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1 ，は じめに

　近 年，高 病原 性 鳥 イ ン フ ル エ ン ザ （AfH5NI ）の 流 行 な ど

か ら，世 界各 国は新型 イ ン フ ル エ ン ザへの 準備 を開始 して

い る．日本 で も，平成 17 年 ll 月 に 厚 生 労働 省 か ら 「新

型 イ ン フ ル エ ン ザ対 策 行 動計 画 」が 発 表 され，自治 体 をは

じ め 関係 機 関 等 に そ れ ぞ れ 具体 的 な準 備 を進 め る よ う勧

告 を行っ て きた．そ の 結果，多 くの 自治 体 で は保 健福祉部

局 を中心 に，計画やマ ニ ュ ア ル の 策定を行い ，流行を想定

し た 訓練等を実施 し て い る。神戸 市に お い て も，2008 年

11 月 2 日に 「神 戸市 新型 イ ン フ ル エ ン ザ発 生 初期対 策 訓

練」 を実施 し，事前に マ ニ ュ ア ル を整備 す るだ けで なく，
そ の 実効性 を検 証す るた めの 訓練を 実施 し，その 内容 の 見

直 し を行 っ た ．訓練 で は，関係 す る 部 局 が参加 し，市 長 を

中心 に対策 の 議論 が行われ た．さ らに，国 ・県 をは じめ報

道 機 関や 医療機 関 な どの 専 門家 も評価 者 と して 参加 し，そ
れ ぞれの 立場か ら評価を行い ，課題の 抽出を実施 した ．あ

く まで も こ の 訓練 は 強毒 性 の 新 型 イ ン フ ル エ ン ザを 対象

と し て お り，2009年 5 月 に 国内で 流行 した，弱毒性の 新

型イ ン フル エ ン ザ を対象 と し て もの で は なか っ た．

　本稿で は，2009 年 4 月 末 か ら，神戸 市長 よ り 「ひ とま

ず安心 宣言 」が 出 され る 5 月 宋 ま で の 問，神 戸 市が 行 っ た

新型イ ン フ ル エ ン ザへ の
一

連 の 対応 を整理 ・分析 し，その

全体像を明 らか にする と とも に，抽出 された 課題 につ い て

整理 を行 っ た結果 につ い て 報 告 を行 う．

と検 証 を 目的 に
， 検 証事業 を 立 ち上 げ 「神 戸 市新 型 イ ン フ

ル エ ン ザ対応検証報告書」
1）
の 作成を行っ た．検証事業 は，

新型イ ン フ ル エ ン ザに よ る流行 が 終 息 し て か ら行 っ た の

で は な く，ま さに そ の 後 の感 染 拡大 が危 惧 され る 中 で 行っ

た もの で あ る．こ れ らの 分析結果をもとに，新型イ ン フル

エ ン ザ発 生に よ る対応の 全体像 を理解す る とと もに，今後

の 対応 に必 要 な情報 を確 実 に 処理 す る こ とに よ っ て，将来

を予 想 し，先手 を打っ 危機対応の 実現 に 役 立 て るた め に 行

っ た も の で あ る．
　 これ は，2年 前 に 行 っ た 神 戸 市東灘 区 青木 （お うぎ）不

発 弾処理 対応 で実施 した検証 の 経験に基づ い て い る
2）3L4 ）．

通 常，対応 を行 っ て い る ときは 目の 前 の 課 題解 決 が 中心に

な り，対応に お い て 重要 となっ た 意思決定事項や，外部組

織 との 連 携，調 整 な どそ の 後 の 対 応 に重 要 とな る要 素 を多

く含んで い る に もかか わ らず ， ほ とん どの 場 合 は，その 時

の 経験 は共有 されず，重 要 な資料 も保 存され る こ とな く消

えてい く こ とが 多い ．こ の よ うな課題 を解決 す るた めに最

近 で は，危機対応を行 っ た 内容を 「災害対 応記録」
S｝と し

て 整理 す る よ うに な っ た．こ の よ うな取 り組 み を継続 す る

こ とに よっ て ，これま で 個人に 閉じ て い た経験を，単なる

個人の 経験で 終 わ らす の で はな く，目に見 えな い 知識 （暗

黙知）か ら他の 人 が認識 し，理 解で き る形 （形式 知 ）に す

るこ とに よ っ て ，次の 危 機 事象 に備 え る こ とが 可能 に なる．

3 ，神戸市における対応 の 概要

2 ．研究の 目的

　神 戸 市で は ，2009 年 世界 的 に 広 が っ た 新型 イ ン フ ル エ

ン ザ （A／HINI ）の 影響 に よ り神 戸 市 が行 っ た対 応 の 整 理

　新 型 イ ン フ ル エ ン ザ （AIHINI ） は ，神 戸 市が これ ま で

経験 し た こ との ない ハ ザ
ー

ドで あっ た 。っ ま り，ハ ザ
ー

ド

自体 に 対す る基本 的 な情 報が な い ，全 体像 が イ メージで き
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ない 状態で の 対応 であ っ た．「神 戸 市新型 イ ン フル エ ン ザ

対 応 検証報 告 書」 の 作成 に あ た り，こ の よ うに これ まで 経

験 を した こ とが な か っ たハ ザードに 対 す る 神 戸 市 の 対応

を分析す るた め に，対応 に あた っ た 主 な部局か ら関係する

資料，約 3，  種 類 の 収 集 を行 っ た．さらに，実際 に対 応

した担 当者が整 理 し て い た 資料 を もとに ，時系列 に ま とめ

た．整理 す るにあ た り，対 応 した事 実，特 に本 部員 会議 な

ど意思決定過程が 確認 で きる資料を中心に整理 を行 っ た，
そ の 結果，対 応 が次 の よ うに大 き く 6 つ の 期 聞 にわ かれ る

こ とが分か っ た．こ こで は，その 期間にお ける 主な出来事

に つ い て ま とめ る．全 体像 をま とめた も の を 図 1 に示 す．

画 に 関す る説明 会を行 っ た。そ の 他，保健 福 祉 局や灘 区で

も，実施 マ ニ ュ ア ル の 作成や感染者が 発 生 した 場合 の 対 応

方法につ い て 検討 を行 い ，計画 を作 成 した 時期で あ る．新

型イ ン フ ル エ ン ザ とい うこ れ ま で に経験 した こ とが な か

っ たハ ザードに お い て ，こ の 約 2 週 間 の 対応 経験 が，15
日 深夜 に 国内 初の 感染者発見 後の 迅 速な対応 に つ なが っ

た の であ る．こ れ まで 経 験 を した こ とが なか っ た新 型 イ ン

フ ル エ ン ザ対応 で あっ た が，本格的な感染拡大の 前 に，こ

の よ うに 現 場 で，対 応 の 検 証 を行 い ，課 題 を抽 出 し，見 直

し，マ ニ ュ ア ル を作成 して い っ た過程 は，今後の 危機対応

に適 応 で き る内容 で あ る．

（1 ） 1期 （4 月 25 日か ら 5 月 1 日）

　 1期の 特徴は ，お もに 海外 で 感染者が 発生 し，WHO を

中心 として 世界 の 保健 機関が発 信 す る情報を収集 して い

た 「情報収集期間」 で ある．

　 4 月 25 日 ， メキ シ コ を は じめ海外 で 新 型イ ン フ ル エ ン

ザ （HINl ）の 流行が始ま り，メ キ シ コ ，ア メ リカ で 多数

の 死者 が発生 した．日が 経つ につ れ て，感 染 は拡 大 し，と

うと う，4 月 30 日 に WHO は フ ェ
ーズ 4 （限定 され た ヒ ト

ーヒ ト感 染 ） と した．こ の よ うな状況 を受 けて，神 戸 市 で

は，4 月 29 日に第 1 回 目の 本 部員会議 を開催 し 「神 戸市

新型 イ ン フ ル エ ン ザ対 策本 部」 を設 置 した．また，翌 30

日か ら 「発熱相談セ ン タ
ー

」 を設置，市民 か らの 発熱相談

を受 ける体 制 を整 備 した．こ の よ うに，海 外 で の 感染 拡 大，
WHO に よ るフ ェ　・一ズ 4 への 格上 げ等の 状況 か ら，日本へ

の 感 染 拡 大 に備 え て 体 制 を整 備 した 時期 で あ る．ま た，4

月末か らの ゴー
ル デ ン ウィ

ー
ク に 備 え，感染が 広 がっ て い

る 国へ の 渡航 の 規 制 や ， 帰国者 に対 す る検疫 が 本 格 化 した

時期で も あ る．

（2 ） ∬期 （5 月 2B か ら 5月 8 日 ）

　 H期 の 特徴は，ゴール デ ン ウイ
ー

ク （GW ）に 入 り，海

外 か らの 帰 国者が 増えた．特 に，感染 国か ら到着 した 便の

検疫 を強化 し た 「水際対策 ・事前準備期間」 で ある ．
　当初，政府 も水 際対 策 と して，空 港な どでの 検 疫 を 強化

し，国内へ感 染源 が 持 ち込 ま れ ない よ うに対 策 を行 っ てい

た，神 戸市 に おい て も，毎 日の よ うに検疫所 よ り，メ キ シ

コ 等 か らの 帰 国者 の 対象者 リス トが送 られ，対象者に対 し

て 健 康観察 を 実施 し た．さ らに，感 染 の 疑 い が あ る 市 民 に

対 して 5月 2 日以 降．一人 ひ と り連絡を取り，帰国後の 健

康 状態 の 確 認 を行 っ た，特 に，こ の 時期 の 要観 察 事例 （4

事例 ）が，その 後の 対 応に活か され た．い ずれも検査 の 結

果，陰性で あ っ た が，こ の とき行 っ た 対応 の 中で ，連絡体

制 な ど何点か課 題が発見 され，次の 対応時に は 改善を行 っ

た．こ の よ うな ， 事 前 の 対 応 経 験が ，本 格的な感 染対 応が

発生 した 15 日か ら 16 日 に か け て の 処 理 に 活 か され，その

後 の ス ムーズ な対 応の
一

因 であ る よ うに 思わ れ る．

　また ，こ の よ うな 状況 の 中 で 神 戸市で は，市内で の 感染

者発 生を想定 し た 具体的な対応マ ニ ュ ア ル の 作成 を行 っ

て い る．こ の マ ニ ニ ア ル の 存在は，そ の 後 の 対 応 に と っ て

非常 に 重要で あっ た．

（3 ）皿 期 （5月 9 日か ら 5月 15日）

　皿 期 の 特 徴 は，徐々 に 帰 国 者の 中か ら感 染者が発 見 され

た 「帰国者 か らの 感 染者 発 生期間 」 で あ る．
　5 月 9 日に，海外 か ら帰国 し た 人 の 中か ら感染 者 が発 生

し た．その 後 も，新た な感 染者が現 れ，ホ テ ル 等で の 隔離

が行われ た，そ の よ うな状況 の 中，神戸市教育委員会で は ，
5月 9 日に各学校 園長 に対 し て 新型 イ ン フ ル エ ン ザ対応計

（4 ） N 期 （5 月 16 日か ら 5 月 22 日）

　 W 期 の 特 徴は，初 の 感染が 確認 され，計画 に従 っ て 対 応

を始 め た 「初動 対応 ・
対応 方針 決 定期間」 で あ る，

　 15 日の 深夜，神戸市で 国 内初の 感染の 疑 い が もた れ，
16 日に正式 に新 型 イ ン フ ル エ ン ザ の感 染 が確認 され た．
感染者は，海外渡航歴が ない だ けで な く，渡航者 との 接触

歴 もな い 患者 で あ っ た．それ まで 国が行 っ て い た渡航 歴 の

有無に よ る検査 の 対象者で は ない 患者 が 第 1 号 で あ っ た ．
神 戸 市で は ，国 に よる PCR 検 査 の 結果 が 出 る 前，16 日 1：10

に記者会見 を開 き， 「感染が 否定で きない 患者の 発 生」 に

つ い て 報 告を行 っ た ．そ の 後，神戸 市で は，主要 な関係者

が 集ま る コ ア 会議 と第 5 回新型イ ン フ ル エ ン ザ本部員会

議 を 開催 し，8：50 に市長 に よる記者会見 を行 っ た，その 中

で 市長は ，事前に 作成 し た計画に 従 っ て，市が主 催 した イ

ベ ン ト （神 戸 ま つ り）の 中止，東 灘 区 ・灘 区 ・中央 区の 学

校園の 休校措置 を発表 した．市 民 の 不 安か らか，発熱 相 談

セ ン ターへ の 問 い 合 わ せ が 増加 し，ピーク時に は 1 日約

2，600 件 （5月 19 日） の 問い 合 わせ が あ っ た．
　 そ の 後 も，次々 に感 染者が 発 生 し，休校 の 対象学区 の 拡

大 や
一

般 市民 へ の 不 要 不急の 外 出 自粛な どの 呼び 掛けを

行っ た．そ の 結果，市内で は ほ とん どの 人がマ ス ク をす る

よ うに なり，マ ス ク の 供給不足 や，休校措置に よ る 生徒，
児童への 対 応 とい っ た問題 が 発 生 した．特 に ， 経済面で は

飲食店 をは じめ とする 商業施設の利用減少や，神戸 を対象

と した修学旅行 や観 光 旅 行 の キャ ン セ ル が 相次 ぎ，社会問

題 へ と発展 して い っ た ．

（5 ） V 期 （5 月 23 日か ら 5 月 28 日）

　V 期の 特 徴は ， 強 毒性 の 新型 イ ン フ ル エ ン ザを対処 と し

た 計画 をも とに 対 応 を 行 っ た た め に発 生 した 「社 会活 動 へ

の 対応 期間」 で あ る．
　最初の 感染者発生 か ら 1週 間経過 した 22 日 に 第 6 回新

型 イ ン フル エ ン ザ対策 本 部員 会議 を開催 し，休 校の 解除が

決 定 され た ．そ の 背 景 に は，神 戸 を 中心 に 起 こ っ た風 評 被

害 が あ る，当初，休 校や外出 の 自粛が 徐々 に解除され る こ

とに よ っ て ，通 常の 社 会活 動 に も どる と思 わ れた ．事実，
発熱相談セ ン タ

ー
へ の 問い 合 わせ 件数 も，23 日 （日） の

1，337 件か ら 28 日 （金 ）の 　576 件 へ と減 少 した ．発 症者

数に つ い て も同 様 に ，6 日間 で 27 日の 4名 だ けで あ っ た．
しか し，そ の よ うな現 実 とは裏腹に，神 戸 では，依然とし

て ，旅行 客が 戻 らず，有馬 温 泉をは じめ とす る旅 館 ・ホ テ

ル の 利 用者 が通 常の 2，3 割程 度に落ち込 ん だままで あっ

た．こ の よ うに，風評 被 害 が拡大 す る 中で ，神 戸 市 は 5

月 28 日に市長 メ ッセ
ージ とし て，直近の 1週 間の 神戸市

に お け る 新 型 イ ン フル エ ン ザ の 患 者 の 発 生 が ほ とん どな

い こ と，今回の 新型イ ン フ ル エ ン ザ は ，季節性イ ン フ ル エ

ン ザ に 近 い もの で あ り，過剰 に反応 す る こ とな く ， 日常 の

暮らし と同様 に 対応 し て い ただ きた い な どの 内容 を含ん
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だ 「ひ とまず安 心 宣 言」　（28 日 開催の 対策本部関係局 区

長 会議 で 決 定） を 発表 し た ．

（6 ）VI期 （5 月 29 日か ら 6 月 12 日）

　VI期 の 特徴は ，一旦 落 ち込 ん だ経済活 動 を どの よ うに し

て 通常の 状態 に戻 すの か を課 題 と した 厂蔓延 期の 対応 期

間 」 で ある，

　　「ひ とまず安心 宣言 」 の 結果，企 業 をは じめ感 染者が 発

見 され る前 の 状 態 に 徐 々 に 戻 り始 め た ．しか し，依然と し

て ，産業界への 影響 は大 き く， 「行 こ う ！神 戸 キ ャ ン ペ ー

ン 」 な ど施 設 の 無料開 放 を 行っ た ．ま た ，一旦 中止 とな っ

た 「神戸ま っ り」 に っ い て も，7月 に実 施 す る な ど，神戸
の 回復 を全 国 へ 発信 し て い っ た 時期で ある．6 月 11 日に

は WHO が フ ェ
ーズ 6 （蔓延 期） と した こ とを受けて ，翌

日の 12 日 に 市 長 メ ッ セ
ージ を発 信 した ．現 実に は神 戸 市

に お け る感染者数 はほ とん どなか っ た に もかか わ らず，以
前 と して 神 戸 だ け に 人 が戻らない 状況 が しば ら く続 い た

時期で ある．
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図 1　 神 戸 市 に お け る新 型 イ ン フ ル エ ン ザ 対応 の 全体 像
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5 ，まとめ

　 今 回 の 対応 を整 理 ・分 析 した こ とに よっ て 得 られ た 知 見

を以下に ま とめ る．
（1 ）事前 の 計画 策 定 と現 場 の 柔 軟 な対応

　 今 回の 対 応 に備 えて ，神 戸 市で は 計画 を作成 し，事 前に

検証 の た め の 訓練 を実施 し て い た ．さらに ，国 内 で の 感 染

が 迫 っ てい る とき に現 場 で は，計 画 に沿 っ た よ り具 体 的で

実効性 の 高い マ ニ ュア ル の 作成 をお こ な っ た ．さら に，健

康観 察 を実 施す る に あた り，現場対 応 の 課題 を抽 出 し，そ

の 場でマ ニ ュ ア ル の 見直 し を行っ た．こ の よ うに事前に計

画 の 整備 が で きて い た こ とで，あ る程 度の イ ン フ ル エ ン ザ

対策 の 全体像 の 把握がで きた こ とが今回 の 対応 に反 映 さ

れ て い る．さらに ，最 も評価 され る 点は ，計画に 基 づ き対

応 を行い なが ら，現場 の 状 況 に応 じ て柔軟な対 応を実施 し

た こ とで あ る．計 画は 重 要で あ る が，全 て が 正 し い わ けで

は ない ，現 場 の 状況 に応 じて ，計画 とは異 なる対応 も求め

られ る．神 戸市 で は ま さに そ の よ うな対応 を実 践 した の で

ある．その 証拠に ，災害後に よ くみ られ るマ ス コ ミか らの

自治 体 の 対 応 へ の 批 判報 道 が ほ とん ど見 られ ない 点 が あ

げられ る．そ の 理 由の
一

つ と して ，次 の 課題 を予想 し，先

手 の 対応 を行 っ た た め，マ ス コ ミが 問題 を取 り上 げ よ う と

した とき に は 神戸 市は，新た な対 策を発 表 して い た ．こ の

よ うに，事 前の 計画策 定 と，現場 で の 状況 に 応 じた柔軟 な

対応 の結果，感染症 と い う 目に 見 えない 危機事象 に 対 して

高 い レベ ル の 対応 が 実施 で きた とい え る．

（2 ）広報 とマ ス コ ミ報道

　組 織 とし て の 対応 は 評価 で きる 半面，市 民 へ の 情報提 供

の 面 で は課題を残 した．特に，専門用語や医療用語が多く，
一
般の 市民 に とっ て ，そ れが何を意味 す る の か，結局 どの

よ うな対 策 を行 えぽ い い の か な ど，情報 を発 信す る側 と受

信す る側の コ ミ ュ ニ ケー
シ ョ ン が うま くい っ て い な か っ

た 面が あ る．こ の 問題 は ，こ れ ま で も議論 され て い た ，学

校 名 の 公 表 とい っ た 単な る個 人情 報 の 問題 で は ない ．目に

見 え ない イ ン フ ル エ ン ザ ウイ ル ス を排 除 す る こ とは不 可

能な中 で，過剰な反応をさけ，社会活動を継続 して い く必

要が あ る．今 回は 過剰 なマ ス コ ミ報道の 結 果，あた か も神

戸だけ が被災地で あるか の よ うな誤解を招い た，こ の よ う

な状況を見て ，神戸市は 5 月 28 日 「ひ とまず安 心 宣言 」

を行 っ た．日々 状況が変化する 中で，どの よ うに して 現在

の 状況 を伝 え るか ，
マ ス コ ミ が 果 た す 役割 は非 常に 大 きい ，

今 回の 事 例 に ，広 報や マ ス コ ミ報道 の 在 り方 に 対 して，考

える必要 性 を感 じた．

（3 ）検証 と災害対応 記録 の 作成

　最 後 に，今 回 の 検 証 事業 で 行 っ た 対 応 記録 の 収 集 とデー

タベ ー
ス の 構築 に つ い て 紹介する．不 発 弾処 理 の 経 験 か ら，

新 型 イ ン フ ル エ ン ザ対応 にお け る ほ ぼ 全記 録の 収集 ・整理

を行 っ た．本部会議資料や そ の 議 事 に始 ま り， 個人 レ ベ ル

の メモ や 本 来 な らほ とん ど 残 らない 国 と の 事前協議 資料

な ど，約 3000種 類 もの 資 料 を収集 し，全て 電子 化 し た，

収 集 した資料の 部局別 の 件数 を表 1 に示す．現 在 こ の デー

タ ベ ー
ス は 非公 開で あ るが，関係する部局 で は 閲覧が 可 能

なよ うにな っ て い る．ま た，実際 に 担 当 し た職員が集 ま り

今回 の よ うな検証 を実施す る こ とで，多 くの ノ ウハ ウが 抽

出 され るだ けで な く，同様 の 事 象 が発 生 した 場合 は もちろ

ん で あるが，他の 異なるハ ザ
ー

ドに対 し て も活用 で き る と

考 え る．今後 は ，こ の よ うな災 害対 応 記録 （記録 誌）の 作

成 を継続す る と ともに，整理 方 法の 統
一

や，分析手法の 開

発 を期 待す る，

　　　　　　　　　表 1 部 局別 件数一
覧

26

護1
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