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地方自治体における住民参加型施策評価
飯田　洋市

AHP の応用事例を紹介することが本稿の目的である．AHP は人間の直観や経験などの主観を，一対比較に
より数値化することで，意思決定を数理モデル化するところに大きな特徴がある．AHP は 1970 年代に T. L.
Saaty により創始された意思決定支援法であり，数理的視点からの理論研究と現実問題を解決するための事例研
究が国内外で数多くなされている．AHP を手法として理解することは難しくない．しかし，客観的な数値デー
タによる分析とは異なり，適用場面はよく吟味する必要がある．本稿では，住民による意思表明とみなせる自治
体の施策評価での AHP の活用例を紹介する．
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1. はじめに

AHP（階層分析法）の事例を紹介することが本稿の
目的である．AHP は，背景にある数学理論は別とし
て，とりあえず使ってみる分にはとても簡単な手法で
ある．行列の固有ベクトルを求めることさえできれば，
簡単に代替案の総合評価値を求めることができる．固
有ベクトル法ではなく，幾何平均法を採用するのであ
れば，文系学生の演習問題レベルの計算で済む [1]．そ
れでも，AHPが OR分野に位置付けられているのは，
観察されるデータは主観的判断によるものであれ，数
量化した後は，数理モデルとして客観的に扱えるとこ
ろに価値があるからだ．
ところで，ORの本質的な価値は，社会問題を解決

できることにある．そして，AHPは現場で活用される
ことが多いことは確かである．しかし，対象となる問
題が意思決定という性質から，その情報がタイムリー
に外部に流出することはほぼない．多くの場合，意思
決定プロセスは機密情報を含む．このような事情もあ
り，実際に使われたインパクトの大きな事例を目にす
る機会は少ない．
また，AHP事例集 [2–4]はあるものの，EBM（Ev-

idence Based Medicine）に端を発する客観的数値と
してのエビデンスやデータが重要視されるようになり，
主観的判断により説得力や納得感を得ることが風潮と
して難しくなっていることもあるだろう．このような
問題に対して，一つのヒントを示そうというのが本稿
の目的になる．なお，主観とエビデンスについては文
献 [5]が参考になる．
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冒頭に書いたように，AHP を使うことは難しくな
い．難しいのは，意思決定の場面に立ち合えることで
ある．また，どのツールもそうであるが，AHP をど
こで使うかは AHPの長所をよく知ることが一番の鍵
になる．Munier and Hontoria [6]は，AHPの乱用に
関して注意喚起するための書籍を出版している．研究
論文として AHPの人気が高いゆえに出版に至ったよ
うだ．
AHP は直観や経験に基づく主観的判断を定量化す

ることで，意思決定に関する数理モデルに組み込むこ
とができることが一番の強みである [7–9]．たとえば，
社内会議の場で熱い議論が展開されている場面を想像
してみる．長い時間をかけてお互いに相手を説得しよ
うとするうちに，それぞれの言葉の意味合いの違いが
目立つようになったり，初めの議論に戻ってしまった
りすることがある．このようなとき，共通の数値があ
れば不毛な時間を避けることができるかもしれない．
また，直面する課題についてあれこれ考えているうち
に，何について議論しているかさえわからなくなるこ
とがある．このような場合に，AHP が威力を発揮す
る．問題を明確にし，解決策を列記し，その解決策を
選択するための評価基準を決めるとよい．
本稿では，AHP を，長野県岡谷市の商業活性化計

画 [10]の重点施策の重要度評価（ABC評価）で活用し
た事例を紹介する．この評価は市内商業関係の代表で
ある住民（商業活性化会議の委員）による評価となっ
ている．重点化する施策は住民が主体的に決めること
が望ましいこと，また，評価は住民による意思表明で
あるという立場からの研究になる [11]．

2. 地方自治体評価

本稿で紹介する事例は，地方公共団体（以下，地方
自治体）での行政評価であり，いわゆる自治体評価の
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図 1 地方自治体の総合計画の階層構造（長野県岡谷市第 5
次総合計画 [13] を参照）

うち施策評価になる．行政活動は，一般に，「政策－施
策－事業」という階層構造をしており，AHPとは親和
性が良いことが知られている [12]．ちなみに，政策と
は，政府や自治体などが公共的な問題についてとるべ
き方向や態度のことであり，施策はその公共的問題を
解決する手段や方策のことである．さらに，事業は施
策ごとの手段や方策に関する具体的な取組みのことで
ある．そこで，既存の政策と施策の間，あるいは各施
策とそれに紐づく事業の間に評価基準を設けることで
AHPの階層を簡単に作ることができる．
地方自治体で説明するなら，まず初めにその自治体

にとってのあるべき姿（将来像）があり，それを実現
するための長期的な方針である基本構想（政策），それ
を達成するための基本計画（施策），そして施策ごと
の具体的な取り組みとして実施計画が設定されている
（図 1）．これらは総合計画としてまとめられ，地方自
治体の最上位計画として位置付けられる．これらを評
価するための評価基準はよく知られたものがある [14]．
ところで，地方自治体評価では，各施策に関する事

業の相対評価はインパクトが小さいとされている．規
模がそれほど大きくない事業について，その一つ一つ
を比較検討（相対評価）しても，将来像の実現に近づく
までにかなり距離があるからだ．それよりも，事業の
集合体である施策を相対評価することで，どれくらい
基本構想に近づくことができたかを評価する方が適切
といえる．もちろん，どの施策を重点化するかが決ま
れば，それに応じて事業を見直していくこともできる．
ここでの事例は上記のような立場での研究成果にな

るが，行政評価の歴史や課題を検討することで，これ
とは違うロジックを考えることもできる．たとえば，
行政評価を政策評価と執行評価に分類して考えること
もある [15]．もし執行評価に関心の中心があるとすれ
ば，主観的判断を重視する AHPではなく，費用対効
果のような客観的な数値による評価手法を活用するこ

とが望ましい．また，相対評価ではなく個別評価とし
た方がよいだろう．
大事なことは，問題の背景を知り，解決したい課題が

何かを明確にしたうえで，合理的なロジックを組み立
てることである．行政評価の歴史や課題については文
献 [16–18]が詳しい．意思決定プロセスにおける直観
の扱いについては文献 [19]がある．また，自治体評価
で注目されているロジックモデルについては文献 [20]

を参照のこと．ロジックモデルは，初めにアウトカム
を設定し，それを実現するためのアウトプット，そし
てインプットとバックキャスティングでロジックを組
み立てるところに特徴がある．詳細は省くが，本稿で
扱う商業活性化計画も，そのような作りになっている．

3. 事例：AHPを活用した住民参画型評価

3.1 長野県岡谷市について
本稿は，AHPを活用した事例として，長野県岡谷市

の商業活性化計画の重点施策の重要度と優先度に関す
る相対評価を紹介するものである．ここで，前節まで
の説明を踏まえつつ，この計画を研究対象とした経緯
と研究の意義について説明する．
岡谷市は，筆者が所属する大学（長野県茅野市）の

設置者（一部事務組合）となる諏訪圏 6市町村の一つ
の市である．2017 年に茅野市職員を大学院生として迎
えたのを機に，茅野市の事業と施策を調査・分析した
ことから，地方自治体評価の研究が始まった [21, 22]．
市の職員という市の業務に詳しい人との研究であった
ことから，AHP の適用事例を作ることができ，また
地方自治体に関する理解を深めることもできた．その
後，2019 年 4 月に岡谷市・諏訪市・茅野市の行政評
価を主管する課長と課員の方々にご参加いただき，次
期総合計画で採用することを目指した相対評価手法に
関する研究を行う三市合同行政評価研究会を立ち上げ
た．この研究会は新型コロナウイルス感染症拡大の影
響により，実際に活動ができたのは初めの１年半だけ
であったが，現場の課題を知る絶好の機会となった．
そして，この研究会を基盤として科研費による研究を
進めていたことから，すでに知識経験者という立場で
携わっていた岡谷市商業活性化計画を，この研究会で
得た知見を実践・検証する機会とさせていただくこと
にしたのである．
ところで，多くの地方自治体は，人口減少，少子高

齢化，そして基盤産業の衰退などにより歳入が減少傾
向にあるにもかかわらず，住民ニーズの増加や価値観
の多様化などにより，住民の要望に合わせたすべての
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事業を実施するのが難しいという課題に直面している．
そこで，事業への予算配分額を削減しなければならず，
事業をビルド＆スクラップするためのメリハリある相
対評価結果の必要に迫られている．一般にいうところ
のスクラップ＆ビルドではなく，予算制約がある中，
必要な新規事業を立ち上げるために，やむなく既存の
事業を縮小あるいは廃止するという意味でビルド＆ス
クラップであり，行政職員はこの言葉をよく使う [23]．
そして，このような状況であればこそ，自治体の主体
である住民がどのような施策（事業を束ねたものとい
う視点）を希望するかを調査し，それを施策の重点化
を決定する際に反映させることが望まれる．このよう
に考えることで，人間の主観的判断を集約することを
強みとする AHPを活用し，住民の意思表明といえる
住民による評価を市制に反映させるための枠組みを研
究する意義を見出せたことになる．なお，自治体活動
への市民参加の形態については文献 [24]が詳しい．本
事例では，原科の分類による唯一の「市民権力として
の参加」である「パートナーシップ」を目指している．
ここで岡谷市に戻る．岡谷市は，長野県毎月人口異動

調査によると，2016 年に人口 5 万人を割り込み，それ
以降 2 年ごとに 1 千人程度減少し続けていることがわ
かる．また，政府統計の総合窓口 (e-Stat)の人口ピラ
ミッド によると，2035 年には約 3 万 7 千人，2045 年
には約 3 万 1 千人と推計されている．これらの事実か
ら，財政縮減下での持続可能な行政運営が強く求めら
れている典型的な地方自治体といえる．また，2004 年
には「岡谷市市民総参加のまちづくり基本条例」が策
定され，しかも，市が開催するほとんどの会議では毎
回「岡谷市民憲章」（1971 年制定）を委員全員が起立
し読み上げる慣習をもっていると聞く．これらのこと
から，市民の声を市政に反映する土壌を持つ典型的な
地方自治体ともいえる．これらを勘案することで，ま
さに，現在の地方自治体が抱える課題を解決するため
の研究対象として，岡谷市は適当であることがわかる．

3.2 岡谷市の総合計画と商業活性化計画の位置付け
岡谷市は 2023 年度現在，第 5 次総合計画（10 年間

計画） [13]に沿って活動している．その冒頭では，将
来都市像「人結び　夢と希望を紡ぐ　たくましいまち
岡谷」を掲げている．そして，これを実現するために
六つのまちづくりの基本目標がつくられている．その
一つに「人が集い，にぎわいと活力あふれるまち」が
あり，そこに三つの政策がある．ここに「産業の振興
（政策 7）」が位置付けられ，さらに三つの施策のうち
の一つとして「商業・サービス業の振興（施策 7-2）」

がある．
そして，その施策展開のための個別計画として「岡

谷市商業活性化計画」が位置付けられている．行政が
実施しているすべての事業は，将来都市像を達成する
ためのものであり，産業振興，特に商業振興の立場から
問題解決しようというのがこの計画である．ちなみに，
工業振興については，2019 年 4 月からスタートできる
ように岡谷市工業活性化計画が策定されている．そし
て，この商業活性化計画を策定するために，2019 年度
に入るとすぐに商業活性化会議が立ち上げられ，8 回の
審議とパブリックコメントを経て，2019 年 10 月にこ
の計画は発行されることになる．筆者は，岡谷 TMO

まちなか活性化推進委員会アドバイザーとして，岡谷
市の中心市街地活性化に携わっていたことなどから，
策定メンバーの一人として参画することとなった．岡
谷市が目指すまちづくりの先進事例として神奈川県厚
木市への視察にも同行した．

3.3 商業活性化計画の概要と ABC評価について
岡谷市商業活性化計画（岡谷市，岡谷商工会議所発

行） [10]は，2018 年 3 月に取りまとめられた「岡谷
市の商業環境に関する調査報告書」（諏訪信用金庫，信
金中央金庫）にもとづいて，5 年 10 年後の商業振興に
向けたあるべき姿を示すために策定されたものである．
この商業活性化計画では，「人が集い，くらしに彩りと
潤いがあふれ，「楽しい」があるまち」というスローガ
ンのもと，三つの基本目標（スローガンの達成度を測
るための指標）として「岡谷市内事業所数」「岡谷市内
の年間販売額（合計）」「市民満足度（市の施策に対す
る満足度）」が設定され，それを達成するために三つの
基本戦略「商店街魅力向上戦略」「消費者満足度向上戦
略」「商店基盤整備戦略」が策定された．また，各基本
戦略には合計 11の重点施策が設定された（図 2）．あ
くまでも計画なので，この時点では具体的な事業は決
定していない．
階層で表現すると「基本目標－基本戦略－重点施策」

である（図 2）．なお，図 2からわかるように，重点施
策 1と 6は基本戦略 1と 2に付随しているが，基本戦
略 1と 2ではそれぞれの視点が異なるため別の重点施
策として扱われている．評価の立場からすると違和感
があったが，これらは商業活性化会議で決定すること
である．あくまでも会議の意向に沿う形で評価を伴奏
することが重要となる．ただ，その後，担当の市の職
員が異動し，委員のメンバーが入れ替わる中，重点施策
と事業の関係があいまいになる傾向が感じられるよう
になった．そして，執筆時点で策定作業が進行中の第

22（22）Copyright © by ORSJ. Unauthorized reproduction of this article is prohibited. オペレーションズ・リサーチ



図 2 岡谷市商業活性化計画の全体像 [10]

2 次商業活性化計画では，このような重複は取り除か
れる方向に動いている．間接的ではあるものの，AHP

を活用した住民参加型評価を継続的に実施してきたこ
との成果物の一つといえる．
さて，商業活性化計画では，各重点施策について重

要度と優先度に関する ABC評価を決めることになっ
ている．A評価は二つか三つの重点施策に与えられる
ものとし，次年度の予算申請時に重点化対象になるの
で，特に重要な決定になる．評価を予算獲得と関連付
けることで，住民による評価でも形骸化することなく，
また，自治体の主体である住民の意思表明としての評
価として活用できるため，ビルド＆スクラップ時代の
事業評価にマッチしているといえる．ここに AHPを
活用することになる．本稿執筆時までに，この評価を
年 1 回計 4 回実施している．3 回目からは，この計画
の PDCA サイクルをまわすための原動力となっても
いる [25]．
本節では頁数の関係により，重要度を中心に説明す

る．まず，重要度に関する A，B，Cは次のとおりで
ある：

A： 取組みを進める上で，集中的に資源投入を行ない，
課題解決に向けて取組むもの

B： マンパワーでの取組みを含め，早急に課題解決に
向けて取組みを講じるもの

C： 各施策の進捗を踏まえて取組みを講じるもの

さて，この ABC評価のために AHPを活用するこ
とは先ほど述べたとおりである．そこで，住民による
一対比較値を得るための重要度調査を毎回実施してい
る．以下，2021 年度に実施した 3 回目の調査を例に，
重要度調査について紹介する（この結果が適用される
のは 2022 年度の重点施策）：

調査目的：重点施策の重要度と優先度の相対評価値と
ABC評価の決定

実施期間：令和 3（2021）年 11 月 8 日（月）から 11 月
26 日（金）

調査方法：質問紙による郵送法，無記名式
調査対象：岡谷市商業活性化会議全委員 11 名（筆者

を除く）
回答数：11（回収率 100％）

ちなみに，この重要度調査を実施する前に，評価者
を市内商業関係者全員まで広げることも検討している．
しかし，重要度調査に似た内容の事前調査を実施した
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図 3 重点施策を一対比較するのための回答欄

ところ，評価者となる回答者は商業活性化会議委員に
限定した方がよいと結論付けられた．商業者目線に近
寄りすぎると，自分が関係する店舗の問題を念頭に置
いた個々の要望になってしまい，岡谷市全体としての
商業活性化という視点が失われてしまうなどの理由に
よる．総合計画の下に位置付けられ，市税が投入され
る以上，岡谷市民の生活が豊かになるための計画であ
ることを忘れてはならない．

3.4 重要度調査の設問と評価者による回答
いよいよ AHPを活用するための重要度調査の具体

的な内容の説明になる．まず問題になるのは，AHPで
は，比較する項目数が増えると 2 要素間での一対比較
の回数が多くなることである．研究者や専門家でない
限りは，多数回の一対比較は精神的な負担であり，また
投げやりな回答を誘発する可能性がある．このような
調査はやり直しがきかないため，たとえば，「質問に混
乱して，最後の方はいい加減に回答してしまった」と
評価者に言われてしまえば，住民による意思表明とし
て活用することができない．そこで，AHP の長所を
生かしながらも，できるだけ気軽に一対比較すること
ができるように工夫することで，確実に一対比較して
もらう方法を検討した．
そして「まず重要度が大きいと判断する重点施策か

ら順に一列に並べてもらい，次に一番重要度が低いと
判断された重点施策を起点として隣り合う二つの重点
施策を一対比較してもらう」こととした．かなり粗い
評価ではあるが，一つの重点施策を単位化してしまわ
ないこと，最小限の一対比較の回数により完全情報の
一対比較表を完成できること，さらに完成させた一対
比較表は完全整合であること（よって，全ての回答者の
一対比較結果を全部生かせる）などの長所をもつ．こ
れまでに重要度調査を 4 回行っているが，いずれも問
題なく実施でき，しかも A評価を決めるためのメリハ
リある評価結果となっている [25]．
ところで，この調査では Saaty 尺度（文献 [1] の

p.14を参照のこと）にある「同じぐらい重要」「絶対的
に重要」という選択肢を使用していない．この調査が
予算化に結び付くA評価とする施策を決定することが

主目的であり，適度にメリハリのある評価結果にする
ためである．また，評価者が「同じぐらい重要」を選
択した場合，その隣と一対比較する際に，どちらの重
点施策と一対比較してよいかわからなくなる．たとえ
ば，6 位が P1（重点施策 1），5 位が P2，4 位が P3と
し，P1と P2が「同じぐらい重要」としたとき，P3と
比較するのは P1が適切か，P2が適切かという問題が
起こる．これを設問としてどう表現するかも難しい．
複雑な設問は回答意欲を著しく低減する．さらに，も
ともとすべて“重点”施策なので，「同じぐらい重要」
という回答が多くなる可能性もある．やり直しのきか
ない調査では，できるだけリスクは避けたいと考えた．
「若干重要」[1]も「少し重要」とした．
ところで，この調査を実施する前に，定例の商業活

性化会議を開催し，各重点施策に紐づく事業の実施状
況などを評価者となる委員間で共有している．意欲を
もって重要度調査に回答してもらうためにも重点施策
の事業内容と進捗状況を知ることは必須条件と考えて
いる．
以下では重点施策が六つある基本戦略 1の重点施策

の重要度を主に取り上げる．一対比較を行うための基
本戦略 1 の六つの重点施策に関する設問は以下のよう
なものになる：

【問】「基本戦略 1商店街魅力向上戦略（市内店舗，商
店街，商業会向けの取組み）」には六つの重点施策があ
ります．
六つの重点施策について，重要と思える順に，2 行

目の右から施策番号（①，②，③，④，⑤，⑥）をご
記入下さい．また，3 行目で，すぐ左の項目（一つ下
位の項目）と比べて，どれくらい重要か，「少し重要」
「重要」「かなり重要」のいずれかに〇をしてください．

回答欄は図 3を参照のこと

この設問に対する回答，すなわち相対評価結果をま
とめたものが表 1である．表の右側には，Saaty尺度
を数値変換した値を記入している（3=少し重要，5=
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表 1 重要度調査のデータ（評価者 No.1–11）

重要，7=かなり重要）．
3.5 重点施策の重要度／優先度の算出と ABC評価

の決定
設問の回答（表 1）から各重点施策の重要度（相対

評価値）を求める．ここで採用した手法は通常の AHP

のように固有ベクトル法や幾何平均法を必要としない
が，不完全情報の一対比較表に対する，いわゆるハー
カー法を適用した結果と同じものになる．
まず，以下の規則により各委員による各重点施策の

相対評価値を計算する：
（規則 1）最下位に順位付けされた重点施策の評価値を

1とする．
（規則 2）n 位に順位付けされた重点施策の評価値は，

(n+1)位に順位付けられた重点施策の評価値
を k 倍したものとする．k は「少し重要」な
ら 3，「重要」なら 5，「かなり重要」なら 7．

これにより，重要度調査の直接の結果である表 1か
ら，各重点施策に関する各委員による相対評価値が求
まる（表 2の下から 3 行目まで）．なお，ここで得られ
た相対評価値を委員毎に正規化することも考えられる
が，委員全員による集団としての重要度に影響はない．
次に，表 2の各列にある重点施策ごとの相対評価値

の幾何平均を計算し（表 2の下から 2 行目），それらを
正規化したものが委員全員による集団としての重点施
策の重要度になる（表 2の一番下の行）．同様にして，
各重点施策の優先度も得られる（表 3の 3 行目）．そ
して最後に，各重点施策の ABC評価を決めることに
なる．表 3の 3 行目までが，ここまでの結果をまとめ
たものになる．そして，表 3の 4 行目が，上にある重
要度と優先度の相対評価値から決めた ABC評価結果
になる．単純に，相対評価値の大きい方から二つある

表 2 重要度調査のデータ（評価者 No.1–11）

表 3 基本計画 1 の重要度と優先度の ABC 評価

いは三つ選んだものになる．あくまでも相対評価であ
るため一概には基準を決められないが，基本施策 1に
は六つの重点施策があることから 1/6（約 0.167）が
A評価とするための一つの目安にはなる．なお，基本
戦略 1は他の二つの戦略と比較して重要度や優先度が
高いと委員間で共通認識されており，これらの重点施
策には Cはつけないことになっている．

3.6 商業活性化計画における ABC評価の決定
次年度に向けた商業活性化計画の重点施策の ABC

評価は，3.5 節までに決定したABC評価結果を，定例
の商業活性化会議で協議し決定したものになる．AHP

はあくまでも意思決定支援法の一つであり，得られた
結果をよく吟味する必要がある．今の場合でも，当該
年度に実施されている重点施策の ABC評価や次年度
に向けて行政が実施したいと考える事業などと照らし
合わせて検討されることになる．そこでは，3.5 節ま
でに決定した ABC評価結果に基づいて，市が計画す
る事業の位置付けの見直しも行われる．2022 年 3 月
24 日に開催された商業活性化会議で協議し決定したも
のが表 3の一番下の行のABCである．そこでは，重
点化したい事業を含む重点施策について，Aと Bの入
れ替わりがいくつかみられるが，商業活性化会議の委
員や市の職員からは，全委員による重要度と優先度の
相対評価値や ABC評価結果があるからこそ，このよ
うな協議が可能となるとの評価をいただいている．
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図 4 基本戦略 1 に関する階層

3.7 番外編：AHPとしての帰結
3.6 節までで，岡谷市商業活性化計画における AHP

の活用は完結している．しかし，本来は図 4のような
階層を検討していたはずであり，AHP における総合
評価値の計算が終わっていないことになる．
これにはいくつか理由がある．たとえば，岡谷市は

積み上げ方式という予算編成方式をとっているため，
予算の獲得は商業活性化計画内だけで決まるわけでは
なく，ほかの計画の影響を受けることになる．そこで，
重要度は重要度として，優先度は優先度として ABC

評価を保持させることで，たとえば，重要度で競合す
る場合は重要度のA評価が住民の声として反映される
ようにするとしたためである．
立場によっては，重点施策ごとに一意に決定したABC

評価が望まれることもあるだろう．この場合，評価基
準である重要度と優先度を一対比較して相対評価値を
求め，これをもとに表 3の重要度と優先度の数値を利
用して総合評価値を求めればよい．「同じぐらい重要」
なら算術平均になる．

4. おわりに

本稿では，地方自治体でのAHPの活用事例について
紹介した．最後に，公共意思決定という概念がある [26]．
ここでの事例はその事例ともいえる．地方自治体活動
の中にはAHPを活用したい場面は多数あると考える．
新たな視点での事例研究を期待したい．

謝辞 本研究は JSPS 科研費 JP20K01480 の助成
を受けたものである．最後に，本研究にご協力いただ
いた皆様に御礼申し上げたい．
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