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は　じ　め　に

　本書は，「社会的合意形成をどのように進めればよいか」ということを主題

とする。

　「合意形成」とはなにか。それは文字通り，「合意を形成すること」である。

言い換えれば，「合意が成り立っていない状態」から「合意が成り立った状態」

へ至るプロセスを導くことである。

　合意形成には，特定の人びとの間での合意形成，いわば閉じた合意形成と，

不特定多数の人びとが関係する合意形成，いわば開かれた合意形成がある。

　いわゆる公共事業などでの話し合いで，話し合いのプロセスが社会に開かれ

ている合意形成を「社会的合意形成」と呼ぶ。社会的合意形成とは，不特定多

数の人びとの間で合意を形成することであり，社会の直面する問題を人びとの

話し合いによって解決するためのプロセスである。したがって，対立している

人びとの意見を合意へと導くプロセスであるということもできる。この手続き

は，同じ仕事を繰り返す定常的な業務とは対照的に，スタートからゴールをめ

ざすプロセス，その事業固有の目標を達成するためのプロセスであるから，プ

ロジェクトであると考えなければならない。プロジェクトが円滑に進むように

するための作業は，プロジェクトマネジメントといわれるから，社会的合意形

成を進めることは，合意のないスタート地点からはじめて，合意というゴール

地点へと至るプロセスをプロジェクトとしてマネジメントすることである。そ

こで，本書の題名を「社会的合意形成のプロジェクトマネジメント」とした。

　社会的合意形成のプロジェクトマネジメントを本書で論じる社会的背景に

は，つぎのような事情がある。

　20 世紀後半に行われた多くの公共事業，例えば，高速道路をはじめとする

道路整備，ダム建設や河川改修工事，海岸や湖沼の干拓，海岸の護岸整備など
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は，関係地域の人びとの生活を根本から変えてきた。事業の影響を直接受ける

地域住民や自然環境への悪影響を懸念する環境保護団体は，国や県，地方自治

体が行う事業の進め方に対し厳しい批判を行った。

　社会基盤整備は，事業の進め方によっては，地域に深い亀裂をもたらすこと

もあった。事業に対する賛成派（推進派）と反対派（慎重派）の間に深い溝が

でき，地域そのものの崩壊にもつながったのである。人びとは行政に対し，ま

た住民どうしの間で，不信感と感情的な敵対のなかにそれぞれの人生を送るこ

とになった。

　行政主導の，いわば 20 世紀型の事業主体では，事業者の決定した計画が突

然マスコミによって報道されることで，影響を受ける住民や関係する市民が寝

耳に水と驚愕し，反対運動を展開するといったことも多く見られた。あるい

は，不注意な事業の推進手続きによって，ボタンのかけ違いが起き，不明瞭な

情報の発信によって藪の中，蚊帳の外といった批判が起きた。

　他方，まちづくりや地域づくり，さらには，地方創生など，地域が主体と

なって行う事業では，必ずしも対立，紛争にはならない場合でも，関係する人

びとの意見がばらばらで，関係者の総意をまとめることができず，せっかくの

地方活性化の機会を逃してしまうという事態も生じている。

　本書のなかで事例として取り上げたのは，わたし自身が合意形成の当事者と

してかかわった事業で，ダム建設や河川改修，海岸侵食対策，道路整備，まち

づくり，農業・観光振興による地域づくり，景観整備，森林管理の計画策定な

ど多様である。それらの事業の主体は，国，県，市町村など，政府機関や地方

自治体だけではなく，市民主体の事業や活動も含まれている。これらはどれも

多様な関係者がさまざまな意見をもち，対立，紛争の渦中にあるか，あるいは

対立，紛争に落ち込むリスクをもつ事業であった。

　わたしは，こうした事業の推進過程に参加するという貴重な経験をもつこと

で，本書に述べる社会的合意形成の技術の熟成と理論化を行った。理論化での

成果は，合意形成論とプロジェクトマネジメント論との統合である。

　本書では，まず合意形成とはなにか，社会的合意形成とはなにかということ
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について解説する。つぎに社会的合意形成とプロジェクトマネジメントの統合

について論じる。ついで，社会的合意形成を推進するためのプロジェクト・

チームの編成，さらに，合意形成の設計，運営，進行の具体的な内容について

説明した後，社会的合意形成に含まれる倫理的な問題や社会的合意形成を推進

するうえで遭遇するさまざまなリスクについて述べる。

　本書は，社会的合意形成に従事する人びと，特に社会基盤整備の事業主体で

ある行政，地域づくりにかかわる市民団体，NPOの人びと，社会的合意形成

について学ぼうとしている研究者や学生，社会的合意形成についての研修を企

画している組織や団体および担当者，あるいは事業の影響を受ける住民や市民

などを対象に書かれている。また，国土交通省の国土交通大学校での土木技術

研修，コミュニケーション技術研修，地域活性化研修，海岸研修などで行った

講義，および JICA研修での講義の内容も含んでおり，大学での授業や各種組

織・団体での研修テキストとしても用いることができるように工夫した。

　本書が，「社会的合意形成」の重要性を認識し，またその思想と技術を社会

に広めたいという同じ志をもつ人びとに少しでも役に立つことがあれば，著者

として，これにまさる喜びはない。

　2015 年 12 月

著者しるす　
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 人間社会には，意見の対立が存在する

　人びとの間に意見の違いが生じることは，人間が言葉によってコミュニケー

ションを行う社会的な存在である以上，当然のことであり，生じた意見の違い

が対立に至ることも日常的な出来事である。

　家庭や学校，会社や行政組織，地域社会，さらに国際社会には，多くの対立

や紛争が存在する。人間が社会的存在であり，また，言葉をもつ存在であるこ

とから，対立，紛争は主として言語的な対立・紛争の形をとるが，紛争が悪化

すると，言葉の上だけでなく，行動による衝突となり，ついには暴力の行使へ

と至る。

　多様な意見が存在していても，必ずしも対立に至るわけではない。しかし，

意見の違いが顕在化し対立に陥ることも，こじれて深い紛争へと至ることもあ

る。人びとの間の対立が深まり，紛争へと至ることは，人間にとって大きな不

幸である。意見の違いが対立となり，対立が紛争に至る過程で，関係者の間に

は不信感が蓄積していく。不信感が深まれば深まるほど，話し合いそのものが

難しくなり，解決は困難になる。対立と紛争が長引いて日常化すると，関係者

の日常生活にも大きな影響を及ぼす。人間関係を基礎にしなければならない仕

事や作業の円滑な運営も滞るようになる。

　対立と紛争は，対立の渦中にある個人にとっても，地域社会にとっても，あ

るいは，社会全体にとっても苦痛であり，不幸の原因である。紛争による苦痛

1

合　意　形　成章1
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2　　　1 .　合 意 形 成　

と不幸の回避のための問題解決には，関係者間の信頼関係を基礎にした話し合

いが不可欠である。

 合意形成は，話し合いによって対立，紛争を解決する

　合意形成とは話し合いによって合意を形成することである。言い換えれば，

いろいろな意見をもつ人びとが存在し，かつ，それらの人びとの意見の間に一

致を見出す必要がある場合，話し合いを通して意見がまとまっていない状態か

ら意見の一致を見た状態をつくり出すプロセスである。

合意形成は，人びとが対立，紛争の苦痛から抜け出る手助け
をする

　合意形成には，対立と不信による不満，怒り，憎悪，あるいは合意によって

回復される信頼や満足といったさまざまな感情が深くかかわっている。合意を

形成することは，関係者の満足を実現する活動であり，人びとが不幸な状況か

ら抜け出ることを助ける活動ということができる。

　したがって，合意形成は，対立から合意へ，不信から信頼へ，不満から満足

へ，怒りから融和へという変化を実現する活動であり，また，その活動のため

の技術である。

　【事例 1】　　城原川流域委員会（巻末の付図 1中の 2）は，筑後川水系の城

原川に計画されている城原川ダムの是非を議論するための委員会であった。わ

たしは，2003～2004 年に開催されたこの委員会に，合意形成の専門家として

参加した。その過程で，ダムが計画されている隣接する二つの地区を訪問し，

住民から直接意見を聞くことがあった。地域の人びとが一堂に集まったところ

で意見を聞きたいと思ったが実現できず，ダム賛成派と反対派は一緒には意見

をいえないということで，個別に意見を聞くことになった。地域内の人びとが

2
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賛成派と反対派の対立に陥ってしまった状況が 30 年以上も続いたために，地

域は深い対立のなかにあり，意見を異にする人びとが同席して話をすることが

できなかったのである。ある住民は，「わたしの人生の 30 年は悪い空気のなか

にありました」と語った。この言葉は，対立，紛争が日常化することがいかに

地域の人びとを不幸に陥れるかを物語っている。

　一般に，ダム建設での合意形成の難しさの理由は，建設を推進する事業主体

と地域との対立が生じるだけでなく，地域のなかに深い対立がもち込まれるこ

とである。地域の深い対立は，地域のなかの意見の違いから生じることもあ

る。しかし，過去の事業では，事業主体による意図的な反対派住民の切り崩し

が行われたこともある。切り崩しとは，意図的に対立するよう仕向け，事業に

都合のよい人びとを反対する人びとから切り離すことである。

　深い感情的なしこりが地域に残されると，蓄積された深い対立と不信を克服

して関係者すべてを満足のいく合意に導くことは至難のわざとなる。わたしが

合意形成の実践的研究を志したのは，こうした不幸な事態を解決する社会的な

技術としての合意形成に注目したからである。

 合意形成は，問題解決のプロセスである

　合意形成は，話し合いによって問題を解決するプロセスである。合意形成の

プロセスを実現するためには，対立・紛争の構造を認識し，問題を明確にした

うえで，解決のための道筋を設計，運営し，また解決のための話し合いを進行

しなければならない。

　合意形成は，対立・紛争の現場で問題をどのように解決するかという課題に

応える方法であるから，合意形成の方法や技術を求めることの根底には，具体

的な対立の現場において，この状況で合意を実現できる過程をどのように構築

すれば，紛争を解決に導くことができるか，あるいは，紛争に至る事態は避け

られるのか，という問題意識が存在しなければならない。この現場感覚を欠い

ては，社会的合意形成の課題の本質をとらえることはできない。
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4　　　1 .　合 意 形 成　

　他方，現場での経験をもつだけでなく，どのような方法によって問題を解決

したのか，また解決できたのはなぜか，どのような方法と考え方によってなの

かという問題意識に立って，合意形成を一つの社会技術として確立する努力も

また重要である。すなわち，経験と理論のどちらもが合意形成には必要であ

る。

 合意形成は，妥協や譲歩ではない

　「合意形成をすれば，問題は簡単に解決する」という楽観的な主張や，反対

に「合意形成というのは，要するに妥協にすぎず，妥協できない状況では，合

意は不可能だ」といった悲観的・懐疑的な意見が一般的に見られるが，このよ

うな意見は，合意形成についての根本的に誤った認識にもとづいている。

　合意形成は，単なる妥協や譲歩の方法ではない。対立する複数の案のどれか

一つを採用することでもなく，それらの折衷案をとることでもない。合意形成

は対立する選択肢をふまえて，その対立構造を克服するための新しい選択肢を

つくり出す創造的な努力である。

 合意形成は，調停ではない

　調停とは，対立・紛争関係にある当事者の間に第三者が入り，紛争の解決を

図ることであり，調停も話し合いで進められる問題解決法の一つである。しか

し，本書で論じようとする合意形成は，より広い手続きである。調停の結果は

いわゆる和解であるが，合意形成には，和解よりも創造的な意味が含まれる。

　ダムの建設是非のように○か×かといった二者択一的な選択の場合には，最

終決定案について創造的な解決案を示すことが難しい場合もある。しかし，こ

のような場合でも，最終的な決定に至るためのプロセスについての合意形成で

あれば，創造的な解決というものがありうる。「これだけきちんとした手続き

をふんでみんなで決定したのだから，最終案に従うほかはない」という考えに

5
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至ることができるような手続きをふんだ合意形成が重要である。

 「合意形成」は，問題解決のための魔法の呪文ではない

　合意形成は，現代社会の諸問題を解決するための技術であり，その技術の行

使である。合意形成の技術をもつことは，現代社会のニーズである。

　多くの紛争では，合意を形成するための手続きをきちんとふんでいないケー

スが多い。関係者に合意形成の必要性の認識がなかったり，合意形成の技術を

もっていなかったり，あるいは，合意形成の技術をもつ人びとと協働すること

ができなかったりするからである。

 紛争回避と紛争解決のための合意形成がある

　紛争の回避のための合意形成と紛争解決のための合意形成では，その取り組

み方，プロセス，結果もそれぞれ異なったものとなる。合意形成は，対立が紛

争に陥る以前に行われる場合には，紛争回避の手段となる。

　他方，対立が紛争になってしまったときには，紛争回避のための合意形成と

は異なった手続きを必要とする。なぜなら，すでに発生してしまった紛争の解

決のための合意形成には，膨大な精神的エネルギーや大きなコストと長い時間

を必要とするからである。

　紛争が深く個人のライフヒストリーにまで染み込んでいて，憎悪や怨恨な

ど，深い感情的な領域にまで届いている場合には，紛争を解決することは非常

に困難である。さらに，宗教的信条などの個人や集団の存在の根幹に根ざす対

立の解決は，さらに難しい。そのような場合には，信頼関係の構築や回復に相

当な時間と努力が払われなければならず，特に第三者による合意形成プロセス

を考えなければならない。
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6　　　1 .　合 意 形 成　

【ADR】
　紛争解決のための手続きとして，代替的紛争解決法（ADR：alternative dispute 

resolution）がある。これは，「裁判外紛争解決法」とも訳される。
　この方法を法制化した，裁判外紛争解決手続きの利用の促進に関する法律（ADR

促進法）は，厳格な裁判制度に適さない紛争の解決を推進するための法律であ
る。裁判外での紛争解決法として，仲裁，調停，あっせんなどを促進すること
で，身近に司法制度を利用できるようにすることを目的としている。
　また ADRは，判決において，勝訴，敗訴という形で勝者と敗者を分かつ決
定に至る裁判とは異なる手続きで，合意を形成しようとする。代替的紛争解決
では，すでに紛争が生じてしまっているので，ADRは，紛争回避の手続きと
いうよりも，紛争解決の手続きである。 

 合意形成は，対立が顕在化していない場合にも有効である

　意見の違いがなく，だれもが同じ意見をもっているような場合には，合意を

形成する必要はない。しかし，意見の違いが明確になっておらず，合意形成の

必要がないように見えるケースでも，多様な意見が潜んでいる問題で議論が行

われていないときには，対立が顕在化する可能性を考えておかなくてはならな

い。重要な問題では，はじめから多様な見方が明確になっているほうがよい。

多角的に問題を検討するということは，問題に対する意見の多様性を尊重する

ということである。合意を形成しようとする者が認識すべきことは，多様な意

見は，一方では，対立，紛争をもたらす可能性をもつが，他方では，よりよい

解決へ導く重要な知的資源となるということである。

【和を以
も

って尊しとなす】
　聖徳太子によると伝承される十七条憲法は，国家に仕える役人の心得であ
る。その第一条は，「和を以って尊しとなす」という有名な言葉である。この
言葉は，「和」の重要性を述べたものであるが，その意味は，「合意形成」とい
うことである。多くの人びとは，この言葉をきちんと議論することなく，長い
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ものにはまかれろ式の，日本的なあうんの呼吸での一致を意味していると考え
ている。しかし，その第十七条を読めば，合意形成の重要性を述べていること
に驚くであろう。文献 10）をもとに以下に訳す。

　十七にいう。物事は一人で判断してはいけない。必ずみんなで論議しなさ
い。ささいなことは，必ずしもみんなで論議しなくてもよい。ただ重大な事柄
を論議するときは，もしかすると判断を誤ることもあるかもしれない。だか
ら，そのようなときみんなで論じ合えば，その結論は道理にかなうであろう。

　十七条は，重要な問題の意思決定を合意の形成プロセスなしに行うことは，
過誤のリスクが高いという認識を示し，あげつらうこと（議論すること）の重
要性を論じている。重大な過誤のリスクを回避する方法が合意のプロセスだと
主張しているのである。「和」の究極の意味は，「話し合いによる合意」という
ことである。 

 合意形成には，つらい合意形成と楽しい合意形成とがある

　対立の構造を考えると，当初から関係者の意見の一致が不可能なものもあ

る。選択肢のどちらか一方をとらざるをえないような場合，対立する人びとの

すべてが満足することは不可能である。しかも，このことが当初からわかって

話し合いをしなければならない場合がある。どちらか一方が採択されれば，他

方は採択されないので，一方の人びとは満足し，他方には不満が残るというこ

とになる。

　ダムを建設するかどうかという問題のように，結果についての合意が当初か

ら得られないということが確実に見える合意形成は，つらい合意形成である。

他方，まちづくりや地域づくりのような場合，一見対立しているように見えて

も，合意形成プロセスを構築していく過程で，創造的な解決が可能となり，対

立する両者が満足できる結果に至ることもある。このような建設的な合意形成

は，楽しい合意形成である。
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8　　　1 .　合 意 形 成　

　つらい合意形成では，関係者全員が結果に満足することは不可能であるが，

プロセスについての満足を実現することは不可能ではない。「これだけきちん

と議論し，合意に至る努力をしてきた結果であるから，やむをえない」という

ことで，結果を承認するということはありうる。そこで，合意に至るプロセス

をどう創造的に構築するかという努力が重要となる。

　また，楽しい合意形成，すなわち関係者がみな満足する結果を生み出す可能

性をもつ合意形成であっても，プロセスのマネジメントがうまくいかないこと

で，途中でトラブルに陥ることもある。その場合には，よい結果は得られず，

楽しかったはずの合意形成ということになる。楽しい合意形成においても，合

意形成マネジメントの技術は不可欠である。

　【事例 2】　　木津川上流住民対話集会（付図 1中の 1，図 1）は，淀川水系の

木津川上流の川上ダム建設の是非をめぐる話し合いであった。国土交通省近畿

地方整備局が設置した淀川水系流域委員会の提言により，木津川上流河川事務

所は，前例のない木津川上流住民対話集会を実施することになり，わたしはそ

のファシリテータ（進行役）を依頼された。従来型の行政の主導によるご理解
4 4 4

いただくための
4 4 4 4 4 4 4

説明会ではなく，住民どうしがダムの是非について議論すると

いう話し合いの場である。前例がないので，プロジェクト・チームを組織し，

話し合いのデザインとマネジメント，進行はわたしが担当することになった。

　問題は，ダムを建設するかどうかであり，結論は，つくるかつくらないかと

いう二者択一であったから，この問題に対する直接の解決策を出すとすれば，

つらい合意形成であった。しかし，「ダムをつくるかどうかの最終的な意思決

定は行政の責任だ。河川法によれば，河川管理者は流域住民の意見を反映させ

なければならないのであるから，この住民対話集会の目的は，住民のみなさん

の意見を聞くことです」という河川事務所の発言に沿い，ダム賛成派（推進

派）と反対派（慎重派）が協働して住民の総意としての提案書をつくることを

集会の目的とした。対話集会では，目的を共有し，これを実現するためのプロ

セスを通して，対立を協働へと転換することができた。合意の目的と手続きを
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　1 .　合 意 形 成　　　9

共有することによって，参加者の満足を得ることのできたケースである。

合意形成は，対立する人びとが意見を変えて同じ意見をもつ
ことである

　合意を形成するということは，多様な意見，対立する意見をもつ人びとが同

じ意見をもつようになるということである。複数の人びとが複数の異なった意

見から一つの同じ意見になるということは，意見を変える人びとがいるという

ことである。合意形成を推進しようとする者は，人間は意見を変える存在であ

るという人間観をもたなければならない。

　合意に至る意見の変化には，つぎのようなタイプがある。

　①　一方が他方を説得する。

　②　一方が他方に譲歩する。

11

図 1　木津川上流住民対話集会の流れ
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10　　　1 .　合 意 形 成　

　③　両者が譲歩し，妥協する。

　④　両者が対立を克服する第三案に向けて話し合いを行い，合意する。

　対立する当事者の考えを克服する第三の選択肢が提案される場合では，提案

は，第三者によって提案される場合と，両者あるいは両者を含む人びとが話し

合いによって新たにつくり出す場合がある。関係者の満足度がもっとも高いの

は，後者のケースである。

　合意形成とは，問題の当事者たちが多様な意見の存在をふまえ，対立が紛争

に至ることを回避し，より高次の解決に導くための創造的な話し合いを実現す

るプロセスである。言い換えれば，合意形成とは多様な意見をもつ人びとによ

る対立を克服するためのプロセスであるから，対立的な二案を克服するための

第三案の創造に向けた協働的な努力が求められる。ただし，対立，紛争の渦中

にいる人びとが自発的にこのような協働作業を組み立てることは困難である。

だからこそ，合意形成を推進する中立的な第三者が必要なのである。

合意形成は，一つの正しい答えではなく，よりよい答えを
求める

　異なる意見が存在するだけでは，対立でも紛争でもない。民主主義の世界で

は，むしろ異なる意見が存在することのほうが健全である。しかし，意見の違

いが対立となり，そこに深い感情的な要素が加わると，解決することが困難な

紛争となる。

　複雑な社会的問題には，ただ一つの正しい答えがあるとは限らない。ありう

るのは，むしろよりよい解決である。

 合意形成では，多数決を採用せず，全員一致をめざす

　合意形成は，合意のための話し合いを通じて結論に至るプロセスであり，全

員一致を目標とする話し合いである。したがって，合意形成では，多数決は採
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