
新潟県上越市の都市構造の分析とマスタープランの検証
山口健心

１ 対象地域について
レポートの対象とする地域は新潟県上越市である。上越市は自分の出身地であり、愛着のある都市であ

るため、その都市構造を分析し、よりよい都市にするためにはどうしたら良いのかということを考えた
いと思い、上越市を対象地域として選んだ。
なお、マスタープランの正式名称は『上越市都市計画マスタープラン』である。

２ 都市構造の特性
２．１ 上越市の地域区分
上越市の都市構造の特性について、大きく分けて人口、産業の概要、諸産業の様子、公共交通の 点か

ら考察していく。それに先立ち、上越市の地域区分について『上越市都市計画マスタープラン』（上越
市 ）に基づき簡単に述べる。上越市はその市域をそれぞれの
特性に応じて「市街地」「田園地域」「中山間地域」の つに分けて
いる。市街地では、高田周辺、春日山周辺、直江津周辺が上越市の
都市活動の中心となる都市拠点として位置づけられている（図
１）。また、田園地域には優良農地が多く存在しており、農業生産
地域としての役割をもつとともに、集落において人々の生活が営
まれている。中山間地域には美しい自然や景観が存在するととも
に、自然災害の抑止など様々な公益的機能を有している。ここでも
人々は集落を中心に人々が暮らしている。なお、上越市は市域の
％を自然的土地利用が占めており、都市活動の多くは市街地に

集中している。

２．２ 人口
年現在、夜間人口に基づいた人口分布は広域に渡っており、市街地のみならず田園地域や中山間

地域にも一定の人口が認められる（図 ）。高田周辺、春日山周辺、直江
津周辺は都市拠点であるため、人口、人口密度ともに高くなっている。特
に春日山駅周辺は平成以降、人口集中地区となっていることもあり（上越
市 ）、人口が多くなっていると考えられる。一方で、人口総数の経年
変化を見てみると、 年には高田周辺と直江津の海岸寄りの地域に人口
が集中しており、春日山周辺にはそれほど人口がいなかったことが分かる
（図 ）。しかし 年になると、それまで高田周辺及び直江津の海岸
よりの地域に集中していた人口が分散し、春日山周辺にも人口が集まり始
めたことが分かる。 年現在では、 つの都市拠点の中で突出して人口

図１ 都市将来構造図

出典 上越市都市計画マスタープラン

図２． 上越市夜間人口（ 年）

図２．２ 上越市夜間人口（ 年）



の多い地域はなくなっている。田園地域や中山間地域に目を向けると、各地域に一定の人口がいるもの

の、時代とともに人口密度は低くなっており、過疎化が進行していると考えられる。 

 続いて昼間人口から人口を分析してみると、高田周辺がもっとも多くな

っている（図３）。特に病院や宿泊施設等がある高田駅前や上越市役所南出

張所、上越家庭裁判所などの公共施設が集まる地域にも人口が集まってい

る。また、それらを取り囲むように昼間人口 1000 人前後のエリアが広がっ

ている。春日山周辺については突出して人口の多いエリアはないものの、

1500 人～2000 人前後の人口が集まるエリアが広がっている。対して、直江津周辺にはそれほど人口が集

まっていない。また、イオンなどの商業施設が集中している商業集積地にそれほど人口が集まっていな

い点は特徴的である。 

 これら夜間人口と昼間人口の人口比を分析すると、都市拠点では人口比が大きくなっているのに対し、

田園地域や中山間地域では人口比がほぼ変わらない。このことから主に市街地で生活している人々は日

中も市街地にて就労し、田園地域や中山間地域で生活している人々はその周辺地域で就労していると考

えられる。ただし、それらの地域においても、上越市が生活拠点や地域拠点と定める地域においては昼夜

間人口比が 115％以上となっている。ここから、生活拠点や地域拠点がその地域における日常生活を支え

るといった機能を果たしていると考えられる。 

 最後に高齢化の状況について分析する。上越市ではほぼ全域において高齢化が進んでいるが、特に田

園地域や中山間地域で深刻な問題となっている（図４）。中山間地域にある

生活拠点や地域拠点のほぼすべてで 65 歳以上の高齢者の割合が 40％を越

えていることや、高齢者単身世帯や高齢夫婦世帯も市内全域に分布してい

ることからも、上越市における高齢化問題の深刻さが伺える。しかし、春日

山周辺においてはそれほど高齢化が進んでいない。これは、前述した通り平

成以降に人口集中地区となったことが要因と考えられる。 

 

２．３ 産業の概要 

 優良農地が多く存在する上越市は全国第 4 位かつ県内 3 位の農業産出額を誇る農業都市であり、農業

が重要な基幹産業となっている（上越市,2015）。また直江津港を中心に工業集積地が広がっており、新潟

県屈指の工業都市でもある（同上）。そうした上越市の産業について分析していく。 

 第一次産業就業者数については、どのエリアにおいても 0～20 人程度となっており、特段多くの人口

が集中しているエリアはない。棚田など斜面を利用した農業も営まれているため（同上）、中山間地域に

おいても一定の就業者が認められる。 

 第二次産業従業者数については前述した通り、直江津港湾地域が工業集積地となっていることから、

この地域の従業者が多くなっている。また、中郷区二本木駅周辺においても従業者が多くなっている。こ

れは同地域に日本曹達の工場があるからであると考えられる（Google Map,2021 年 6 月 13 日閲覧）。 

 第三次産業従業者数については高田周辺が最多となっている（図

５）。同地域は 1996 年以来第三次産業従業者が多く、春日山周辺に大

型ショッピングモールや商業集積地が建設・形成された後も最多の従

業者を抱えている。これは高田本町商店街を中心に商業活動が展開さ

図３ 上越市昼間人口（2015 年） 

図４ 上越市高齢化の状況（2015 年） 

図５ 第三次産業従業者数（2015 年） 



れていることが要因だと考える。田園地域や中山間地域については、人口の減少とともに第三次産業従

業者も減少し、第三次産業従業者のいないエリアが増加しつつある。 

 変わって事業所数に目を向け、全産業事業所数を分析すると、高

田及び直江津周辺が多くなっている（図６）。一方で同じ都市拠点で

ある春日山周辺のおいてはそれほど事業所数が多くない。その要因

としては、明治期に北陸本線と信越本線の結節点として直江駅が整

備されたことや、江戸期に北国街道の宿駅として高田駅周辺が栄え

ていたことによって（上越市，2015）、直江津周辺や高田周辺に古く

からの小規模な事業所が多数存在するためであると考えられる。 

 第二次産業事業所数について分析すると、市内全域で突出して多い地域が存在しないことから、直江

津港湾地域における事業所は比較的大規模なものであることが考えられる。対して第三次産業事業所数

について見てみると、高田周辺や直江津周辺に多く、全産業事業所数のデータと類似していることから、

第二次産業よりも第三次産業の事業所のほうが圧倒的に多いと考えられる。 

 

２．４ 諸産業の様子 

 上越市の都市構造の変化を見る上で重要になると考えるのは、小

売業の年間販売額の経年変化である。現在の小売業の年間販売額を

見ると上越 IC付近にある商業集積地やイオン上越店が圧倒的な販売

額を出している（図 7.4）。しかし、1979 年時点では、小売業年間販

売額で大きな額を出していたのは高田周辺及び直江津周辺のみであ

った（図 7.1）。また 1996 年時点でも、春日山駅周辺で販売額が伸び

てきてはいるものの、依然として高田周辺と直江津周辺が販売額二

大トップであったがこれは 1975 年に高田駅近くに開店した大和上

越店や（上越タウンジャーナル,2010 年 2 月 10 日号）、1987 年に直

江津駅近くに開店したイトーヨーカドー直江津店の影響であると考

えられる（上越タウンジャーナル,2019 年 5 月 12 日号）（図 7.2）。

しかし 1999 年時点では、1994 年にオープンした上越ウイングの所

在するエリアが販売額のトップとなった（PATIO HP,6 月 13 日最終

閲覧）（図 7.3）。その後、イオン上越店の開店により、これらの商業

施設やその近辺の販売額は減少し、現在のような状況となった。こ

こから、上越市の商業の中心地が移動してきたことが分かる。当初

は高田駅や直江津駅近辺という公共交通を利用して行くことのでき

る場所に大型商業施設が存在していたが、次第に上越 IC に近い位置

に上越ウイングやイオン上越店が開店し、自動車を用いなければ行く

ことができない状況になった。つまり自動車中心の生活が浸透するの

ともなって大規模商業施設の位置も移動し、結果として郊外に商業集

積地が形成されたと考えられる。 

図６ 全事業所数（2015 年） 

図７．１ 小売業年間販売額（1976 年） 

図７．２ 小売業年間販売額（1996 年） 

図７．３ 小売業年間販売額（1999 年） 

図７．４ 小売業年間販売額（2010 年） 



 一方、宿泊業・飲食サービス事業所数を分析すると、高田周辺や直江津周辺に集中していることが分か

る（図８）。この要因として、直江津には上越市立水族博物館うみがたり、高田には高田公園や雁木の町

並みなどの観光施設が存在し、観光客をターゲットとしていることや、前述したように古くからの飲食

店が多く存在することが考えられる。対して田園地域や中山間地域には点在している程度でほとんど存

在していないことが分かる。生

活関連サービス業・娯楽事業所

数や医療・福祉事業所数につい

ても、市街地には一定程度存在

する一方で、田園地域や中山間

地域にはまばらに点在してい

る程度であると分かる（図９）。 

 

２．５ 公共交通 

 上越市の特徴としてひときわ目を引くのが公共交通である。北陸 4 県

のうち 3 番目の面積であるにも関わらず、鉄道やバスの整備が決して十

分ではないために、公共交通非利用圏であるエリアがいくつも存在する。

また、公共交通利用圏であるにも関わらず、公共交通を利用しない人が多

いというのも特徴的である。以下、それらのデータを詳細に見ていく。 

 通勤通学に公共交通を使う人の割合を分析すると、市内全域で公共交通

を利用する人がほとんどいないことが分かる（図 10）。特に市街地や都市拠点では利用する人の割合が

10％を切っている。中山間地域においてわずかに公共交通を利用する人の割合が 25％以上のエリアが見

られるが、それはそもそもの人口が少ないことが要因であり、決して公共交通利用者が多いわけではな

い。そこで、公共交通利用圏と人口分布を分析してみると、高田駅や南

高田駅周辺のエリアにはそれぞれ 1000 人前後の人が住んでいることが

分かる（図 11）。また、春日山駅や直江津駅周辺エリアについても多く

の人口がいる。また、ほくほく線や信越本線の駅周辺、バス利用圏にも

一定の人々が住んでいる。一方で、駅・バス利用圏外に住む人々も存在

する。 

さらに公共交通利用圏とそこの事業所従業者数を分析すると、駅・バス

利用券である高田駅周辺や春日山駅周辺、直江津駅周辺で従業する人は

多く、バス利用圏で働く人も一定数見られる（図 12）。このように、駅・

バス利用圏内に住んでいる、あるいは駅・バス利用圏内で従業している

にも関わらず、公共交通を使って通勤・通学する人の割合が低いという

点が特徴的である。 

図８ 宿泊業・飲食サービス業事業所数

（2015 年） 

図９ 生活関連サービス業・娯楽事業所数 

（2015 年） 

図 10 通勤・通学に公共交通を使う人の割合 

図 11 公共交通利用圏と人口分布 

図 12 公共交通利用圏とその事業所従業者数 



また、公共交通利用圏と高齢者分布を分析してみると、駅・バス利用圏

に多くの高齢者がいることが分かる（図 13）。しかしこれらの地域は全

体の人口が多いため、高齢者の分布が多くなるのも当然である。それ以

上に注目すべき点は、駅・バス利用圏外においても高齢者が居住してい

るという点である。特に田園地域においては駅・バス利用圏外にも関わ

らず高齢者の居住するエリアが無数に存在していることが特徴的であり 

と同時に問題であると考える。 

 最後に、公共交通利用圏と小売業販売の関係を分析すると、もっとも

販売額の多いエリアがバス利用圏となっている（図 14）。また、高田駅

や直江津駅の駅利用圏においてもそれなりの販売額がある。これは、高

田本町商店街や直江津商店連合会所属の各商店街によるものであると考

えられる。一方で、駅・バス利用圏外であるにも関わらず、一定の販売

額をもつエリアが存在するというのも特徴的である。 

 

２．６ 都市構造の特性から見えた問題点 

 ここまで都市構造の特性を分析してきて見えた問題点は大きく分けて２点挙げられる。 

1 点目は広範囲に渡る人口分布である。比較的市街地や都市拠点、生活拠点、地域拠点周辺に人口が集

まっているとはいえ、市内全域に人口が分布している。北陸 4 県のうち 3 番目の面積をもつ上越市にお

いて、市内全域に人口が分布しているという状況は財政的にも、土地利用的にも非効率であると言わざ

るを得ない。また、高齢者の分布という点で見れば、市街地から遠い田園地域や中山間地域に居住する高

齢者がいるという点も問題であろう。すでに見たように、そのような地域には宿泊業・飲食サービス事業

所や生活関連サービス業・娯楽事業所、医療・福祉事業所が少ないため、必要な際には市街地まで赴かな

ければならない。高齢者の生活の利便性を考えると、そのような市街地から遠く離れた地域に居住して

いるという状況は問題であると言えるだろう。 

 2 点目は脆弱な公共交通である。上越市は広大な面積をもち、その全域に人々が居住しているのにも関

わらず、鉄道に関しては西・南へえちごときめき鉄道、北東へ信越本線、東へほくほく線の３線が走って

いるだけであり、それら３線は直江津駅でしか結節していない。よって、例えば北陸新幹線の停車駅であ

る上越妙高駅から浦川原区まで電車で行こうとした場合、一度直江津駅まで行って乗り換えをしなけれ

ばならず、直線距離よりもはるかに長い距離を要する。また、バスにつ

いても、市街地を除く多くのバス路線が拠点を中心に四方へ伸びる形と

なっており、生活拠点や地域拠点間をつなぐ網目状の路線にはなってい

ない（図 15）。よって、拠点から拠点へと移動する際にも、乗り継ぎな

しで拠点間を移動することが困難な状態になっている。このように、広

大な市域における多くの拠点をつなぐ公共交通網が不十分であるとい

う点が問題であり、これは中山間地域や田園地域における高齢化が進行

している上越市においては早急に取り組むべき問題であると考える。 

 

 

図 13 公共交通利用圏と高齢者分布 

図 14 公共交通利用圏と小売業販売 

図 15 東頸バス 浦川原・安塚・大島 

［出典:頸城自動車株式会社 HP（6 月 13 日閲覧）］ 



３ マスタープランへの批判と提案 

３．１ マスタープランの概要 

 マスタープランへの批判及び提案をするに先立ち、『上越市都市計画マスタープラン』の概要をまとめ

る。 

 上越市は将来都市像として「すこやかなまち～人と地域が輝く上越～」（上越市,p.24,2015）を示し、

「市民一人ひとりが生涯を送る上で不可欠となる安定的な生活基盤が確保していることはもとより、心

の豊かさが満たされ快適で充実した『すこやかな暮らし』を送る条件を備えたまち」（同上）を目指して

いる。この将来都市像を実現するための都市構造として、「快適で充実した都市（生活）空間を形成し、

各拠点が相互に連携した持続可能な都市構造」（上越市,p.25,2015）を示している。その都市構造の要素

としては「めりはりのある土地利用」「暮らしを支える拠点の構築」「人や物の移動を支える交通ネットワ

ーク」（上越市,p.26,2015）の 3 つを挙げている。めりはりのある土地利用のた

めに、市域を市街地、田園地域、中山間地域に分け、各地区の拠点を機能ごと

に都市拠点、地域拠点、生活拠点、ゲートウェイの 4 つに分けることで暮らし

を支える拠点の構築を目指している（上越市,2015）（図１、図 16）。 

さらにそれらの拠点や拠点と市外、拠点と地区内を結ぶためのネットワークの

構築を目指している。 

 それらを踏まえた上で、まちづくりの基本方針として、「１活力のあふれるま

ちづくりの推進」「２拠点とネットワークを強化するまちづくりの推進」「３豊

かな田園・自然と共生するまちづくりの推進」「４災害に強いまちづくりの推

進」を掲げている。 

 以上がマスタープランの全体構想の概要であり、これに続いて地域別構想が示されている。全体構想

の詳細や地域別構想については、以下の批判と提案を行うにあたって必要となった際に示していく。 

 

３．２ マスタープランへの批判と提案 

 ここまで見てきた都市構造の特性とその問題点、及び『上越市都市計画マスタープラン』の概要を踏ま

えて、ここでは市街地における公共交通ネットワーク、地域拠点のあり方の２点について批判と提案を

行う。 

 まず、市街地における公共交通ネットワークについてである。市街地は高田周辺、春日山周辺、直江津

周辺の３つに分けられ、それぞれは鉄道を通じてつながっている。これらの市街地には多くの人口が集

中しており、それぞれの地域において生活を支えるための都市機能が集積している。そしてこれらの地

域は「都市拠点」として位置づけられている。しかし「周辺」という言葉が示すように、それぞれの拠点

は「点」と言うにはあまりにも広大な範囲に広がっており、特に高田駅周辺や春日山駅周辺はそれが顕著

である。例として、春日山駅から商業集積地の中心であるイオン上越店までの移動時間を Google Map で

算出してみると、車で８分、徒歩では 33 分かかる。また春日山駅近くの住居系土地利用は駅の西側に広

がっており、多くの住民が先程示した時間よりもさらに長い時間をかけなければ商業集積地へ行くこと

ができないということになる。同様のことは高田駅周辺についても言うことができ、筆者の実家から高

田駅までは徒歩 20 分、高田公園までは徒歩 32 分かかる。このように都市拠点としての高田駅周辺や春

日山駅周辺、直江津駅周辺の含む範囲が広すぎることが問題であるが、すでに立ち並ぶ多くの住居を建

図 16 将来都市構造図 

［出典：上越市都市計画マスタープラン］ 



て替えることや、歴史的価値のある町並みを改変すること、駅の所在地を移動するといったことは現実

的ではない。マスタープランにおいても示されているように、「これまでに整備された道路や公園、公共

施設、建築物などの既存ストックを有効活用しながら」（上越市,p.28,2015）、より暮らしやすいまちを作

ることが必要である。そこで重要となってくるのが公共交通ネットワークである。これらの都市拠点に

暮らしながらも、通勤・通学で公共交通を利用する人の割合が極めて低い理由には公共交通ネットワー

クの脆弱性が挙げられると考える。例として、前述した春日山駅

とイオン上越店間を結ぶバスの運行状況を示す（図 17）。上越市

内最大の商業集積地であるにも関わらず、最寄り駅とイオン上越

店を結ぶバスは土休日のみしか運行しおらず、運行間隔は最短で

43 分である。これでは通勤・通学はもとより買物に行くにしても

便が悪すぎる。しかし、マスタープランにおいて公共交通の方針

は p.81～p.83 のわずか 3 ページしか書かれていない。また、地域

別構想における同地域での方針についても「将来にわたって市民 

の日常生活を支え、市内外の人の交流を促進するため、拠点間を結 

ぶ路線バスの維持など、市内外の人たちが利用しやすい鉄道やバス 

の地域高校交通網の形成を図り、維持していきます。」（上越市,p.155,2015）との記述しかなく、紙面の

多くが自動車利用を想定した道路ネットワークに割かれている。全国的なまちづくりの潮流として低炭

素まちづくりの推進を挙げ、市内の高齢化問題を認識しているにも関わらず、自動車利用を前提とした

都市計画を行おうとしている点に疑問を感じる。そうではなく、自動車利用を認めつつも、自動車なしで

も暮らしていける社会を構築するために、もっと利用しやすく便利な公共交通ネットワークを形成し、

強化していくべきであると考える。そのために、財政の使途や人材の確保のあり方を見直していくべき

である。ここでは春日山駅周辺について詳述したが、こうした問題は高田駅周辺、直江津駅周辺において

も存在しており、都市拠点全体で取り組んでいくべきである。 

 続いては地域拠点のあり方についてである。地域拠点とは、都市拠点に次いで位置づけられている「日

常生活に必要な機能に加え、周辺の生活拠点を支える機能が集積し、地区内及び周辺地区の日常生活を

支える」（上越市,p.72,2015）拠点であり、柿崎区、大潟区、浦川原区、板倉区の中心的エリアが指定され

ている。さらに地域拠点は周辺の生活拠点を支える機能も期待されており、市街地にもアクセスしやす

い便利な居住地としての整備が検討されている（上越市,2015）。こうした地域拠点の存在は、広大な面積

を持つにも関わらず、都市拠点がごく一部に集中している上越市のような市町村にとって、周縁部にあ

る集落や生活拠点に暮らす人々をつなぐ極めて重要な役割をもっていると考えられる。しかし、上越市

の人口分布の広がりや中山間地域人口の高齢化、公共交通ネットワークの脆弱さを考慮した際、地域拠

点が少なすぎるのではないかと感じた。特に頸城区や三和区、吉川区などのある田園地域には地域拠点

がなく区内の人口を生活拠点だけで支えきれているのか疑問に感じた。広大な田園地域においても農業

就労者は一定数居住しており、今後農業を振興していくとなれば、外部から人々を呼び込む必要性も生

じてくるだろう。その際、田園地域に地域拠点がない状態では交通ネットワークの整備や生活環境の整

備も十分には進まないと考える。また中山間地域においても、牧区にように浦川原区と板倉区のほぼ真

ん中に位置するような区やそれよりもさらに山間の集落では、結局地域拠点を経ずに直接都市拠点へと

行かなければならず、住民の負担が大きくなってしまう。このように現在ある地域拠点だけでは、今後高

図 17 頸城自動車令和 3 年 4 月改正時刻表 

１３アルカディアシャトル便 

［出典:頸城自動車株式会社 HP,6 月 13 日閲覧］ 

 



齢化の進む田園地域、中山間地域の人口を包摂して、人々と市街地とつなげることが難しくなるのでは

ないかと考える。そのことから、牧区及び吉川区を新たに地域拠点として位置づけるとともに、三和区及

び頸城区も交通ネットワークの機能生活拠点よりも高めた準地域拠点として位置づけるべきであると考

える。そしてそれら 6 地域拠点２準地域拠点間の公共交通ネットワークをさらに高めるべきであると考

える。それにより、市街地と周辺地域の人々を確実につなぎ合わせ、どこに暮らしていても快適で充実し

た「すこやかな暮らし」を実現することができると考える。 

 以上２点が、マスタープランに対する批判及び提案である。 

 

 

４ 「都市構造可視化計画」について 

 都市構造可視化計画をより使いやすくするための機能を２つ挙げる。１つ目は Google Earth 上でも

Google Map のように施設名が分かるようにすることである。そうすることで、これまでに行ったことの

ない地域でも、人口が集中している地域に何があるのか、販売額が多い地域に何があるのかといったこ

とが分かりやすくなると感じた。２点目は Google Earth を開いた状態で、見るテーマを変えられるよう

な機能である。そうすることで、いちいち都市構造可視化計画のページに戻らなくとも他のテーマを見

ることができ、さらに少し前に見たテーマにすぐに戻ることもできる。そのような機能が備わるとより

使いやすくなると感じた。 
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