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１．はじめに 

近年、市民参加型の社会基盤整備において、公正性を

重視した市民参加のプロセス設計が求められている。こ

こでは、利害・関心に着目すること、プロセスに対する

利害関係者の承認を得ることなどが重要とされる1)。 

本研究では、長野県松本市における松本・四賀直結道

路の建設可否をめぐる市民意向確認プロセス2)を事例と

し、中立的な第三者委員会により設計されたプロセスに

ついて考察を行う。とくに、プロセスの設計者及び実行

者、情報提供の方法、市民の利害・関心、市民による対

案の提示に着目する。 

 

図－１ 松本・四賀直結道路市民意向確認の流れ２．松本・四賀直結道路市民意向確認プロセスの設計 

（１）松本・四賀直結道路市民意向確認の概要 

市民とのコミュニケーションにおいては、表明してい

る「立場(position)」ではなく、心の中の「利害・関心

(interest)」に着目し、①実質的、②心理的、③プロセ

スといった３種類の「利害・関心」を満たす必要がある。

とくに、プロセスに関する「利害・関心」を満たすため

には、市民参加の実施時期と方法を初期段階で検討する

必要がある3)。市民参加のプロセスには、条件整理、情

報収集、調査解析、目標設定、計画案作成、計画案評価、

計画案決定などのステップが含まれる。この一連のプロ

セスは、参加者と共有化するために図表化したプロセス

マップを用いることが望ましい。プロセスに対する信頼

感を築き、参加者が自分達に求められる役割を認識し、

実質的な議論に集中できると言われている。 

平成17年4月1日、松本市と四賀村、安曇村、奈川村及

び梓川村は合併し、山を隔てた四賀地区と旧松本市をト

ンネルで直接結ぶという「松本・四賀直結道路（以下、

直結道路）」構想が松本市・四賀村合併協議会が策定し

た新市建設計画の中に位置づけられた。日常生活圏の利

便性の確保、危機管理対策の面からもその必要性がいわ

れる一方で、投資効果、財政負担の面から過大な投資で

あるといった意見もあり、市民意向は一様ではなかった。 

そこで、松本市はこの問題について、公平な意向確認

方法等の提言を得るために、第三者機関「松本・四賀直

結道路市民意向確認研究会」（以下、研究会）を平成17

年7月に設置し、研究会から提言された手順に従って、

市民の意見を広く聞いたうえで、この道路構想の実現の

是非を判断することとした。研究会の役割は、①松本・

四賀直結道路の建設に関し、公平な市民の意向確認を行

うために必要な情報提供や意向確認方法等についての提

言、②意向確認各プロセスにおける設計、進捗管理及び

結果検証、③意向確認結果の評価である。図－１のよう

に、研究会の評価報告を受け市長が方針を決定する。 

ｂ）プロセス設計にあたって 

研究会では、直結道路の建設可否について、主に必要

性と投資効果／財政負担の観点から市民の意向を確認す

るためのプロセスを設計し実施した。とくに、道路建設

の可否という「立場」ではなく、「救急時には一刻も早

く病院に搬送して欲しい」などの「利害・関心」に着目

した。直結道路の建設が可、否どちらの評価結果になっ

た場合でも、極力多くの市民の「利害・関心」に配慮が

できるよう、「利害・関心」について積極的に意向聴取

し、後に可能な限り対策を講じられるようにしている。 

（２）市民意向確認プロセスの設計 

ａ）プロセス設計の必要性 
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また、意向確認プロセスに対する公正性を高めるため

に、意向確認プロセス自体を事前に公開し、市民からの

意見を聴取反映した上で決定することとした。 
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（３）松本・四賀直結道路市民意向確認プロセス 

研究会で最終的に決定した市民意向確認プロセスは、

図－２のとおりである。まず、市民意向確認プロセス自

体を事前に公開し市民からの意見を聴取し修正を行った

【プロセスについてご意見をうかがう会】。プロセスの

確定後、住民に道路建設を望まれる理由、望まれない理

由を聴き【住民意見交換会（四賀地区）】、その理由に

同意する住民を定量的に把握するためのアンケートを行

った【四賀地区アンケート調査】。このデータをもとに、

松本市全域に道路建設に対する考えと可否について聴取

した【全市域アンケート調査】。最後に、自身の意向と

異なる意見を有する人々の意向も踏まえた上での前向き

な提案を行った【市民討論会】。これら一連のプロセス

を踏まえ評価をした結果を市長に報告した。さらに、市

民に向けた報告と質疑応答を行った【報告会】。 

図－２ 松本・四賀直結道路市民意向確認プロセス

ここで、うかがう会で寄せられた意見を参考に案を変

更した点はつぎのとおりである。①四賀地区住民との意

見交換会を、参加者を限定しないこととした。②寄せら

れた疑問を“よくある質問と回答”に整理し情報提供を

行うこととした。③意見の常設窓口を設け、月ごとに整

理し「意見集」として公開することとした。④開催の周

知期間が短かったことを反省し、以降の周知期間はでき

るだけ長く設定するようにした。 
 

３．松本・四賀直結道路市民意向確認の各ステップ 

（１）情報提供 

意向確認に際し市民に対して情報を提供した項目は、

意向確認の趣旨、意向確認プロセス（方法・手順）、こ

れまでの経過、想定される道路の概要、財政の見通し、

プロセス毎の意向確認結果、市民の自由意見である。こ

れらの情報は、広報まつもと（平成17年10月1日号）特

集、松本市役所大手事務所2階に設置された常設展示場、

市公式ホームページなどを通じて提供された。 

（２）住民意見交換会（四賀地区） 

住民との意見交換会（平成17年10月17日（月）午後7

時～10時50分）は、①前提条件となる提供情報について

の確認と理解の拡充、②直結道路の建設の可否を巡る四

賀地区を中心とした住民の意向整理、③四賀地区アンケ

ート設計のための参考を目的として開催された。 

研究会の委員長が議長となり、住民からの意見や質問

が無くなるまで意見交換を行った結果、経緯に対する松

本市との認識の違い（直結道路の建設が合併時の条件で

ある／ない）、直結道路の必要性についての意見多数が

聴かれた。参加者数は、398人であった。 

（３）四賀地区アンケート 

四賀地区全住民の意向を把握するため、住民意見交換

会（四賀地区）で聴取された意見に基づき設計したアン

ケートを実施した。ここでは、16歳以上（平成17年10月

1日現在）の四賀地区全住民5,283人を対象とした。調査

期間は、平成17年11月4日～11月30日である。調査票は、

町会を通じて世帯毎に配布した。また、一人ずつ研究会

宛に郵送として回収した。アンケートは、6項目20問の

選択式を中心とした設問で構成されている。具体的には、

①属性、②市民意向確認プロセス、③直結道路に関する

提供情報、④直結道路の必要性、⑤直結道路建設に対す

る要望、⑥直結道路以外でこれからの四賀地区で特に力

をいれるべき分野とした。回答状況は、配付数5,114

（不在、回答不能等による返送数169）に対して、回収

数4,221、回収率82.5％である。 

ここでは、直結道路の必要性と要望について意向を調

査している。必要である（66.4%）、どちらかというと

必要である（12.3%）を合わせると78.7％となった。ま

た、要望する（70.0%）、どちらかというと要望する（1

1.0%）を合わせると81.1％となった。 

直結道路の必要性に関する市民意向のクロス集計結果

を表－１に、要望については表－２に示す。これより、

主に災害時の代替経路、救急救命上、既存道路の不満に

より直結道路が必要とされていることが分かった。一方

要望については、合併時の条件だと思っている（42.

3%）という選択肢が最も多く、ついで必要性が高い（40.

7%）となった。合併に伴うこれまでの経緯についての認

識が四賀地区住民と松本市では異なり、道路建設可否を

めぐる争点の一つとなることが明らかとなかった。 

（４）全市域アンケート 

全市域の市民意向を確認するため、16歳以上（平成17

年12月1日現在）の市民から3％の無作為抽出をした5,82

3人を対象としたアンケートを行った。調査期間は、平

成17年12月22日～平成18年1月23日である。調査票は、

市民意向確認についてのよくある質問、松本・四賀直結

道路についての説明資料、四賀地区アンケート調査結果

とともに、対象の市民宛に郵送にて配布し、一人ずつ研

究会宛に郵送する方法で回収した。アンケートの内容は、

5項目15問の選択式を中心とした設問で構成されている。

具体的には、①属性、②市民意向確認プロセス、③直結

道路に関する提供情報、④直結道路建設の是非、⑤これ

からの松本市が特に力をいれるべき分野、としている。 



表－１ 直結道路の必要性に関する市民意向 
     （四賀地区アンケート結果より） 

表－３ 建設可否に関する市民意向 
 （全市域アンケート結果より） 

 
①建
設す
べきで
ある

②どち
らかと
いうと
建設
すべ
きであ
る

③どち
らでも
ない

④どち
らかと
いうと
建設
すべ
きでは
ない

⑤建
設す
べきで
はな
い

無回
答
全体

【14.0%】 【18.0%】 【18.4%】 【25.2%】 【21.7%】 【2.7%】 【100%】

①四賀地区の約８割の方が必要だと思っており、
全市的な観点からも必要である

69.6% 36.1% 2.3% 0.2% 0.0% 1.7% 16.8%

⑦合併特例債などにより、財政負担が少なく建設で
きるチャンスであり、松本市にとって望ましい経費
の使用方法である

42.9% 34.8% 3.9% 0.2% 0.2% 3.4% 13.2%

⑤四賀地区の約８割の方が直結道路の建設を要望し
ているので、直結道路以外の方法では要望は満たさ
れないと思う

25.3% 22.4% 4.4% 0.4% 0.0% 0.0% 8.5%

⑨松本市は直結道路を「合併の条件ではない」とし
ているが、四賀地区の４割以上の方は「合併の条件
である」と思っているので、四賀地区の４割以上の
意見を尊重した判断をすべきである

18.2% 20.1% 4.1% 0.2% 0.7% 0.0% 7.1%

③財政負担が大きくなっても構わないから、もっと
利便性の高い道路を検討するべきである

10.5% 6.9% 2.3% 2.4% 1.1% 1.7% 4.0%

④財政負担の大きさに見合った効果は期待できない 1.0% 6.3% 19.3% 40.2% 52.1% 13.8% 26.6%
②四賀地区の約８割の方が必要だと思っている
が、全市的な観点からは必要性は小さい

2.7% 10.3% 23.7% 38.9% 43.3% 6.9% 26.0%

⑩四賀地区の４割以上の方は「合併の条件である」
と思っているが、松本市は直結道路を「合併の条件
ではない」としている。「合併の条件」に対する認
識の違いはあるが、全市的な観点から判断すべきで
ある

10.1% 29.8% 32.0% 26.1% 19.0% 12.1% 23.7%

⑧直結道路建設より医療・福祉など他の事業に予算
を配分すべきである

1.4% 3.2% 20.1% 39.1% 42.5% 5.2% 23.6%

⑥四賀地区の約８割の方が直結道路の建設を要望し
ているが、既存の道路の改良など直結道路以外の方
法を検討すべきである

1.0% 8.2% 20.6% 40.0% 35.0% 12.1% 23.4%

⑪よくわからない 3.0% 5.8% 33.0% 3.4% 1.8% 10.3% 9.1%
⑫その他 3.4% 4.5% 3.1% 1.3% 3.3% 5.2% 3.0%
無回答 1.0% 0.3% 1.5% 0.4% 0.0% 60.3% 2.2%
回答割合母数（対象者） 296 379 388 532 457 58 2,110
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建設の可否について

回答状況は、配付数5,772（不在による返送数51）に

対して、回収数2,110、回収率36.6％であった。 

直結道路建設可否に関する市民意向のクロス集計結果

を表－３に示す。これより、費用対効果や全市的な観点

からの必要性に欠けるなど建設に否定的な意見が多く選

択されたことがわかる。また、四賀地区住民の４割が合

併の条件を建設要望の理由としていることに対して、全

市的な観点から判断するべきだという意見が23.7%あっ

た。とくに、建設可否について、どちらでもない（32.

0%）、どちらかというと建設するべきである（29.8%）

と選択した被験者でも全市的な観点からの判断を望んで

いることが分かった。 

（５）市民討論会 

２種類のアンケート結果を踏まえ、つぎの２点を目的

とした市民討論会が開催された（平成18年2月18日

（土）午後1時～4時30分）。①四賀地区住民と松本市全

域の市民の意向を踏まえた上での市民のより深い意向の

確認、②異なる意見を持つ人も出来る限り満足できるよ

うな市民による課題解決方策の提案、である。テーマは、

「松本・四賀直結道路に関して、みんなが納得できる課

題解決策は？」とした。参加者は、松本市民及びこの問

題に関心のある方とし、参加希望は討論者と傍聴者に分

けて募集した。討論希望者は別途募集要項に沿って提案

要旨を提出し、研究会による審査の上討論者を決定した。 

表－２ 直結道路の要望に関する市民意向 
     （四賀地区アンケート結果より） 
 

 

①必要
である
②どちら
かという
と必要
である

③どちら
でもな
い

④どちら
かという
と必要
でない

⑤必要
でない

無回答 合計

①旧松本市との一体感を感じること
ができる

35.8% 15.4% 2.7% 1.9% 0.9% 5.6% 26.2%

②自分の生活とあまり関係ない 0.9% 9.8% 31.0% 33.3% 34.9% 2.3% 7.3%
③四賀地区から旧松本市域への道路
が複数となり安心できる

64.6% 66.9% 31.8% 15.0% 2.3% 11.7% 54.5%

④国道143号が不通になっても、明科
方面など他に経路はある

1.5% 5.8% 12.5% 19.2% 30.7% 1.9% 5.1%

⑤救急車両が通行する際に、時間の
短縮効果が期待できる

45.1% 36.7% 18.8% 2.8% 0.9% 6.5% 36.1%

⑥ヘリコプターや高速道路を利用し
た救急体制を整えた方が効果を期待
できる

0.8% 2.9% 9.4% 18.3% 26.6% 1.9% 3.9%

⑦国道143号は冬期凍結の恐れがある 38.0% 34.4% 20.0% 12.2% 6.9% 7.0% 32.0%
⑧直結道路も冬期凍結の恐れがある 3.0% 14.6% 28.2% 37.6% 33.5% 3.3% 9.3%
⑨朝の貴重な通勤、通学時間が数分
でも短くなり便利になる

34.3% 26.5% 10.2% 1.9% 0.9% 2.3% 26.9%

⑩短縮される時間が数分でしかない
のならば必要ない

0.4% 4.2% 30.6% 61.5% 64.2% 3.7% 9.2%

⑪急勾配の坂道となり、自転車道や
歩道が設置されないならば必要ない

1.2% 8.5% 23.5% 38.5% 43.6% 3.3% 7.6%

⑫地区の高齢化や過疎化に歯止めを
かけることにつながると思う

23.3% 14.6% 5.9% 1.9% 0.9% 2.3% 17.9%

⑬四賀地区及び筑北・東信と旧松本
市域との交流が増え、地域の活性化
につながると思う

40.7% 25.0% 10.6% 2.3% 2.3% 9.3% 31.4%

⑭自動車が増え都市化が進み、自然
豊かな四賀地区の良さが失われると
思う

0.6% 4.4% 10.6% 14.1% 14.7% 1.4% 3.2%

⑮その他 1.7% 1.9% 4.7% 8.0% 8.3% 1.4% 2.5%
無回答 0.5% 1.0% 3.5% 1.9% 1.8% 79.0% 4.9%
対象者数 2,801 520 255 213 218 214 4,221

（
１

）
ご
自
身
の
意
見
に
近
い
も
の
を
３
つ
ま
で

、
お
選
び
く
だ
さ
い

。

（２）同封の資料にある松本・四賀直結道路を、必要だと思います
か。必要ではないと思いますか。該当する項目１つに、○印をご
記入願います。

  

 

①要望
する
②どちら
かという
と要望
する

③どちら
でもな
い

④どちら
かという
と要望し
ない

⑤要望
しない

無回答 合計

①四賀地区の夢である 34.1% 16.1% 5.0% 1.0% 1.3% 24.7% 26.6%
②必要性が高い 51.4% 34.5% 5.7% 0.5% 0.0% 23.6% 40.7%
③新市建設計画に盛り込まれてお
り、合併時の条件だと思っている

51.9% 40.6% 11.3% 3.0% 1.3% 25.8% 42.3%

④合併特例債などにより、財政的な
負担が少なく建設できるチャンスで
ある

46.1% 41.6% 12.1% 3.0% 0.9% 20.2% 38.3%

⑤望むのはもっと良い道路であり、
資料にある道路では課題を解決でき
ない

3.1% 15.9% 34.0% 35.0% 22.3% 10.1% 9.3%

⑥財政負担が大きく、これ以上松本
市の借金を増やしてはいけない

0.7% 4.3% 23.0% 34.5% 44.6% 12.4% 6.9%

⑦直結道路建設以外のより良い代替
案を検討すべきである

0.6% 7.1% 35.1% 48.7% 51.9% 14.6% 9.0%

⑧直結道路建設より優先すべき行政
課題（施策）がある

0.4% 5.4% 29.8% 50.3% 55.4% 7.9% 8.4%

⑨その他 0.7% 1.9% 3.5% 4.1% 6.4% 2.2% 1.5%
無回答 4.0% 6.0% 11.0% 3.0% 4.7% 27.0% 5.2%
対象者数 2,954 466 282 197 233 89 4,221

（２）同封の資料にある松本・四賀直結道路の建設を要望します
か（求めますか）。要望しませんか（求めませんか）。該当する項
目１つに、○印をご記入願います。

（
１

）
ご
要
望
を
考
え
る
上
で

、
ご
自
身
の
意

見
に
近
い
も
の
を
２
つ
ま
で

、
お
選
び
く
だ
さ

い

。

この結果、討論者は13名、傍聴者は630名となった。

また、今後の進め方、救急医療体制や防災体制などの危

機管理、旧松本市～四賀のアクセス向上、地域活性化、

財政負担、費用対効果、直結道路以外の課題について提

案がなされた。具体的には、高速道路にある既存の工事

用車両の出入口を救急や消防の危機管理に転用する、居

住人口増対策、少子化・高齢化等福祉対策事業などを並

行して実施する、などがあった。 

（６）評価・報告 

研究会は、これまでの市民意向確認の全プロセスを評

価した結果、『松本市民の意向は、松本市は松本・四賀

直結道路を建設するべきでなく、建設推進の人々の思い

は別の方策によって実現されるよう努力すべきである、

ということであると本研究会は解釈する。その理由は以

下のとおりである。（以下、省略）』とした。とくに、

道路建設の必要性の根拠を、①国道143号の現状への不

満、②救命救急上の理由、③災害時の対策的役割とし、

より少ない費用で必要性が満たされる諸策があればそれ

を採用するべきだと判断した。また、半数近くが反対し

ている事実は重く、建設するならば十分な説明が必要だ

が代替的方策で解決されないこと、財政的不安が問題に

ならないことの二点を説得的に説明できるか大いに疑問

であるとした。これらは、市長に報告され（18年3月23

日（木））、後日市民への報告と質疑応答を行うために

報告会が開催された（18年4月8日（土）午後2時～5時）。 



４．考察 

（１）誰がプロセスを設計し実行するか 

プロセス設計の目的は、徹底した情報提供と十分な意

見交換を通じた市民の深い意向確認を効率的に実施し信

頼構築を行うこととすると、良いプロセスが設計可能な

知識と技術、利害関係者の同意を得ることができれば、

設計者は誰であっても良いと思われる。ここで、中立性、

公正性については、利害関係者の同意を得るための重要

な要素と考えられる。この中立性、公正性を明示する方

法として第三者委員会は有効であるが、有名無実化しな

いことが前提である。また、土木工学の専門知識、市民

参加の理論と実践に関する知識、多用な情報を論理的に

整理し表現する能力に加え、プロセスを遂行する責任が

発生するため、正当な対価が支払われるべきである。 

（２）情報提供は適切であったか 

アンケートでは、情報提供について「同封した資料で

十分な情報が得られたと思うか」と問うている。これに

対して「十分得られた、ある程度得られた」と回答した

被験者は、四賀地区アンケート結果では66.4％、全市域

アンケート結果では71.9%であった。これより、市民が

判断をするための情報提供は十分であったといえる。 

 しかしながら、意向確認プロセスの最後の報告会では、

道路建設を推進する立場の参加者から、誰もが納得でき

る情報を提供するべきだという発言があった。具体的に

は、直結道路が旧松本市と四賀村の合併条件であること

を全市域アンケートに同封する資料等に盛込むべきであ

ったという意見である。一方の松本市は合併条件ではな

いとしている。このような異なる認識をもつ情報の提供

にあたって、全住民の納得感をより高めるためには、意

向確認プロセスの初期段階において、少なくとも利害関

係者の代表間で、議論の前提となる事実を十分に確認し

共有化をするステップを設ける必要があると思われる。 

（３）市民の意向は十分に確認できたか 

住民意見交換会で聴取した住民の「利害・関心」に基

づくアンケート設計を行うことで、「利害・関心」の定

量的な把握が可能となった。とくに、直結道路を必要と

する理由が明らかになったことで、建設を否とした場合

でも、国道143号の改良、既存病院の活用、高速道路の

利用など必要性に対する対策の検討が可能になった。 

また、四賀地区アンケートにより直結道路の要望理由

として経緯があげられていたが、全市域アンケートでそ

の件についても問うことにより、研究会が『市民は合併

の条件もしくは約束という議論に踏み込むよりも、より

具体的に直結道路の必要性や財政負担の問題を検討すべ

きであると言っている』と解することを可能とした。 

とくに、建設の可否について、どちらでもないと回答

をした388人（18.4%）の直結道路に対する意向として、

よくわからない（33.0％）のつぎに、「合併の条件」に

対する認識の違いはあるが、全市的な観点から判断すべ

きである（32.0％）が多く、プロセスに対する関心は非

常に強いことが明らかとなった。 

このように、「利害・関心」に着目した定性的な分析

と定量的な分析を駆使することで、人口22万人を有する

松本市の市民意向の確認は十分にできたと思われる。 

（４）市民による提案は有効か 

最終段階にあたる市民討論会では、松本市民として互

いに少しでも満足感、納得感を得るために、実現可能な

具体策を提案することとした。非常に難しいテーマであ

ったにも関わらず、討論者として登壇した市民は、真摯

に各自の提案内容を発表し討議を行った。地域の情報や

全市的な観点から、検討に値する提案が多数されたとい

え、評価結果においても引用されている。 

課題点としては、討論者の選定方法に関する公開性が

ある。短時間での議論の質を確保するため、研究会より

提案内容の建設性と多様性が評価され討論者が限定され

たことに不満の声があった。選定結果の公開方法につい

ても予め公開しておくことが良いと思われる。また、討

論者はこれまでの意見交換会やアンケート結果から各自

問題点を抽出し提案を行ったが、市民による討論をより

深く有意義なものとするためには、企画者が予め論点を

提示するという方法も考えられる。 

 

５．おわりに 

本研究では、長野県松本市における松本・四賀直結道

路の建設可否をめぐる市民意向確認プロセスを事例とし、

中立的な第三者委員会により設計されたプロセスについ

て考察を行った。これより、利害・関心に着目したプロ

セス設計、プロセスに対する市民意向確認、市民による

建設的な提案を前提とした討論会の開催など、その有用

性が実証的に示されたといえる。 

しかしながら、市民意向確認の評価結果に対して、直

結道路建設を望む市民からは不満の声もあった。社会基

盤整備への財源が削減される中で、今後はより一層の社

会的合意形成が必要になると思わる。未だ過渡期にある

市民参加型の社会基盤計画において、市民参加の理念、

技術、実行体制などの更なる発展が期待される。 
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