会も、前節の ILA と同様、

UNCLOS の基線とそこから測定される海

域の外縁は、UNCLOS の条文を解釈するこ

れまでの学説では「移動しうる」とされ、

その例外として、①大陸棚の外縁と②三角

州その他の自然条件が存在するために海岸

線が非常に不安定な場所（第 7 条（2）のい

う直線基線が用いられる状況）があると指

摘する。以下、この 2 点について詳述する。

両者とも、条文上、永続性があることに明

示的な言及がある。ただし、どちらの場合

も、海面上昇の影響に対処するためには活

用できないとする。さらに広い範囲で外縁

と海域の固定が認められる可能性を示唆し

ている。 
 
① 例外的な永続性付与：大陸棚の外縁 

 大陸棚については、前述した海域と同様、

設定された海域の限界に永続性を付与した

条文は存在しない一方で、第 76 条（9）に

は「大陸棚の外側の限界が恒常的に表示さ

れた海図及び関連する情報」の寄託の文言

がある。研究部会によれば、この条文の帰

結として、いったん沿岸国が「恒常的な」

大陸棚の外縁を描くという形で寄託を行っ

たならば、そのような外縁に関する情報に

は永続性が付与され、海面上昇の影響を受

けない41。 
 なお、沿岸国が「恒常的な」大陸棚の外

縁を寄託していない場合には、基本的には

永続性は確保されないが、例外もある。寄

託がなくとも、大陸棚外縁が 2,500m 等深

線（2,500m の水深を結ぶ線）を元に算定さ

れていた場合（76 条（5））、及び大陸棚限

界委員会の勧告を受けて設定されたた場合

（第 76 条（8）により「最終的かつ拘束力

を有する」）には、もはや海面上昇による基

線の移動の影響は受けない42。 
 研究部会は留意すべき点として、EEZ の

外縁と大陸棚の外縁が不一致となる場合に

困難が生じる可能性を挙げる。上記の通り、

大陸棚の外縁は永続性が付与されうるが、

EEZ の外縁はそうではない。現在の国家実

行上は、両者を一致させている場合が多い

が、条約上は、大陸棚と EEZ の各外縁を一

致させることを求めていないため、大陸棚

の上の水面が公海となる場合もありうる。

そのような状況は、沿岸国が大陸棚に関す

る権利を行使する場合に困難を生じさせる

ため回避すべきである43として、基線や海

域の外縁の維持に肯定的な説の論拠となっ

ているとしている。 
  
② 例外的な永続性付与：直線基線 

 通常基線および直線基線の場合、基線の

起点となる地形が海面上昇により永続的に

水没した（permanently inundated）ならば、

陸地側へ新たな線が設定されうる。このよ

うな基線の再設定は、礁や河口、港、低潮

高地、群島基線の場合においても同様に生

じうる。この結果として、領海、接続水域、

EEZ に関しては、基線の再設定が行われれ

ば、基線から延長されていた海域は同じ方

向へ移動することになる 。内水では、沿岸

の地形に対する海面上昇の影響度によって、

特に通常基線の場合は海域が維持される可

能性がある。 
 ただし直線基線に関する規定である第 7
条の第 2 項目は、「三角州その他の自然条件

が存在するために海岸線が非常に不安定な
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場所においては…直線基線は、その後、低

潮線が後退する場合においても、沿岸国が

この条約に従って変更するまで効力を有す

る」と規定する。本規定を海面上昇への対

応一般に用いることを支持する学説もある。

ただし研究部会自身は、本規定が永続性を

付与するのは三角州その他の自然条件があ

る場合に限られるとしている。 
 また、研究部会は、第 7 条（4）の定め（「恒

久的に海面上にある灯台その他これに類す

る施設が低潮高地の上に建設されている場

合」や「低潮高地との間に基線を引くこと

が一般的な国際的承認を受けている場合」

に直線基線を引ける）や第 7 条（5）の定め

（直線基線を引く際「その地域に特有な経

済的利益」を考慮しうる）を、海面上昇へ

の対応に活用できるとする学説も紹介して

いる44。それらの学説では、たとえば、直

線基線の基点に採用されている岩が海面上

昇に見舞われても、それが干潮時に見え、

国の直線基線制度が国際的に承認されてい

る場合は前者の条文を使いうる。また、一

部の離島が消滅しても他の離島が残ってい

る場合は後者にしたがって「その実態と重

要性が長年の慣行で明白に証明されている

経済的利益（7 条（5））」の考慮により海面

上昇で失われた基点を結ぶ基線を維持しう

る、という45。 
 このような学説は著者自身も認めるとお

り、海面上昇が甚大な場合（干潮時すら基

点の岩が水没する場合や離島全体が水没す

る場合）には直線基線に関するこれらの条

文は活用できない。 
 

③ 研究部会のアプローチ 

 研究部会は、UNCLOS の条文構造から導

かれる 2 つのみの例外的永続性付与のルー

ル（このような定式は、ひるがえって領海・

接続水域・EEZ が移動可能であるという結

論を導く）を「海面上昇の影響に対処する

ためには用い得ない」と述べ46、その他の

条件によっても基線や海域の外縁の維持が

認められ得る可能性を示唆している。 
 研究部会はたとえば、既存のルールは、

加盟国が表明している（とりわけ各海域に

おける沿岸国の権利への）懸念や法的安定

性・確実性などを保全する必要性に応えて

いない、と指摘する。また、2 例外ルール

の存在は、法的安定性や確実性に影響を与

えうる自然条件の発生を予見できる場合は、

（基線や海域の外縁は移動可能であるとす

る）条約の精神が厳格に適用されないこと

を意味するとも指摘されている。さらに、

研究部会によると、UNCLOS は、海面上昇

の影響を受けた沿岸国が新たな海上基線や

海域の外縁を設定しなければならない義務

を明示的に規定しているわけではない。

UNCLOS が、海面上昇の影響を受けた後も

既存の基線や海域の外縁および沿岸国の権

利を保全することを明示的に禁止している

わけでもない。UNCLOS に基づき、基線と

基線から測定した海域の外縁に関する届出

を行った沿岸国が、海面上昇の悪影響が生

じた後、自国の権利を維持するために届出

の更新を停止することは妨げられない、と

している47。 
 なお、研究部会は、多くの紙幅を割いて、

既存の境界線を維持するという小島嶼国や

アジア、太平洋、北米の地域機関の宣言な

どの実践についても言及した48。それらを

踏まえ、少なくとも太平洋及び東南アジア

地域において、既存の境界線の保全に関す

る国家実行が存在すると述べた一方で、法

的信念の存在はまだ明らかでないとし、国

際慣習法の生成に関する結論を得るには時

期尚早との判断を表明した49。 
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（3）海洋境界画定に関する海面上昇の法的

影響 

 本論点に関して、研究部会は、（海面上昇

の影響によって）画定済みの海洋境界に疑

問を差し挟むことは、不確実性をもたらし

法的安定性を損ない、諸国が海洋境界の再

交渉を行う際の紛争のリスクが上昇すると

指摘する50。まだ画定していない海洋境界

についての沿岸国の既存の主張については、

国家がそのような主張を放棄する義務を負

うとは考えにくいが、最終的には、海洋境

界は当事国間の交渉の結果の条約策定、ま

たは裁判所による判断のいずれかによって

実現されることになる。 
 これを踏まえ、研究部会は、前節で検討

した ILA の報告書に着目し、結論として、

ILA とほぼ同様に、法的安定性、安全性、

確実性、予測可能性を維持するためには、

海面上昇の影響にかかわらず、条約または

裁判所判断によって画定された既存の海上

境界は維持することが必要と述べる。 
 海洋境界に条約法条約第 62 条に規定さ

れる事情変更の原則が適用されるか否かに

ついては、研究部会は ILA 報告書が明確に

述べることを保留した論点に確答を与えた。

すなわち、「大陸棚であろうと陸上境界であ

ろうと…その安定性と永続性の要素は本質

的に同じである…[よっていずれも]事情変

更の原則から境界合意を除外するという規

則の対象になる」と判示したエーゲ海大陸

棚事件（ギリシャ対トルコ）判決などの国

際判例を援用して、条約法条約第 62 条（2）
に例外として規定される「境界」には海洋

境界も含まれるとした。その結果、海面上

昇を理由に、海洋境界画定条約の一方的終

了や第 62 条（2）の行使はできないと結論

づけた51。 
 また、各国の第 6 委員会での発言や委員

会に提出した回答書などを参照し、海面上

昇にかかわらず既存の境界画定線を維持す

ることを支持する国家実行の存在を指摘し

た。それは、ほとんどの海洋境界画定条約

が改正規定を持たない、つまり条約改正を

想定しておらず、多くの条約には海洋境界

線の永続的性格に関する規定が明示的に盛

り込まれていることからも補強される。国

際慣習法の成立については、前の論点と同

様、判断するのは時期尚早であるとした52。 
 
（4）海洋境界画定および基線の設定において

使用される島に関する海面上昇の影響 

 研究部会において、当該論点は、3．1 お

よび 3．2 で扱った論点に付随する形で扱

われる。基線を設定するために使用されて

いた島や環礁が水没した場合、その分の海

域は消失する可能性がある53。また、海洋

境界画定のための基点や「特別事情」があ

るとすることもできなくなる。 
 
（5）第三国およびその国民の権利も含めた、

既存の境界や基線が存在している海域に

おける沿岸国とその国民の主権的権利や

管轄権行使に対する海面上昇の影響（無

害通航権、漁業権等） 

 海面上昇の影響によって基線が移動する

立場をとった場合、海域は陸側へ移動する

ことになり、この帰結として、海域に付随

している沿岸国の権限も縮小あるいは消滅

することになる54。島や環礁が消滅あるいは

部分的に水没した場合も同様である。それ

まで領海だった海域の一部が内水になる場

面（たとえば、基線の基点となる低潮線が

海水面上昇により不安定になり、第 7 条（2）
の適用により直線基線が代わりに採用され、

基線が引き直される場合や、湾の起算点と

なる低潮線上の間の点の距離が変化し第 10
条（5）の適用を受ける場合）や、領海だっ

た場所が EEZ となる場面、EEZ だった場所
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が公海となる場面が想定されうる55。 
 領海であった場所が内水になる場合、第

8 条（2）が、それまでの領海部分において

第三国が保持していた無害通航権を保全す

る規定を有している。この点について、航

空機は同様の権利を有しない56。大陸棚の

場合、起点となる島や地形が水没した場合

には、（前述の権原を確定させるための措置

を沿岸国が取っていなかった場合には）そ

の島から延びる大陸棚に対する権原を失う

可能性がある。 
 それぞれの場面を総合すれば、それまで領

海であった場所が内水となる場合を除いて、

海面上昇により海域変更が生じる場合、沿岸

国は主権あるいは主権的権利を失う、あるい

は制限される結果となる。これにより、沿岸

国は国内法規範を修正する必要も出てくる。

対して、第三国は同海域において航行の自由

等の権利を得ることができる57。 
 このように、沿岸国の犠牲によって第三

国が利益を得るという構図は、不確実性、

不安定性を招き、紛争の可能性といったリ

スクを高める。ILC の研究部会はこれらの

結論を踏まえ、「最善の選択肢は、海洋権原

の保全である58」と示している。 
 
（6）島の地位に関する海面上昇の影響 

 UNCLOS の第 121 条に示されている島の

定義では、人間活動あるいは経済活動を維

持する能力に言及しているため、かつて島

であったとされた地形が、海面上昇によっ

てこれらの能力を失い59、岩であると再定

義される可能性がある。 
 島の基線は領海や排他的経済水域、大陸

棚の基点となるため、これが岩とされるな

らば、その地形に関する権原が完全に消失

せずとも、沿岸国は大きな損失を受けるこ

とになる。 
 

（7）海面上昇に対応するための、人工島、埋

立て、島の防備行為の国際法上の法的

地位 

 （6）で扱ったように、UNCLOS 第 121
条を厳格に解釈すれば、人間活動等を維持

するための能力の喪失によって、島として

の地位が失われる可能性がある。 
 他方で、沿岸部を保護・保全するため、

あるいは人口増への対応など様々な目的の

ため、沿岸部の埋立てが歴史的に行われて

きており、国際法上も許容されてきた60。た

だし、自然の島の地形に人工的に手を加え

た結果、その地形が「人工島」とされうる

か、あるいはどの程度でそう見なされるか

については、学説上争いがある61とされる。 
 ILC の研究部会自身は上述の学説上の争

いに決着はつけていないが、少なくとも「起

点、沿岸部、島の地形を維持するために人

工的な手段を利用することについては、広

い国家実行に立証されているように、国際

法上許容されうる62」と述べる。海洋地形

や沿岸部の人工的な手段による保全は、海

面上昇による影響を防止するための事実上

の解決策となりうるという点、さらにその

コストが高額になる63点にも触れている。 
 
3．4 小括 

 ILC も認めているように、UNCLOS の交

渉時に、海面上昇の問題は取り組むべき課

題とは考えられていなかった。したがって、

条文をそのまま解釈するならば、一部の例

外を除いて基線や海域の外縁は可動な性質

を持つということになる64。他方で ILA が

指摘するように、海洋境界画定条約の多く

は、海面水上昇の問題が膾炙してから交渉

されただろうと推定される65。 
 ILC 及び ILA の作業の双方において、

「UNCLOS の解釈の帰結として、基線は可

動である」という多数の学説による解釈は
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表 1 海面上昇による基線の移動の影響と法的帰結 
海域あるいは 

海洋地形 
詳細・補足 影響と法的帰結 

領海、群島水域、

排他的経済水域

の外縁 

寄託や公表をしたとしても、それが恒常的

であるとの規定はない 
（第 16 条、第 47 条（8）（9）、75 条） 

・寄託の有無によらず、陸側へ移動しうる 
・ただし沿岸国が新たな基線を引く、認識す

る、通知する義務があるとは言い切れない 
（特に、通常の基線（第 5 条）に従った領海

の寄託や表示は義務でない（第 16 条）） 

大陸棚の外縁 

大陸棚［寄託済の場合］（第 76 条（9））
「恒常的に」表示されたことにより 
変更不可能 

大陸棚［基線から 200 海里以内］ 影響により陸側へ移動しうる 
大陸棚の外縁［200 海里以遠であって、堆

積岩の厚さや斜面脚部によって設定され

たもの］（第 76 条（4）） 
基線の移動の影響を受けない 

大陸棚の外縁［2,500 メートル等深線から

100 海里以内で設定されたもの］（第 76 条

（5）） 
基線の移動の影響を受けない 

大陸棚限界委員会において勧告を受け、沿

岸国がその勧告に基づいて設定した大陸

棚の限界（第 76 条（8）） 

「最終的かつ拘束力を有する」ことから 
変更不可能 

ILC イシューズペーパーによる整理を元に、海域別に筆者作成。 

肯定されつつも、海面上昇による基線の移

動があった場合に、その法的帰結をそのま

ま受け入れるべきという主張は一定程度弱

められているように見える。 
 ILC によれば、基線の可動性を受け入れ

た場合、基線の種類やそれによって設定さ

れる海域の種別により、海面上昇の影響を

受けやすいか否かが異なる（エラー! 参照

元が見つかりません。）。 
 また、画定済みの海洋境界への影響につ

いては、ILA、ILC 共に、法的確実性と法

的安定性、紛争の回避という目的から一度

確定（画定）された境界を変更すべきでな

いという結論を導いている。 
 ILAの「海面上昇と国際法に関する委員会」

の作業では、基線の可動性を示す法的な解釈

が妥当性を持つことを肯定しつつも、基線と

海域、確定済みの海洋境界の双方において、

あるべき法（de lege ferenda）として一度設定

した海域や境界の再設定を要求されるべき

ではないという結論に至っている。 
 ILC の研究部会が出したイシューズペー

パーは、既存の法に照らして法的論点の整

理をするものである。ILC は基線及びそれ

に伴う海域の移動について、上述のように

基線が移動した場合の法的帰結を示しつつ

も、基線の移動理論／方法は、締約国によ

って示されている懸念に応えるわけではな

い、締約国の懸念に対応する方法は、基線

や基線から計測される海域、沿岸国の権原

の保全である、UNCLOS は、現在このよう

な保全を明示的に禁止していない、として

沿岸国が物理的に海洋地形を保全する合法

性を示唆する。他方で、そのような保全活

動を経ず、地形の実態とのずれがある状態

で法的な権限を凍結する／維持する、とい

う考え方については、一定の国家実行の存

在を認めつつも、確定的な結論を保留して

いる。 
 確定済みの海洋境界への影響については、

ILC の研究部会も海洋境界への影響を是認

することによる再交渉の必要性とそれによ

る紛争の増加、法的不確実性、不安定性を

認めている。ILA の委員会と異なる点とし

ては、ILC は国際判決の動向や海洋境界画

定条約の実行も踏まえつつ、条約法に関す
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るウィーン条約第 62 条（2）に基づいて、

海面上昇は事情変更の原則の適用除外であ

ることを明示的に述べている（ILA は条約

法条約第 62 条（2）について勧告は行って

いるが、現状の法解釈の帰結について確定

的な回答を留保している）。 
 以上を踏まえるならば、設定済みの海洋

境界に関する法的解釈には、事情変更の原

則の適用が除外されるという点で議論の収

束が見られる。 
 対して、現時点での帰結が不明瞭である

場面とは、「仮に沿岸国が基線の保全活動を

人工的に行わなかった場面において、現実

の海洋地形と乖離した形で、基線やそれに

基づく海域や海洋権原を維持（maintaining）
することを認めうるか」という点であろう。 
 
4．今後の展開に関する考察 

4．1 既存の法（UNCLOS）の維持か、新たな

法の設定か 

 2018 年、ILA は、UNCLOS に基づいて適

切に決定された基線及び海域の外縁は、海

面上昇によって再測定を求められるべきで

はない、とする勧告を行った。これは、ILA
の委員会も認める通り、法的確実性・法的

安定性、紛争の回避という目的を踏まえた

あるべき法（de lege ferenda）であり、既存

の UNCLOS の条文から導くことのできる

内容ではない。 
 ILA が参照したように、PIFS の宣言に示

された理念としては、小島嶼国のように海

面上昇により多くの領土を失い得る国にと

って、海面上昇により海域も縮小を強いら

れるような法解釈は許容し難いというもの

であろう。また、海面上昇の影響が多大に

なった場合に人工的な保全工事を行うため

のコストがどこまで負担できるかという点

を踏まえるならば、さらに小島嶼国のよう

な規模の国においては苦しい選択となるの

は疑いない。 
 UNCLOS は当初海面上昇を想定してい

なかったため、仮に沿岸国が基線の保全活

動を人工的に行わなかった場面において、

現実の海洋地形と乖離した形で、基線やそ

れ に 基 づ く 海 域 や 海 洋 権 原 を 維 持

（maintaining）することを認めうるかとい

う問いに関して、仮に ILA のしたような勧

告に従った法的判断を下すことは、いずれ

にせよ UNCLOS の想定していない法の創

造を伴うことになる。 
 ILC の研究部会は、その発足の際に、任

務の成果によって「既存の海洋法を修正・

変更しない」ことを確認している。ILC の

研究部会が「既存の海洋法を修正・変更し

ない」という点と、以上のような新たな法

創造の可能性は、決してただちに矛盾する

ものではない。ただし、各国が考える

UNCLOS の法原則や射程は、それぞれ異な

る可能性がある。基線が内側に向かって移

動することで、海峡が拡大し、公海部分が

増えることで、国際的に利用可能な水域が

拡大するという指摘は、UNCLOS の前文に

示された理念とは一致した主張である。 
 今後の ILC が、既存の法を修正させずに

これらの発展を許容するのか、あるいは各

国に対して既存の法の範囲内で法的帰結を

示し、現実的な対処を迫ることで領土保全

をはかっていくのかは、一つの注視すべき

論点である。今後の ILC における議論動向

を引き続き検証していくことが必要になる

だろう。 
 
4．2 どのように新法を創設しうるか 

 林司宣は、海面上昇の影響と海洋法につ

いて考察した 2011 年の論文66において、今

後国際社会が取りうる政策的選択及び法的

選択について 3 つの方針を検討している。

すなわち、慣習国際法の発展、国連気候変
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動枠組条約の議定書の採択、UNCLOS の条

文の修正あるいは拡大である。この中で、

林は「最もよいアプローチは、UNCLOS の

条文の修正あるいは拡大である67」と指摘

している。 
 他の選択肢を除外する理由としては、以

下の通りである。慣習国際法が成立するた

めには多大な時間が必要であること、その

ような時間を待って慣習国際法が成立した

として、その時点で影響のある国は既に沈

んでしまっていたり、紛争が顕在化したり

しまっている68。国連気候変動枠組条約の

議定書の採択があったとしても、それは海

洋法とは乖離したものとなりかねないこと、

UNCLOS との間で複雑な法関係を生じさ

せかねないこと等を挙げている。 
 林の検討の通り、時間的に対処可能であ

って複雑な法問題を回避できる方法として

は UNCLOS の条文の修正あるいは拡大が

最善の方法かもしれない。 
 ただし、UNCLOS の条文はこれまで改正

されたことがなく、パッケージ・ディール

として 300 を超える条文に対して一体的な

交渉が行われた条文を個別改正することは

容易ではない。かつて深海底の第 11 部につ

いて実質的な内容修正は行われたが、この

ためには新たな協定を作成する必要があっ

た。このことを踏まえるならば、UNCLOS
の条文を既存の手続き（第 312, 313 条）の

中で行うのにもそれなりの時間を要するで

あろう。 
 これに対して、慣習国際法として「海面

水位の上昇によって基線および基線に基づ

く海域は変更されない」ことに対して法的

信念が伴う国家実行が積みあがることを期

待する場合、どのような実行が国家実行に

該当するかの判断次第で、短期間で慣習法

が成立するということもありうる。このよ

うな慣習国際法の成立を考える場合、PIFS

のような政府間機関が行う宣言や態度表明

が国家実行であると認められるならば、早

期の慣習国際法の成立可能性も検討の俎上

に乗せることができるだろう。 
 また、林が実現性の観点から選択しなか

った国連気候変動枠組条約における議定書

の採択であるが、今ある法（de lege lata）
である UNCLOS の条文解釈に限界がある

という ILA や ILC の帰結を踏まえれば、新

たな議定書の採択という選択肢は、各国の

支持をもって迎えられる可能性がある。こ

の場合、国連気候変動枠組条約ではなく、

UNCLOS に基づく議定書という形がとら

れてもよいだろう。 
 さらに林が指摘しなかった選択肢として

は、近年の国際海洋法裁判所（ITLOS）に

おける発展的な法解釈の傾向を踏まえつつ、

小島嶼国等で構成された国際組織による

ITLOS への勧告的意見要請が考えられる。

もしこれが実現するとなれば、UNCLOS の

基線や海域の起点を示す各条文について、

将来的な法課題を踏まえて既存の条文の拡

大解釈を迫るという構図になる。 
 2021 年に開催された第 21 回非公式協議

プロセス（UNICPOLOS、ICP）では、「海

面水位上昇とその影響」と題した議論が行

われた69。その中で、多くの代表団が海面

上昇に対処するために様々なレベルで国際

的な調整と協力を強化する必要性に言及し、

法的課題を含む広範な課題について、各国

政府や専門家の間で活発な意見交換がなさ

れた。専門家からは、海面上昇への法的対

処の選択肢として、条約解釈に関する各国

の理解を示すための国連総会決議の採択や、

ITLOS や国際司法裁判所（ICJ）への勧告的

意見要請の可能性が言及された70。 
 以上のいずれのフォーラムにおいて議論

が進められようとも、前述の学術機関にお

ける議論状況を踏まえるならば、「仮に沿岸
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国が基線の保全活動を人工的に行わなかっ

た場面において、現実の海洋地形と乖離し

た形で、基線やそれに基づく海域や海洋権

原を維持（maintaining）することを認めう

るか」といった論点に対する判断が問われ

ることになる。 
 ここに是と答えるのが ILA の勧告や

PIFS の立場ではあるが、これに対して、海

図が実際の地形を反映していないことによ

る航行の安全上の不利益等も十分に考慮し

ていかねばならない。IHO のガイドライン

の改正や、海域権原の表示と現実の海図と

を分離して寄託する必要性などが生じてい

く。今後、仮に ILA の勧告に従った新たな

法の創造が行われていくならば、これらの

実際的に解決しなければならない課題も詳

らかにし、丁寧に理解を得ていく努力が必

要になるだろう。 
 最後に、林は対応方法の一つとして気候

変動枠組条約の議定書採択を検討している

が、さらに他の分野における対応も必要に

なると思われる。ILA および ILC では、海

水面が上昇することによって人の強制移動

が生じることから、国際人権法上の問題が

生じることも示している。果たして

UNCLOS や、UNCLOS を拡大解釈したもの

によってこれらの問題に対処できるかとい

えば難しいと言わざるを得ない。 
 そもそも海洋法的な論点においてすら、

これまでの学説や ILA、ILC が示したよう

に、UNCLOS の条文解釈によって海水面上

昇の問題に対処することの困難が指摘され

ている。 
 したがって、今後は海水面上昇の法的対

応について、分野横断的な国家実行の把握

や統一的な議論の把握が肝要になってくる

だろう。 
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太平洋・インド洋小島嶼国における持続可能な海洋管理に向けて： 

サモア海洋戦略の事例に学ぶ成功要因と課題 
 

小林 正典＊ 

 
 

 海洋資源の持続可能な利用を通じた経済振興（ブルーエコノミー）やコロナ禍からの経

済再生（ブルーリカバリー）において、海洋保護区や区域型管理ツールを含む海洋空間計

画の利活用が注目されている。多様かつ集約的海洋利用の利害調整を図るためには、海洋

や沿岸資源、利用状況の地図化をはじめとする海洋空間計画の策定やそうした計画に基ず

く海洋保護区の設定が有効である。本稿はサモアにおける取り組みを事例に、合意形成や

履行確保、資金供与などの課題解決に向けた課題と展望を考察する。 
 
キーワード：海洋空間計画、ブルーエコノミー、海洋保護区、地図化、インド太平洋 
 
 
 
1．序論 

 地球の表面の 71%を占め、生物圏の 95%
を構成する海洋を保全しつつ、持続可能な

開発の推進を図ることが国際的も重視され、

この海洋保全と経済振興を図る施策は「ブ

ルーエコノミー」と称され、多くの海洋国

家や島嶼国がその推進に向け施策を打ち出

しており、世界銀行等国際機関がそうした

取り組みを支援している1。新型コロナ感染

症は 2020 年春から世界を席巻し、多大なる

人命と経済被害を引き起こしたのみならず、

世界経済の低迷と困窮を引き起こした。

2021 年 10 月の時点で世界の感染者数は 2 億

3 千万人、犠牲者は 480 万人を超え、観光業

界だけでも経済損失は 4 兆ドルに上るとい

われている。ワクチン接種が進み、経済再

生への機運が高まる中で、環境保全と経済

再生の両立はこれまで以上に重要な政策課

題であり、海洋についても同様の観点から

取り組みが必要となっている。2020 年夏に

笹川平和財団海洋政策研究所とエコノミス

ト（The Economist）社が日本財団の協力を

得て実施した「ブルー・リカバリー・ウェ

ビナー・シリーズ」では、海洋保全と海洋

資源の持続可能な利用を通じた経済再生、

いわゆるブルー・リカバリーが議論された2。 
 2020 年は元々、海洋問題を国際的に集中

的に議論することが予定され、「海洋のスー

パー・イヤー」と呼ばれていたほどであっ

たが、一連の会議が延期となった。2021 年

10 月に中国昆明での開催が目指され、日程

調整が進められていた生物多様性条約第 15

（解説） 

 
＊  公益財団法人笹川平和財団海洋政策研究所・主任研究員 
投稿受付：2021 年 9 月 30 日   掲載決定：2022 年 2 月 28 日 
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回締約国会合は、オンラインでの交渉を行

った後に、再度、対面での再開会合を 2022
年 5 月に開催するとの方針が示されている。

ここでの最大の交渉課題は、現在多くの国

が提唱している 2030 年までに陸および海域

の 30%を保全するという目標を含む地球規

模生物多様性枠組の採択である。こうした

合意を取り付けつつ、いかにして持続可能

な開発を促進するのかは、生物多様性保全

の数値目標の実現を図りながら、ブルーエ

コノミーを進展させる上で非常に重要な課

題である。また、海洋生態系、海運、漁業

といった分野で重要性の高い太平洋および

インド洋は海洋安全保障といった地政学的

観点からも重要性が高く、こうした地域で

海洋保全と経済振興の両立などの優先的政

策課題において、それを具現化するための

施策の立案や実施を進める必要があり、そ

こでは従来型の保全措置を更に発展させた

革新的アプローチが有用と考えられる。 
 革新的な手法としては、海洋空間の利用

計画を 2 次元から 3 次元で捉えるという手

法があげられる。2020 年 12 月に伊豆・小

笠原海溝を含む 4 カ所の沖合海底自然環境

保全地域が指定されたことは海底利用のみ

に限定した保全措置として 3 次元での海洋

保全措置と考えられる。 
 本稿では、ブルーエコノミーの推進に向

けた地域的な傾向や主要諸国の施策、およ

び、国連教育科学文化機関（UNESCO）政

府間海洋学委員会（IOC）の下で公表され

ているブルーエコノミーと海洋空間計画の

実践例について考察する。その上で、2020
年に新たに公表された海洋保護区（MPA）

を含む海洋管理計画としてサモア海洋戦略

策定の事例を考察し、同戦略の下での MPA
の設定目標の発表に至る過程やその実現に

寄与したと考えられる要因について分析す

る。さらに、海洋利用が多様化・集約化す

る中で、MPA 設定が場合によっては地域住

民の沿岸や海洋利用に大きな影響を及ぼし

得る島嶼国が置かれる現状を踏まえ、海

洋・沿岸環境の保全と持続可能な利用の両

立を図り、持続可能なブルーエコノミーの

実現とそのための国際連携推進に向けた視

座の提示を試みる。 
 

2．海洋保全を巡る世界の動向 

 生物多様性保全の取組は 2010 年の生物

多様性条約（CBD）第 10 回締約国会議

（COP10）で愛知目標が採択され、陸域の

17%、海域の 10%を保全するとの目標（タ

ーゲット 11）が掲げられたことから、その

実現に向け各国が取り組みを強化し、国際

機関等も資金援助を行った。この愛知目標

の 10 年間の実現の度合いは、生物多様性条

約が 2020 年に刊行した「地球規模生物多様

性概況第 5 版」では、愛知目標の 20 のター

ゲットのうち、完全に実現されたものは一

つもなく、部分的に実現されたものが４、

実現されていないものが 16 に上ると報告

された3。ターゲット 11 については、陸域

が 15%、海域が 7.5%と共に数値目標を達成

することはできなかった。MPA は、2000
年の時点で海洋全体では 0.67%、その内訳

は領海・排他的経済水域（EEZ）が 1.72%、

公海は 0%で、2010 年時点においても、海

洋全体で 2.5%、そのうち領海・EEZ が 5.88%、

公海が 0.17%となっていた（図 1）4。2010
年のCOP10以降は、このMPAは拡大され、

2021 年時点では海洋全体で 7.72%、そのう

ち領海・EEZ は 17.95%、公海は 1.18 とな

った。10 年の間に領海・EEZ および公海を

合わせた MPA の割合は 3.09 倍に増加して

いる。領海・EEZ だけを見れば、17.95%と

想定していた愛知目標の 10%を超えている

が、公海が 1.18%にとどまっているために、

海洋全体では 7.65%と 10%を下回った結果
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図 1：MPA 拡大の推移（2000-2021） 

 

となった。領海・EEZ の MPA の割合を押

し上げた要因としては、大規模な MPA が

新設されたことがあげられており、例とし

ては 2017 年にクック諸島が設定したマラ

エ・モアナ海洋公園（197 万 km2）やハワ

イのパパハナウモクアケア海洋国立記念公

園（150 万 km2）があげられている5。 
 生態学的に代表的な（特異性があり広域

に生態系を形成する）地域を網羅する割合

については、そうした地域を優先的に保護

していくことが重視されている。こうした

生態地域は海洋では 232 ある。このうち、

10%以上が MPA となっているものは 46.1%、

それに加えて 5-10%が MPA となっている

ものが 9.1％とあると報告されている（表 1）

4。これは、823 ある陸域生態地域で 17%以

上が保護区とされているものが 42.4%、

10-17%が保護区化されているものが 15.3%
であることを踏まえれば、生態地域でター

ゲット 11 の実現の度合いは数的目標を実

現しているか否かで言えば、海洋生態地域

の方の割合が幾分高い。数値目標に達しな

いものの、それに準じる数値を実現してい

る生態地域の割合は陸域生態地域の方が多

く、数値目標を達成している生態地域とこ

れに準ずる割合で保護区化を実現している

生態地域の合計の割合では、陸域生態地域

の方が海洋生態地域を上回っている。愛知

目標の数値の実現を図る上では、MPA の発

展が必要な課題となっている。こうした

 
表 1：生態地域において MPA が占める割合 

生態地域 数
陸域生態地域 823 17％≦MPA 10%≦MAP<17% 合計

42.3 15.3 57.6
海洋生態地域 232 10≦MPA 5≦MPA<10

46.1 9.1 55.2

MPAが占める生態地域の割合（％）

 
SCBD（2020）より著者作成6 
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MPA に加え、「その他の効果的な区域型保

全措置（OECM）」という MPA の水準に至

る保全措置ではないにしても、一定の保全

効果が見込まれるものを含めれば、MPA お

よび OECM の対象区域は先に示された数

値よりも高くなるとの指摘もある。 
 MPA が設定されている海域を地域別に

分析すると、更にその傾向が理解できる。

海洋保護区の割合が最も高いのは北極海、

南極海を中心とした極域海で、2021 年 10
月の時点で 44.78%となっており、次いでラ

テンアメリカ（ラ米）・カリブ海地域の

23.02%、その後をアジア・太平洋地域の

18.93％となっている（図 2）。MPA の広さ

では、アジア・太平洋地域が 1,161 万 km2、

次いでラ米・カリブ地域が 527 万 km2、極

域が 300 万 km2 となっている。アジア・太

平洋は MPA の広さおよび割合でそれほど

遜色がないことがわかる。一方、領海・EEZ
が狭隘な西アジアにおいて、MPA の範囲は

割合が最も小さく、次いで 2 番目に小さい

のが欧州、3 番目に小さいのはアフリカと

なっている。 
 

3．海洋保全を巡る主要国の政策方針 

 海洋保全を巡る国際的政策としては、現

在、2010 年に採択された愛知目標の後継と

なる「ポスト 2020 地球規模生物多様性枠組」

が生物多様性条約の下で交渉されており、

2022年 5月に開催が予定されているCOP15
の再開会合での採択が目指されている。愛

知目標では陸域 17%、沿岸・海域 10%であ

った保護区目標が、現在は陸海双方 30%を

目指す案が提案されている7。留意すべき点

としては、現在の提案の文言では、「陸域お

よび海域の地球規模で少なくとも 30%を保

全する」との表現となっており、必ずしも、

各国が領海・EEZ の 30%を保全することを

意味してはおらず、世界で保護される区域

を総じて全体の陸海共に 30％を超えるこ

とが期待されている。こうした提案につい

ては、2021 年 6 月 11-13 日にイギリスで開

催されたコーンウォールサミットにおいて、

カービスベイ G7 コミュニケが採択され、

その中で、「2030 年までに私たちの陸域と

海域の少なくとも 30%を保全する」ことが

謳われている。なお、このコミュニケでは、

この他、温暖化による気温上昇を 1.5 度以

 

図 2：地域別 MPA の広さと割合（2021 年 10 月） 
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内に抑えることや、2050 年以前に実質温室

効果ガス排出ゼロの実現、2030 年までの温

室効果ガス排出半減、2025 年までに気候フ

ァイナンスの増大・改善が併せて謳われ、

未来世代にむけた地球を保全する義務を認

識することを宣言している8。ノルウェー政

府が主導してきた持続可能な海洋経済構築

のためのハイレベルパネル（海洋パネル）

が 2020 年 12 月に発表した政策提言におい

ても、「2030 年までに海洋の 30%を保全す

るとの地球規模での目標を支持する」と明

言している。この海洋パネルは、ノルウェ

ーのアーナ・ソールベルグ首相とパラオの

トミー・レメンゲサウ Jr.大統領が共同議長

を務め、当初は安倍晋三首相、その後は菅

義偉首相がメンバーとして参加していた

（役職はいずれも当時のもの）9。なお、こ

の海洋パネルは、2025 年までに持続可能な

海洋計画の下で国内海域を 100%持続可能

な形で管理し、2030 年までに全ての沿岸

国・海洋国がこの取り組みに参加すること

を推奨することを提案している。2030 年ま

でに 30%を保護するとの目標は「30 x 30 タ

ーゲット」と呼ばれ、多くの国の間で支持

が広がっている10。 
 2021 年 9 月 21-27 日、ニューヨークの国

連で、第 76 回国連総会一般討論が開催さ

れた。「新型コロナ感染症からの回復、持

続可能な再興、地球のニーズへの対応、人

権尊重、国連の再活性化のための希望を通

じたレジリエンス（回復力）の構築に向け

て」というテーマの下、152 ヵ国の元首や

首脳を含む 194 ヵ国の政府代表が演説を

行った11。日本の菅義偉総理（当時）は現

地時間の 9 月 24 日午後に事前録画により

演説を行った。多くの首脳が新型コロナ感

染症の蔓延防止やコロナ禍からの経済再

生、さらには、アフガニスタンを含む安全

保障などについて言及している。こうした

中、気候変動や生物多様性経についての言

及も数多く見られた。特に、イギリスのボ

リス・ジョンソン首相は 2030 年までに森

林破壊や生物多様性の喪失を食い止め、再

生させなければならないといった期限を

明示して生物多様性保全への施策の重要

性を強調しており、パラオのスランゲル・

ウィプス大統領、ミクロネシア連邦のデイ

ビッド・Ｗ・バヌエロ大統領、サモアのフ

ィアメ・ナオミ・マタアファ首相が 30%
の保全目標について言及している（表 2）
12。生物多様性保全や気候変動対策に向け

た資金供与については、アメリカのジョ

ー・バイデン大統領、フランスのジョン・

イブ・ル・ドゥリアン欧州・外務大臣、日

本の菅首相、イギリスのジョンソン首相が

言及している。中国の習近平主席は地球環

境ガバナンスの改善、インドのナレンド

ラ・モディ首相は海洋共同遺産の考え方を

強調している。インドネシアの Y・M・ジ

ョコ・ウィドド大統領は、2022 年にイン

ドネシアが G20 サミットの開催国となる

ことから、太平洋島嶼国や脆弱な国や地域

を含むすべての国々の便益実現に取り組

むと発言している。更に注目できる点とし

ては、ケニアのウフル・ケニヤッタ大統領

が、2022 年 6 月に開催が予定されている

第 2 回国連海洋会議でブルーエコノミー

への投資拡大に繋がるコミットメントや

連携強化を図る重要性を強調している点

である。 
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表 2：2021 年第 76 回国連総会一般討論における主要首脳による 
生物多様性・気候変動に関する発言項目 

国・首脳 主要な指摘事項
アメリカ
ジョー・バイデン Jr.大統領

- インド・太平洋がアメリカの優先地域
- アメリカはパリ協定に復帰
- グラスゴー気候変動会議（COP26）で最大限の気候変動対策を提示する必要あり。
- 適応策を含めた気候変動対策分野でのアメリカの途上国支援に向けた資金供与を倍増

フランス
ジョン・イブ・ル・ドゥリアン
欧州・外務大臣

- 2021年5月開催のアフリカ経済資金供与サミットで提唱したアフリカとの新しい取極めの構築
を目指す。
- ランス保有のSDRの20%を気候や環境対策等の資金に充当する。
- 気候変動対策は生物多様性保全と共に進められなければならない。
- 気候変動対策の資金供与を生物多様性にも応用する。
- 多国間貿易枠組みのグリーン化（環境配慮型への転換）を図り、漁業補助金の規制など、海洋
の未来を左右する課題に取り組む。
- 多国籍企業に世界一律最低15%の課税制度を導入することは、人々の権利と自由を尊重の実現
を図ることに役立つ。

日本
菅義偉首相

- 2030年度に温室効果ガスを2013年比で46%削減し、50%の高みを目指す。
- 脱炭素に向け、2021-25年の間に島嶼国を含む途上国に対し約600億ドル相当の支援を実施す
る。
- 自由で開かれた国際秩序の実現のために、「自由で開かれたインド太平洋」ビジョンの実現に
取り組む。
- 2021年7月には太平洋・島サミットを開催した。2022年にはチュニジアでTICAD8（アフリカ
開発会議）を開催し、日・アフリカ協力を進展させる。

イギリス
ボリス・ジョンソン首相

- 私たちはこの美しい惑星を人類そしてその他の生物種にとりひどく居住不可能なものにしてし
まう。だからこそ、グラスゴーCOP26サミットは人類の転換点となる。
- 2日前、マーシャル諸島、モルジブ、バングラデシュなどの多くの首脳が甚大な脅威は気候変
動だと表明するのを聞いた。
- 石炭火力を途上国は2040年までに、先進国は2030年までに廃止することを提案し、イギリス
の経験ではそれが可能であることを示している。
- 習首席が進める石炭分野の国際資金供与の廃止に向けた取り組みに感謝し、中国が国内での石
炭利用から脱却することを願っている。
- 2030年までに森林や生物多様性の喪失を食い止め、反転させなければならない。
- イギリスは景観美化に努めており、昆明サミットに向け取り組まなければならない。
- パキスタンで100億本植樹を進めるイムラン・ハーンを見習うべきだ。
- イギリスは世界の気候変動対策に116億ポンドを供与することを2年前に表明した。
- 昨日、イギリスはイギリス初の環境配慮のための国債（グリーン・ボンド）で100億ポンドを
調達した。

中国
習近平主席

- 地気候変動や人々と自然の共生社会を構築を図り、地球環境ガバナンスの改善していく必要が
ある。
- グリーンで低炭素経済への移行を加速化させ、中国は2030年までに二酸化炭素の排出を減少
に転じ（ピークアウト）させる。
- 中国は2060年までに炭素中立性を実現する。

パラオ
スランゲル・ウィプス大統領

- 2021年4月台風スリガエがパラオを襲い、2割の家屋が損壊し、養殖施設を含む主要施設が破
壊された。
- 海洋パネルの研究によれば、年間温室校がガス排出削減の2割を海洋分野の取組で実現でき
る。
- 気候ファイナンスのうち、2割が気候変動適応に当てられ、そのうちの2%が小島嶼国向けで、
無償資金は半分以下で、大半は融資である。
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国・首脳 主要な指摘事項
前頁より続く
パラオ
スランゲル・ウィプス大統領

- スタンフォード大学によるパラオ国家海洋聖域（海洋保護区）に関する調査では、海水温の上
昇により海中の溶存酸素が減少するとよそくされている。このため、マグロやカジキなど高酸
素需要の魚種が離遊する可能性があり、2100年までにパラオ海域のカツオやキハダマグロなど
などの資源量が減少すると予測されている。
- 2022年2月にパラオが開催国となる第7回私たちの海洋会議では、海洋を持続可能な形で管
理・利用し保全していくコミットメントを再確認する予定である。- 国際社会は国家管轄権内外
で海洋保護区を30%確立することを確約する時である。
- 1994年のアメリカとの自由連合盟約において、アメリカがパラオの国家安全保障と防衛を制
御し、アメリカが他国によるパラオ本土と海域へのアクセスを拒絶する権限を与えている。
 

ミクロネシア連邦
デイビッド・Ｗ・パヌエロ大統領

- 「ブルー・プロスパリティ・ミクロネシア」の政策の下、領海・ＥＥＺの30%を保護すること
を目指している。
- 「ミクロネシア・チャレンジ」に従い、沿岸・陸域の50%の保護を進めている。
- 海面上昇がもたらしうる影響を踏まえ、気候変動に起因する海面上昇に関連する物理的変更に
関係なく、海洋法条約の下での既存の権利や便益を継続して享受することを宣言している。

サモア
フィアメ・ナオミ・マタアファ首相

- 気候変動対策に関する第2次国別削減目標（NDC）をサモアは提出しており、各国にパリ協定
実現に向けた野心的なNDCの表明を求める。
- 気候変動対策の必要性に関し、世界の海洋保全は重要である。「ブルー・パシフィック」の政
策の下、海洋の健全性の維持と膨大かつ生物多様性に富んだ海洋の持続可能な管理は優先課題
である。
- 「ブルー・パシフィック2050年戦略」では、海洋と気候変動を優先課題として位置づけてい
る。
- 2030年までに世界の海洋の30%を保全するとの30 x 30キャンペーンとの政策連動を図ってい
る。

インドネシア
Ｙ・Ｍ・ジョコ・ウィドド大統領

- 気候レジリアンス（対応力）、低炭素開発、環境配慮型技術を堅実に推進していく。
- G20において、太平洋島嶼国や脆弱な国や地域を含む全ての国々の便益実現に向け取り組む。
- インドネシアは2020年に森林火災を82%削減しており、森林伐採率は過去20年の間に最小限
化している。

インド
ナレンドラ・モディ首相

- インドは経済と生態系のより良いバランスを確立している。
- インドは450GWの再生可能なエネルギーの実現に向けは取り組んでいる。
- 私たちの海洋は私たちの共同遺産である。海洋資源を濫用してはならない。
- 私たちの海洋は国際貿易の生命線である。私たちの海洋を拡張や排除から守らなければならな
い。

ケニア
ウフル・ケニヤッタ大統領・国防指揮官

- 目に見える気候変動対策を支援する資金供与を行う必要がある。
- 海洋を基盤とする気候変動対策を国際的な対応と連動させるために、海洋を基盤とする様々な
適応策を見出した。
- 2022年6月にポルトガルと共に共催する第2回国連海洋会議では、野心的な世界規模での海洋
分野の取り組みを促進し、ブルーエコノミーへの投資拡大に繋がるコミットメントや連携の強
化を図る。
- アフリカ・カリブ海・太平洋諸国気候の議⻑国として、2020年6月に臨時会期間会合を開催
し、ナイロビ「協働力」宣言を採択した。

United Nations (2021) 2021年第76回国連総会一般討論を参考に著者作成

 
4．インド・太平洋諸国の海洋保全の動向 

 アジア・太平洋における MPA の広さや

割合は他の地域との比較ではそれほど遜色

がないこととは記述の通りである。一方、

MPA の割合を更に国別かつ小地域別に分

類すると、いくつかの特徴を指摘すること

ができる。オセアニアでは、クック諸島お

よびパラオが領海・EEZ を 100%MPA とし

ていることがわかる（表 3）。次いで、オー

ストラリア、ニウエ、ニュージーランドが
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表 3：アジア・太平洋およびインド洋、アフリカ東岸諸国の領海・EEZ に対する MPA の割合

（2021 年 10 月） 
MPA（％）

東アジア/
北西太平洋

オセアニア 南アジア 西アジア 西インド洋 東部アフリカ

100 クック諸島、パラオ

70 ≦M < 100
チャゴス諸島
（イギリス・
インド洋領）

50 ≦M < 70

40 ≦M < 50
オーストラリア、
ニウエ

30 ≦ M < 40 ニュージーランド セーシェル

20 ≦ M < 30

10 ≦ M < 20
日本、 キリバス アラブ首長国連邦 スーダン、

南アフリカ

5 ≦ M < 10 中国 バングラデシュ

3 ≦ M < 5
タイ、
マレーシア、
インドネシア

エジプト

2 ≦ M < 3
韓国、ロシア サウジアラビア、

カタール
タンザニア

1 ≦ M < 2
フィリピン、
カンボジア、
台湾

クウェート、
バーレーン

モザンビーク

0.1 ≦ M < 1

ベトナム、
ミャンマー、
ブルネイ

フィジー、
マーシャル諸島、
パプア・ニューギニア、
サモア、
ソロモン諸島、

パキスタン、
インド

イエメン、
オマーン

マダガスカル、
コモロ

ケニア、
ジブチ

０ <  M < 0.1
北朝鮮 トンガ、ツバル、

ミクロネシア連邦、
バヌアツ、

モルジブ、
スリランカ

モーリシャス、
レユニオン
（仏領）

0 ナウル
Protected Planet (2021)より著者作成。海洋保護区（MPA）が領海・排他的経済水域（EEZ）に占める割合（％）を示す。内陸国は除く。

 

30-40%を超える割合で MPA を設定してお

り、その後をキリバスが続いている。一方、

その他の太平洋島嶼国における MPA の設

定の割合は 1%に満たず、広域に MPA の設

定に成功した島嶼国とその設定に時間を要

している国々との間で 2 極化の状態が生じ

ていることがわかる。一方、東アジアでは

日本が 10%以上の MPA の達成を実現して

おり、その後が中国となっている。しかし

それ以外の東アジア諸国では、MPA の設定

比率は 5%未満となっていることがわかる。

南アジアではバングラデシュ、西アジアで

はアラブ首長国連邦、西インド洋ではセー

シェルがそれぞれ 5%、10%、30%以上の

MPA を設定しているが、それ以外の国は

3%以下と低水準となっている。参考までに

アフリカ東岸地域を見てみると、スーダン

や南アフリカが 10%を超えているが、それ

以外の 5 ヵ国は 10%未満となっている。領

海・EEZ における MPA の設定については、

国ごとで大きく対応が異なっていることが

わかる。特に、東南アジアや太平洋島嶼国

では MPA が領海・EEZ の 2%にも満たない

国が多数あることがわかる。広域的に見れ

ば MPA の広さや割合では他の地域と遜色

がないように見えても、国別の割合を比較

すると大きな差異が存在することがわかる。

つまり、特定の国々が大規模な MPA を設

定することで、一般的にはアジア・太平洋

の地域全体の平均値が遜色なく見えてしま

い、一部の国々では MPA 設定実績が小さ

いという事実が埋没してまっていると考え

られる。MPA 設定の割合の小さい国々にお

いては、沿岸域や周辺海域が生物学的ない

－ 112 －



海洋政策研究 第 16 号 

 

しは生態学的に重要性が高い区域を含んで

いるのかどうかなどを検討した上で、沿

岸・海域の現在の利用状況やそれらの海洋

生態系に及ぼす影響を吟味し、必要に応じ

て、MPA 設定の可能性や見込まれる便益な

どを検討することが有用視される。MPA 設

定には、沿岸・海洋生態系の基礎調査や、

沿岸・海洋を利用するステークホルダーお

よびその利害を把握する必要がある。また、

MPA 設定にあたっては、合意形成や能力構

際などの分野で国際協力を推進していく意

義は高いと考えられる。 
 

5．MPA の設定と海洋空間計画の実践と

課題 

（1）UNESCO-IOC における海洋空間計画とブ

ルーエコノミー推進に向けた取り組み 

 海洋の保全と持続可能な利用については、

UNESCO-IOC が海洋空間計画（MSP）の利

用を有用な政策手段として位置付け、優良

事例の情報共有などを進めている。

UNESCO-IOC は、2017 年に MSP 推進のた

めの合同工程（Joint Roadmap）を提示し、

優先課題として、（i）越境型 MSP、（ii）ブ

ルーエコノミー、（iii）生態系立脚型 MSP、
（iv）能力構築、（v）MSP に関する相互理

解構築とコミュニケーションを規定した13。

このブルーエコノミーに関しては、提言さ

れる取り組みとしては、（i）MSP とブルー

成長に関する研究、（ii）MSP とブルー成長

に関する会議があげられ、MSP が海洋経済

の確実性や持続可能性の向上に寄与し、多

様な分野の統合を促す優良事例の共有を図

ることが提案された。2019 年 2 月には、

MSP 地球規模立ち上げ会議が開催され、約

50 ヵ国から 120 名の参加者がパリの

UNESCO 本部に集まり、（i）越境型 MSP
指針、（ii）パイロット・プロジェクト:西地

中海、（iii）パイロット・プロジェクト:南

東太平洋、（iv）参加、コミュニケーション、

情報発信に関する作業部会に分かれて議論

を行った14。 
 欧州関係者を中心としての取り組みは、

例えば西地中海のパイロット・プロジェク

トの成果について 2021 年に報告書が発表

され、5 月にその報告会が開かれている15,16。

この地中海 MSP パイロット・プロジェクト

にはフランス、スペイン、イタリア、ポル

トガル、マルタ、チュニジア、アルジェリ

ア、モロッコ、モリタニアの 9 ヵ国が参加

し、例えば、モロッコの例でいえば、海洋、

沿岸の利用状況や環境を把握した上で、（i）
自由利用、（ii）条件付き利用、（iii）利用禁

止の 3 類型の海域に分類することなどが提

案され、議論が進められている。 
 アフリカ西部に位置する小島嶼国カー

ボ・ベルデの MSP・ブルーエコノミーに関

する報告書では、海洋生態系サービス定義

し、酸素供給、炭素吸収、水循環、沿岸保

全、気候調整、観光、レジャー、漁業など

を列記し、ボア・ビスタ等の沿岸海洋空間

計画を例に、MSP の利活用を通じたブルー

エコノミー推進の可能性を提示している17。 
 カリブ海に位置するトリニダード・トバ

ゴの報告書では、近年、海洋利用が増大し

ており、石油・ガス採掘、海運、観光、漁

業の他、海洋再生可能なエネルギー、海洋

養殖などにニーズが高まっており、これに

併せて、海洋空間利用を巡る競合や利用と

保全、あるいは利用者間の利害の抵触の可

能性などの懸念が指摘されている18。具体

的に海洋を利用する産業間の利害の抵触の

可能性を、あり、なし、不明の 3 つで評価

している。例示されている産業は、漁業、

石油・ガス採掘、海水淡水化、観光、沿岸

開発、海運・港湾サービス、船舶管理（マ

リン・サービス）があげられている。漁業

および観光はその他の業種全てと利害の抵
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触が指摘されており、ついで、沿岸開発、

石油・ガス採掘、海水淡水化、海運・港湾

サービスがあげられ、船舶管理は比較的抵

触の可能性が低いと評価されている。ブル

ーエコノミー推進に向けた MSP 利用に関

する課題としては、（i）MSP 所管の行政官

庁の設立、（ii）MSP の管理と履行確保に向

けた規制枠組みの構築、（iii）データ収集・

管理、（iv）研究、（v）能力構築、（vi）資

金供与と投資などが指摘されている。 
 中米のエクアドルにおけるブルーエコノ

ミー推進のための MSP に関しては、（i）海

洋・沿岸保全、（ii）養殖、（iii）石油・ガス

採掘、（iv）海運・港湾、（v）深海底探査な

どを今後需要が高まると思われる主要海洋

利用として位置付け、海洋・沿岸保全と経

済利用を統合した将来予測・シナリオ分析

が行われている19。エクアドルのグアヤキ

ル湾の多様な利用を図示した上で、将来予

測・シナリオ分析を踏まえ、それらが、望

ましい結果か否かを考え、海洋利用計画を

多用なステークホルダーの参加を得ながら

策定していく手法が提唱されている。 
 地中海、カーボ・ベルデ、エクアドルの

いずれの事例も多様なステークホルダーの

参加による海洋空間計画の立案を目指す取

り組みとして有用な視座が提示されている。

一 連 の 手 法 は 国 際 MSP の 手 引 き

（ International Guide on Marine/Maritime 
Spatial Planning）に記載されており、今後

更に多くの国で実践されることが期待され

ている20。 
 
（2）サモア海洋戦略 

（2-1）サモア海洋環境の保全に向けた取り組み 

 サモア独立国（以下、サモア）は 2020
年 10 月に「サモア海洋戦略」を発表し、2025
年までに海洋の 30%を保全するとの目標を

掲げ、国際的な注目を集めた21。以下、こ

のサモア海洋戦略の策定の経緯と意味合い

について考察する。 
 サモアは、南太平洋に位置する小島嶼国で

ある。首都アピアはウポル島に位置し、西に

あるサバイ島とともにサモア群島を構成す

る。双方の島には急傾斜地があり、火山島の

形状を有している22。サモアは、太平洋島嶼

国 14 か国の中で、国土面積、人口、国内総

生産（GDP）いずれも 5 番目であるが、領海・

EEZ は約 13 万 2 千 km2で、14 ヵ国の中で最

も小さく、それら海域の大きさは日本の国土

の九州の大きさをやや下回る23。 
 海洋・沿岸利用でのサモアの特徴は、国

内世帯の 24.8%が漁業に従事あるいは実践

していることで、そのうちの 66%は自家消

費のための漁業で、32%は副次的な家計収

入として漁獲の 22%を販売している 2222 
above22。86%の漁業は沿岸や入り江で実施

されており、漁業資源の減少は著しい。沿

岸や入り江での漁業に規制はなく、誰でも

が入漁できて漁業を行えることから、必然

的に過剰漁獲となり漁業資源の枯渇が生じ

ていると 2015 年のサモア生物多様性保全 5
カ年計画では指摘している。 
 漁業規制については、1988 年に漁業法が

制定されている。漁業管理などを目的とし

ていると規定されているが、規制内容は、

ダイナマイト漁業など爆発物や有害物質の

利用の禁止や、商業漁船の登録を義務付け

るといった内容が中心となっている24。ま

た、2009 年に海洋野生生物保護規制が制定

されているが、これは主にクジラやイルカ、

カメ、サメの保護を目的としており、エコ

ツーリズムを実施する事業者は免許の取得

を義務付ける規定が盛り込まれている。

2016 年に漁業管理法が改訂され、漁業局長

が最高経営責任者（CEO）として漁業管理

計画を策定、見直しを行い、漁業管理計画

には漁業権の付与の手続きや履行確保措置
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図 3：サモアの MPA 
Marine Conservation Institute （https://mpatlas.org/countries/） 

などを規定するなど、更に具体的な漁業資

源管理の方策が規定された25。 
 MPA については、1974 年の国立公園・

保護区法により、国立公園における保護区

の設定、保護、管理が規定されている。更

に、2013 年に環境管理法が制定され、自然

資源環境省の機能として、国際的な環境義

務の遵守を促進することを規定している。 
 サモアは 2001 年の生物多様性保全戦略

で陸域・海域の 15%を保全する目標を設定

し、保全される割合は 8%まで増加したと

2015 年戦略では記載している。この背景に

は、国際環境 NGO であるコンサベーショ

ン・インターナショナル（CI）が重要生態

系保全基金（CEPF）の資金を活用して支援

したことなどがあげられている。 
 ただし、世界保護区データベースでのサ

モアの MPA は 191km2で、その割合は 0.14%
と報告されている（図 3）。2018 年のサモア

政府が提出している生物多様性条約第 6 次

国別報告書では、サモアの MPAは 6,508.8ha
（65km2）で、2018-2021 年の増加分が上乗

せされたデータが世界保護区データベース

の数値であると推定できる 4, 26。 
 この第 6 次報告書では更に保護区を巡る

具体的状況が記述されている。サモアでは、

これまで過去 20 年の間に 22 の陸域保護区、

6 の国立公園、3 の MPA、10 の集落保全区

域、22 の集水域、106 の魚類保護区が設立

されている。しかし、これらの保護区、集

落保全区域、国立公園、MPA は法的地位が

ないというのである。陸域保護区について

は、保全措置は慣習的な土地利用に基づく

もので、離接する区域や村と保全措置の実

施に関する協定を取り付ける必要があると

いう。更に魚類保護区については、106 設定

されているものの、78 が有効に機能してい

る一方、それ以外の 28 は集落内の事情で機

能していないと報告されている。現在、サ

モア政府水産部がこうした集落魚類保護区
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の再活性化を目指しており、アプローチと

しては、集落が共同所有・管理する入江に

魚類保護区を設定することを目指している。 
 生態系保全や MPA の推進は、「国家環境

分野計画（NESP）2017-2021」でさらに具

体的な取り組みが提示され、各種指針と工

程表を示した。環境分野の取組については、

持続可能な開発目標ことに環境の状況をま

ず評価し、海洋・沿岸においては、SDG14
について、海洋の持続可能な管理と開発の

改善という目標の下、（i）マングローブ被

緑面積、（ii）マングローブ群生の数、（iii）
固有種の個体数と割合、（iv）バイオマスの

変化率（バイオマス量）、（v）生物種遭遇頻

度（生物種の豊富さ）、（vi）サンゴ礁の構

造、（vii）魚類バイオマスの変化率（魚類

の豊富さ・バイオマス量）、（viii）魚種遭遇

の頻度（魚種の豊富さ）を指標として評価

することを示した。その上で 2016-2021 年

にかけての取組の工程表を示している（表

4）。29 項目に及ぶ取り組みを列記し、5 年

の間に予算を配分して実施する予定を工程

表として示している。MPA については、

12-15 で記載しており、（i）新たな MPA の

設置、（ii）新規設置の MPA の管理計画の

策定と実施、（iii）既存の MPA 管理計画の

点検と更新、（iv）既存の MPA の隔年モニ

タリングの実施とサンゴ礁と関連する生物

多様性の現状評価を 2017-2021 年で実施す

ることが示されている。 
 
（2-2）サモア海洋戦略策定過程と概要 

 既述の通り、サモアは 2020 年 10 月に「サ

モア海洋戦略」を策定、発表し、世界の注

目を集めた。そこに至る経緯は、2017 年に

5 カ年計画として発表された国家環境分野

計画（NESP）などに基づく取り組みが基盤

となっていると思われる。一方、サモア環

境戦略では、自然資源環境省が主導的役割

を果たしたことに加え、太平洋地域環境計

画事務局（SPREP）、国際自然保護連合

（IUCN）、太平洋共同体（SPC）、コンサベ

ーション・インターナショナル（CI）など

支援についても謝意が示されており、地域

機関や国際環境 NGO の支援や連携も重要

な要素であったと考えられる27。サモア政

府は、2017 年に開催された第 1 回国連海洋

会議において、いくつかの取組を自発的コ

ミットメントとして登録しており、その中

には、「MPA とサモア海洋聖域」が自然資

源環境省の主導で実施する取り組みとして

提案されている28。このコミットメントで

は、海洋と海洋資源の保全と持続可能な利

用に向けた調整制度と統合的手法を確立す

ることを目指すと記されており、これまで

サモアは 2009 年にサメ、クジラ、イルカ、

ウミガメのサモア海域での漁猟を禁じ、保

護の対象としてきた経緯に言及し、国家海

洋委員会（NOMC）の設置と主要開発援助

機関との強力な連携を通じ、サモアの MPA
と海洋聖域の効果的な実施を目指すと述べ

ている。このコミットメントには、サモア

政府機関だけではなく、SPREP や CI が連

携団体として記載されている。 
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表 4：サモアの環境・自然資源の保護、保全、持続可能な管理と開発に向けた取り組み一覧 

番号 取組 2016年度 2017年度 2018年度 2019年度
2020年度

（~2021年）
1 サモア海洋戦略/サモア海洋空間枠組の策定 〇

2
海洋野生生物保護規制2009の改訂とその実施、モニタリング、
履行確保の強化

〇 〇

3
船舶バラスト水排出のモニタリングと適切な管理のため、関連
する政府機関との連携の強化

〇 〇 〇 〇 〇

4 国家海洋聖域管理枠組の完成とその実施のための資金の確保 〇 〇 〇 〇
5 海洋生物種行動計画の完成と実施 〇 〇

6
マングローブの持続可能な管理と開発のための適切な法的枠組
みの策定

〇

7 埋立、伐採、廃棄物処分によるマングローブ喪失の削減 〇 〇 〇 〇 〇

8
保全が必要な重要性の高い（重要な生息地）であるマングロー
ブ保護区の設立の奨励と支援

〇 〇 〇 〇 〇

9 ウミガメ営巣地の管理計画の策定と実施 〇 〇 〇 〇

10
管理計画の担い手としての意識付けと効果的なモニタリングや
実施を通じたMPAに関する集落の関与や活発な参加の強化

〇 〇 〇 〇 〇

11
海洋生物生息地の気候変動に誘発された変化のモニタリングの
ためのサンゴ白化対応計画の完成と実施

〇 〇

12 可能な場所での新たなMPAの設置 〇 〇 〇 〇
13 新規設立のMPAの管理計画の策定と実施 〇 〇 〇 〇
14 既存のMPA管理計画の点検と更新 〇 〇 〇 〇

15
既存のMPAの隔年モニタリングの実施とサンゴ礁と関連する生
物多様性の現状評価

〇 〇 〇 〇

16
沿岸植物、森林、マングローブ、サンゴ礁の地域社会密着型の
再生制度の実施

〇 〇 〇 〇 〇

17

海洋生態系保護、保全、再生、持続可能な管理のための地域社
会密着型プロジェクトの技術的な支援や助言の提供（マング
ローブ再生、再植林、現状評価、管理計画の策定、影響評価、
現場視察等）

〇 〇 〇 〇

18 ハナキリン（低木植物）対応計画の完成と実施 〇 〇 〇 〇
19 啓発、知識やネットワークの向上を通じたクジラ年の推進 〇 〇

20
主要ステークホルダーとの連携によるサメのための国家行動計
画の策定

〇 〇

21 クジラ類座礁の管理のための緊急対応計画の策定 〇 〇 〇

22
海洋生物種や重要な生息地の保全に比するエコツーリズムの推
進

〇 〇 〇 〇 〇

23
良く知られていない海洋生物生息地や動物群の調査や観測支援
（海草、海藻、マングローブを含む）

〇 〇 〇 〇

24
絶滅の危機に瀕し脆弱な生物種の現状を把握するための観測の
実施

〇 〇 〇 〇

25 保全に関する主要な移動性野生動物の調査や観測の支援 〇 〇 〇 〇

26
クジラ類、クジラルイ観測調査、ウミカメの標識装着に関する
データベースの改善と更新

〇 〇 〇 〇

27 既存情報や教材の照合と点検および現地言語での提供 〇 〇

28
効果的な情報発信を通じた一般啓発と教育水準の向上（情報発
信、協議、発表、現地視察、情報資料、研修、ワークショッ
プ、メディア啓発キャンペーン等）

〇 〇 〇 〇 〇

29
海洋生物種の調査手法、評価、観測、データ分析に関する職員
研修の機会の提供と参加

〇 〇 〇 〇 〇

サモア国家環境分野計画（NESP）2017-2021より著者作成、〇は予算配分と共に実施を想定している項目を示す。
MPAに関連する箇所は太字で強調（著者）  
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表 5：サモア海洋戦略における戦略的優先課題と統合的管理策の一覧 
戦略的優先課題と統合的管理策

A ガバナンスと調整
1 国家海洋運営委員会(NOSC)の設立
2 サモアの海洋境界線の公式設定

B 資金的持続性
3 持続可能な海洋資金供与制度の構築

C 調査とデータ収集
4 サモアの海洋における科学的研究、データ収集、モニタリングの改善
5 サモア海域の海洋空間計画(MSP)の完成

D モニタリング・監視
6 サモアの海域のモニタリング、制御、監視、法執行の強化
7 国内MPAネットワークの強化
8 絶滅危惧種である海洋移動生物の効果的な保護と管理の確立

E 政策・法律
9 沿岸生態系サービスのための政策・法律の強化
10 統合的生態系手法（EBA）の既存の気候変動適応管理計画や施策への統合
11 深海・海底探査がもたらすリスク管理のための既存の政策の点検と必要に応じた立法措置

F  啓発と能力構築
12 伝統的知識、革新的手法、海洋科学を用いた沿岸管理の実効性の強化
13 国内の廃棄物・海洋汚染管理の改善

サモア海洋戦略(2020)より著者作成。太字強調は著者が付記。  
 

 サモア海洋戦略では、海洋がもたらす便

益として、（i）3,700 万米ドル相当のヒレ魚

漁獲と 3,600 万米ドル相当のイカ、タコ、エ

ビ、カニなどの無脊椎水産物漁獲、（ii）マ

ングローブ林やサンゴ礁が有する津波や暴

風雨に対する防災機能や生物多様性、食料

安全保障、汚染防止を支える機能、（iii）マ

ングローブや藻場が果たす炭素固定、（iv）
海溝、海山等の沖合い生物生息地が果たす

栄養塩・物質循環等、（v）沖合漁業の収入

源、生計維持、外貨収入、（vi）観光資源と

経済効果、（vii）海運・移動性生物種の移動

経路などをあげている。その上で、サモア

海洋戦略は、（i）サモアの海洋および生物・

非生物資源の持続可能な開発、管理、保全

を保障する、（ii）中央政府の管理と伝統的

な資源管理を増進させる海洋ガバナンスの

統合的手法の推進、（iii）多様な分野や資源

利用者からの情報提供の検討と既存政策の

統合、（iv）2030 年までのサモアの海域、生

物・非生物資源の管理に向けた統合的枠組

みの提示、（v）沿岸地域のレジリエンス（回

復力）の強化と脆弱性の低減に繋がる海

洋・沿岸生態系が提供する気候変動適応や

緩和の便益の強調を目指すと規定している。 
 また、サモア海洋戦略では、海洋に対す

る脅威を（i）漁業（過剰漁業、違法・無報

告・無規制/IUU 漁業）、（ii）汚染、（iii）持

続可能でない開発、（iv）気候変動、（v）知

識・データの不足（データの断片化、近代

科学研究の不足）、（vi）侵略性生物種をあ

げている。これらの脅威への統合的な対策

として、6 つの戦略的優先課題を提示し、

その中で 13 の施策を明示している（表 5）。
このうち、4 番目の戦略的優先課題である

モニタリング・監視に関連し、国内 MPA
のネットワークの強化が掲げられている。 
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（2-3）サモア海洋戦略における MPA 拡大目標 

 サモア海洋戦略における 30%への MPA
の拡大目標は、国際的な議論と連動すると

ころが大きい。サモア海洋戦略では、その

経緯を 2010 年の生物多様性条約の愛知目

標 11、および SDGs14.5 との関連性を指摘

している。愛知目標では沿岸・沖合の 10%、

SDG14.5 では沿岸・海域の 10%を保全する

との目標が掲げられ、太平洋島嶼国がこう

した目標実現に努めた点をサモア海洋戦略

では指摘している。 
 更にサモア海洋戦略では、2016 年に IUCN
世界保全会議において、少なくとも 30%の

海洋生物生息地を保全することを目指し、

2030 年までに地球規模で海洋保全を進める

新しい野心的な目標を設定すべきとの合意

に言及している。2030 年までに MPA を 30％
まで拡大するとの目標はその後、国際的に

も提唱され、様々な取り組みが広まった。

サモア海洋戦略では、2020 年までに 10%の

海域を保全するとの目標は生物多様性の保

護、生態系サービスの保全、社会経済的目

標の実現には不十分であると批判されてき

たと述べ、新たな 30%目標はこうした課題

を克服すると記述している。また、MPA を

10%から 30%に引き上げる経済効果は大き

いと指摘する。30%を保全する経済効果は、

沿岸保護、漁業、観光、レジャー、炭素貯

留などの生態系サービス便益の総体を評価

すれば、7,190 億-1 兆 1,450 億米ドルにのぼ

ると指摘し、10%を保全する経済効果の

6,220-9,230 億米ドルを大きく上回ると述べ

ている29。こうした観点から、サモア海洋戦

略では、2030 年目標として科学者が中心と

なる国際的グループが提唱する 30%の海洋

保護の目標の実現を目指すと述べている。

具体的には、2021 年にサモア海域の 30%を

保護するとの目標を掲げるとともに、サモ

ア政府と連携団体との間で覚書（MOU）を

締結し、2022 年には海洋空間計画に基づい

た MPA の位置づけ、2023 年には保護に適す

る沿岸・沖合の地図化とステークホルダー

による承認、2025 年にはサモア海域 30%の

MPA 化、生態学的に重要でかつ連結する海

域 30%の MPA への統合、サモア海域内の海

山の 100%保護と持続可能な管理、2030 年に

は魚類保全区域や MPA を含む沿岸・集落管

理地域の公的ネットワークの設立などの具

体的な工程表を規定した。サモアにおける

MPA の拡大とその管理に向けた実施体制の

構築やその成果が今後提示されていくこと

が期待されている。 
 

6．MPA 拡大に向けた国際的動向とサモ

ア海洋戦略策定過程の考察 

（1）サモア海洋戦略策定過程に見られる成功

要因と課題 

 サモアが管轄する国内海域は太平洋島嶼

国 14 か国の中でも最も小さいが、例えば、

SPREP の本部がサモアの首都アピアに所

在し、環境保全に取り組む政府関係者や関

係団体などが頻繁に集まることから、国内

の取り組みでの支援を得る連携構築が行い

やすいとも考えられる。 
 2020 年にサモア政府がサモア海洋戦略

を発表できた背景には、サモア政府が長年

にわたって海洋保全に資する政策や法整備

を進めてきた点は重要である。1974 年の国

立公園・保護区法、1988 年、1996 年の漁業

法、2013 年の環境管理法、1996 年の漁業法

を改定した 2016 年の漁業管理法や 2001 年

および 2015 年の生物多様性保全戦略、2017
年の国家環境分野計画など様々な施策の立

案や実施が進められてきており、こうした

基盤が海洋戦略の策定を後押ししたと考え

られる。その上で、生物多様性戦略や生物

多様性条約国別報告書などで、国内の沿

岸・海洋資源や生態系の現状や利用および

－ 119 －



太平洋・インド洋小島嶼国における持続可能な海洋管理に向けて 

 

管理状況の評価を進めてきたことも海洋戦

略の策定を進めるに役立ったと推察できる。 
 また、このサモア海洋戦略の序文は、トゥ

イラエパ・ルペソイアイ・サイレレ・マリエ

レガオイ首相兼自然資源環境大臣が記述、署

名しており、政治的リーダーシップの下に推

進されたこともまた重要な要素であると考

えられる。一方、魚種保護区などの慣習的な

取り組みにも着目し、海洋戦略を推進する考

え方として、中央政府主導の施策と地域集落

の伝統的知見や慣習的取り組みの組み合わ

せるといった点や、沿岸・海域の利用者やス

テークホルダーの承認を得るといった地域

社会や現場のステークホルダーの声を尊重

する姿勢も海洋戦略の策定が効果的に進め

られた成功要因の一つと考えられる。MPA
の設定の前提として、統合的管理策 5 では、

海洋空間計画（MSP）の完成を掲げており、

2023 年までにサモアの沖合いおよび沿岸海

洋区域 100%を海洋空間計画により地図化す

るとの目標を掲げている点も注目できる。更

に、2017 年の国連海洋会議で MPA や海洋聖

域の設定に向けた取り組みを宣言したこと

も意義深い。取り組みの宣言には、SPREP や

CI などが連携団体として記載されており、国

内的な取り組みを国内組織だけではなく、国

際的組織と連携している点も重要な側面と

考えらえる。 
 そして、MPA30%目標の実現に向けた国

際的機運が生物多様性保全条約の下での

2030 年目標の交渉だけではなく、それらを

支持する様々な取り組みが追い風となった

と思える。ただ、この 30%目標が観念論的

なものとしてではなく、科学的根拠に基づ

くもので、生物多様性を保全する上での最

低限の規模が 30%であるとか、経済的な便

益は 10%保全を凌駕するといった一連の学

術研究が事実に基づく政策立案の動きを支

えたと考えられる。また、この戦略は海洋

だけに着目しているわけではなく、気候変

動適応や緩和、レジリアンス（対応力）や

防災機能強化といった側面を取り込んでお

り、海洋保全をより広範な環境および持続

可能な開発問題と関連付けている点も海洋

戦略の実効性や実利を向上させるだけでは

なく、国際的な連携を更に増幅させる効果

があったと考えられる。欧州連合（EU）と

IUCN は 2020 年 10 月のサモア海洋戦略の

発表に際し、祝意を表明すると共に、サモ

ア海洋戦略の策定に向けた IUCN の参画に

あたっては、EU の地球規模気候変動連合

プラス（GCCA+）の資金が供与されたと紹

介されている30, 31。 
 課題として考えられるのは、海洋戦略の

中で描いた保全と地域住民の生計改善が実

現されていくのかどうかという点が一番大

きいと考えられる。禁漁区域を設定してい

く中で、実際に漁獲により確保していた食

料や収入が減少することはないのかといっ

た点について、今後モニタリングが必要と

なってくる。こうした点については、例え

ば、統合的管理策の 13 にあげられている廃

棄物や海洋汚染管理に関連して、2025 年ま

でにオーガニック、すなわち有機農業の

50%増大や 2028 年までにサモアの農村の 5
割が有機農業生産体制を確立させるといっ

た取り組みが掲げられており、漁獲管理と

有機農業の構築がどのように集落の中で展

開されるのかも注目に値する。さらに言え

ば、漁業の抑制と有機農業の拡大という形

で食料や所得の確保が図られるのか、その

場合に、有機農業の拡大が陸域生態系に悪

影響を及ぼすことがないのかといった点も

重要な視点となってくる。また、統合的管

理策 12 で伝統的知見、革新的手法、海洋科

学があげられているが、学校教育や伝統的

知見の記録と適用といった点が掲げられて

いる一方、近代的技術利用などは明示され
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ていない。こうした国外からの先進的科学

や技術の利用可能性について、国内、地域

社会でどのように評価していくのかといっ

た点や国内の研究機関等の能力構築や国際

連携なども海洋の持続可能な管理を進める

戦略の実施を進める上で検討が必要となっ

てくる課題と考えられる。 
 
（2）サモア海洋戦略策定過程が提示する教

訓と応用可能性 

 サモアの海洋戦略策定と MPA30%目標の

設定には、様々な成功要因が関連しているこ

とは既述の通りであるが、ここから他の国々

や関係者がいかなる学びを得ることができ

るのであろうか。まず、MPA 目標の設定は、

海洋や沿岸利用を包括的に取り扱う総合的

政策の中に位置づけられることが必要で、そ

こには、海洋環境保全だけではなく、漁業、

観光、エネルギー、海運といった分野別の課

題や、資金供与といった分野横断型のものな

ど様々な課題が関連しあってくる。 
 さらに、MPA 設定や海洋の持続可能な管

理を進める上で、MSP を重要な施策として位

置付け、沿岸・沖合の早期地図化を政策目標

として位置付けていることは参考になる。

MSP により沿岸・沖合の生態系や利用状況を

地図化し、MSP の実践を進める必要がある。 
 サモアの場合、人口が約 20 万人で、２つ

の主要な島が隣り合う国である。国土が地

理的に近接し、小規模な人口規模から国内

政策の広域的実施を進めるには好条件であ

る。しかし、人口が大きく、地理的に国土

が分散し、地域的多様性や地方への権限移

譲が進んでいる場合には地域的特性や周辺

の海域の利用形態の多様性が課題として浮

かび上がる。そうした場合には、地域性を

加味した施策の立案や実施というものが必

要になってくると考えられる。 
 MPA や海洋管理および空間計画の策定

支援に取り組む組織は、そうした取り組み

の進展を図るために、関係政府や機関等と

中長期的な連携を模索することが有用と考

えられる。MPA や海洋管理計画の策定は、

ハイレベルでの政治的意思や一定期間の作

業、ステークホルダーの連携等、時間や労

力、更には資金や技術的支援を必要とする

もので、そうした協力や連携が可能となる

プログラムや実施体制、予算の組立を政府

や関係機関等が具体的に措置を講じていく

必要がある。 
 

7．インド・太平洋小島嶼国における持

続可能な海洋空間計画の策定と実

施促進に向けて 

 世界の海洋の 30%を保全するという動き

が国際的に進展する中で、代替食料源や収

入源が限られる小島嶼国での保護区設定が

島嶼国をはじめとする沿岸国や遠洋漁業国、

水産会社や沿岸漁業者などにもたらす社会

経済的影響は大きくなりうると考えられる。

サモアの事例は、長期的な戦略や国際連携、

集落の伝統的知見や慣習の尊重など有用な

視座を提供している。その一方で、生態系

への圧力が海域から陸域に移行する可能性

や地域性に配慮した対策の多様化の必要性

など、考慮すべき課題も見えた。MPA の設

立に至るまでには、沿岸・海洋生態系の現

状や利用状況の把握や海洋空間計画の策定

などがある。その意味では、まずは海洋・

沿岸環境や利用状況の把握を急ぎ、それら

の地図化が有用な作業となる。そうした作

業を支援する国際的なネットワークの拡充

も必要である。優良事例の情報共有を図る

と共に、沿岸・海洋環境や利用状況の地図

化、空間計画の策定、MPA の設定といった

過程を見据え、作業の進展に向け国際的連

携を早急に推進することが肝要と思われる。 
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Abstract 

 
 In promoting economy and economic recovery through sustainable use of marine resources and eco-
nomic recovery (blue economy/blue recovery), increasing attention is given to marine spatial planning 
including marine protected areas and area based management tools. In order to coordinate diverse and 
intensive ocean uses, it is deemed effective to develop marine spatial plans including mapping of ocean and 
coastal resources and their uses, and to establish marine protected areas based on such plans. This article 
examines the challenges and prospects for consensus building, compliance and enforcement, and finance in 
reference to the case study of Samoa. 
 
Key words: marine spatial planning, blue economy, marine protected areas, mapping, Indo-Pacific 
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