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1．は じめ に

　武力攻撃事態 等 にお い て 武 力 攻 撃 か ら国民 の 生 命，身

体及 び 財 産 を保 護 し，国 民生 活 等 に 及 ぼす影響 を最 小 に

す る た め，国，地 方 公 共 団体，指定公 共機関等 の 責務や

措置 に つ い て 定 め 国全 体 と し て の 万 全 の 態 勢 を整 備 す る

こ と を 目的 と して ，2004 年 に 成立 ・施行 され た 「武 力 攻撃

事態 等 に お け る 国民 の 保 護 の た め の 措 置 に 関す る 法 律」

（以 下，「国民保護法 」とい う）で は，武 力攻 撃 災害 へ の 対

処，国民 生活 の 安 定に 関 す る措 置，復 旧 ・備蓄そ の 他 の

措 置 な ど と並び，住民 の 避難 に 関す る措 置が 主要 な内容

として 定 め られ て い る．国 民保 護法 によ る住民避難 の ス

キーム は，要避 難地域 を 管轄す る都道 府 県 知 事が （市町

村 長 を経 由 して ）住 民 に対 し避難 の 指示 を行 うよ う規定

され る （54条 ）
1）な ど，災害 対 策 基 本 法 に基 づ く避 難 対 策

とは 様相を異に す る 点 が 多い ，中 で も ， 都 道府 県 の 区域

を越 え る避 難 （以 下，「県 域問避 難」と い う）が想 定 され，

そ の 実施 の 枠組 み が 定め られ て い る （58条 ）点
2）は，国 民

保 護法 に よ る避難 が 従来 の 災害対 策 の 場 合 とは 異 な る最

た る特徴 と言え る．
　都 道府県 レ ベ ル で は，2006年 3月 ま で に 全都 道 府 県 の

国民保護計画の 作 成 が完 了 した ほ か，国 との 国民保護共

同訓練 （実働 また は図上 訓練）が2005年 10月 の 開始 以来 ，

2010年 2月 ま で に 全 都 道府 県 を
一

巡 す る
コ，
な ど，国民 保

護計画 をめ ぐっ て は 計画策定に 傾 注す る 段 階を過 ぎ，そ

の 実 効性 を検 討 す べ き段 階 へ と移 りつ つ ある ．

　そ の 中で，県城 間避 難 に関 す る検 討 と し て は，2003年
に 烏取県 が 県 東部 の 3町 村 の 住 民 を兵庫 県 内に避 難 させ

る ケース を想 定 し避 難 指 示 か ら避 難完了 ま で に II日 間

（うち避難輸送に 3日 間）が 必 要 と見 積 も っ た例 が あ る
4）．

た だ しこ の 検討 は，実 際 の 住 民避難 に備えた準備 ・検討

と言 うよ りは，む し ろ 国民 保 護法 制整 備 の 前段 階 に お け

る制度
・
体制 的 な課 題 の 抽 出・把握 を 目的 とする側面 を強

くす る もの だっ た．ま た，そ の 後の 各都道 府県 に お け る

国民保 護住民 避 難 と りわ け県 域間避 難 に 関 す る準備・検
討状況 は 必 ず し も明らか で な い 。
　国 民 保護 法 に よ る住 民避難 は，都道府 県知 事が 住 民 へ

の 避難指示 を行 うこ とに な っ て い るほ か，都 道府 県 の 区

域 を越 え て 住 民 に 避難 させ る必 要 が あ る ときに は 関係 都

道府 県 知 事に避 難住民 の 受入 に関 す る事前協議が義務づ

け ら れ て い る な ど，県域 間避 難 の 実 施 に 際 して は都 道府

県 の 果た すべ き役割が大 きい ．
　そ こ で 本稿 で は，国 民保 護住 民 避 難 と りわ け県域 間避

難 に 関す る都道府県の 準備
・
検討 の 現状を把 握 す る こ と

を 目的 と して ， 各 都道府 県 の 国民 保 護対 策担 当部 署を対

象 に 実施 し た ア ン ケート調査 の 結 果 を報 告す る．
　本 稿 の 構 成は 次 の とお りで あ る．ま ず2．で 都 道 府 県 へ

の ア ン ケ
ー

ト調 査 の 概 要 を述べ た 上 で ，3，で 各都道府県

に お け る国民保護住民 避 難 に 関す る準 備 ・検 討 状 況 の 調

査結果 を示 す．最後に 4．で 本稿の ま とめ を行 う．

2 ，調査 の概要

　本調査 は，全47都道府 県 の 国 民保 護対 策担当部署宛に

郵 送に よ り調 査票 を送 付 し，回答 を記 入 した調 査 票 を郵

送 に よ り返 送 す る よ う求め たが，対 象者の 要望 に よ り電

子 メ
ー

ル で の 調査 票 送 付 に も応 じた．また，フ ァ クシ ミ

リや 電子 メール に よ っ て も回答票 を受 け付 け た．2010年

1月29 日 （金 ）に 調査 依 頼 状 と と も に 調 査 票 等 を 発 送 し，
回 答票の 返 送 期限を2月 26日（金 ）と して 依頼 した 後，必

要 に 応 じて 数 回 の 督 促 依 頼 を行 い ，最終的に 4月 26 日

（月 ）ま で 回答票を受 け付け た．

　本調 査 で は，47都道府 県 の うち46道府県 か ら回答を得

た．東京 都 か らは 「情報保護の 必 要 性 」と 「時期 尚早 」を理

由と し て 本 調査 に は回 答 しな い 旨返答 が あ っ た．

一63 一

N 工工
一Eleotronio 　Library 　



Institute of Social Safety Science

NII-Electronic Library Service

エnstitute 　 of 　 Sooial 　 Safety 　 Soienoe

4回lt

図 1 住 民 避難訓 練の 実績（N＝46）
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図 3 県内 運送 事業者の 輸送 能力 の 把握状況
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図2 住 民避難訓練 に おける主な移動手 段（N≡26，M ．A．）
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図 4 住 民避 難に関 する運送事業者 との 連携（N ＝46，M ，A．）
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3 ，調査結果

（1） 国民 保護住民 避難訓練の 実績

a） 国 民 保護住 民 避難 訓 練 の 県別 実 施 回 数

　過 去 の 国 民保護訓 練に おい て 実際に 住 民の 移動 を伴 う

避難訓練を行 っ た各 道 府 県別 の 実 施 回数 を図 1に 示 す．

国民保護住民避難訓練は ，本調査 実 施 時 点 まで に，本 調

査 に 回答 した46道 府 県 中 17県で 延 べ 26回実施 され て い た

が，全 体 の 6割 に 当た る 29道 府県 で は 国民 保 護 対 策 とし

て の 住 民 避 難 訓練 は未 実施 で あ っ た ．
b）住民避難訓練 に お け る主 な移 動 手 段

　図 2に，国民 保護住民 避難訓練 の 実 績が あ る17県 で の

延 べ 26回 を総数 と して ，各 回 の 訓 練に お い て 住 民 避 難 に

用い られ た 主 な移動 手 段 の 使 用 状 況 を示 す．「徒歩」以 外

の 移動 手 段 として は 「バ ス 」が 圧 倒的 に 多く，他 の 移 動 手

段を大きく引き離 して い る．バ ス 以 外 で 市民 に とっ て
一

般的 に 使 用 しやす い 「自家用 車」及 び 「鉄道 」に よ る 訓練 実

績 はそ れ ぞれ2回，1回 に と どま る．な お，「船 舶」や 「航

空 機 」の 訓練 実績 に は t 住民 が 乗 船 ま た は 搭 乗 し た時 点

で 訓練 終 了 とし た場 合 も含 まれ て い る．

（2） 国 民保護住民避難 に 関する準備
・
検討状 況

の 県内 運 送事 業 者 の 輸 送 能 力の 把握

　2005 年 3月 に 総 務省 消防庁 が 提示 し た 「都道府 県 国 民保

護モ デル 計 画
5）1で は ， 避 難 の 手 段 と して バ ス ，鉄道，

船 舶 が 例 示 され，運 送 事業者 の 協 力 を得て 住 民 避 難 を実

施す る こ とが 想 定 され て お り ， 各 都 道府 県 の 国民保護計

画 も基本 的 に これ を 踏襲 し て い る ．

　自県内 にお け る そ の 運 送 事業者 の 輸送能力の 把握の 進

捗状況 を図3に 示 す，「船 舶 」や 「航 空機 」は各 県 の 地理 ・地
形的条件 か ら避難 手段 とし て は 不 要な場合 もあ るた め，

図5 住 民避 難 用輸 送 能 力 不 足時 の 対 処 方 針（N ≡46，MA ）

それ らの 輸 送能 力 の 把 握 が 比 較 的低調 な 点 は 理 解で き る

が，一方 で 「バ ス 1及び 「鉄 道」の 輸送能力 を未把握で 今後

も調 査 予 定 が ない ，と した 県 もい くつ か あ る．上 述 の モ

デル 計画 で は 「避難及 び 救援 に 関する 平 素か らの 備 え」の

一
項 目と し て 「運 送事 業者 の 輸送 力 」が 挙 げ られ ，各都道

府県 の 国民保護計画に も基本 的 に盛 り込 まれ て い る中 で

は 意外 とも言 え る結 果 で あ る，なお ，図 3の 「そ の 他 」は ，
い ず れ も 「運 送 事業者の 輸送 力 に つ い て 国土 交通 省 か ら

情報提供を 受けて い る 」との 回答で あ っ た．
b） 住 民避 難 に 関 する 運 送事業者 との 連 携

　 そ の 運送 事 業者 との 連携 の 形態の 内 訳 を 図4に 示 す ．

ほ ぼ 全 て の 県 で 「運 送 事 業 者 を指 定 地 方 公 共機 関 に 指定

し て い る 」が，そ れ 以上 の 「協定 書 ・覚書 の 締結 」や 「避 難

実施 手 順 ・
マ ニ ュ ア ル の 作成 」な ど を行 っ て い る 県 は ご く

一
部に 限られる ．

c）住民 避難用 輸 送能 力不 足 時の 対 処方針

　 図 5は，避難実施時 に 要避難人 口 が 自県 内 の 運 送 事 業

者の 輸送 能力 を上 回 っ て し ま う場合 の 対 処 方法 を示 し て

い る．「国・他 県か らの 応援 を 受け る 」との 回 答 と 「運 送 車

両等を往復運行 させ る」との 回答が 双 方 とも約8割 に 及 ん

で い る．こ れ に 対 し，「自家用 車 で 避 難 し て も ら う」は2

割 と低調 で あ る，
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図6 自家用 避難に関する考 え方 （N＝ 46，M．A．）
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図 8 避 難 先割 当時の配 慮・判 断 要 因（N ＝46、MA ）
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図7 避難先割 当・避難経路指定の 方 針（N ； 46，M ．A ．）
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図 9 避難経路指定時の 配 慮・判断 要 因（N＝46，MA ．）

d）住民避難時の 自家用 車利 用 に 関 す る考 え方

　 同様 の 傾 向は住 民避 難時の 自家用車利用に 関す る 考 え

方 （図6）に も表 れ て お り ， 自家用 車 に よ る避 難 を 「容認 」

ま た は 「活 用 」す る と の 回答 は 合 わせ て 3県 に と どま る ，
一方．「要援護者 が い る場合 な ど に限 り部分 的 に 自家用

車避 難 を認 め る」と回 答 し た 県が 6割 と大 半 を 占 め る が，
これ は 基本 的 に は 自家 用 車 は利 用 し ない （させ ない ）こ と

を原 則 と し て い る．こ れ らの 結果 か らは，避 難 の 指示 を

行 う立 場 にお ける，住 民避難時 の 自家用 車利 用 に対す る

慎 重 な姿勢 が窺え る．

（3） 国 民保護住民 避難 の 異体的実施方 法 の 方 針

a）避難先割当・
避難経 路 指 定 の 方 針

　図7は 「要 避 難地域が指定されて 住 民の 避難 を実行 す る

際に は，避 難 先 （施 設 ）の 割 当や 主要 な避 難経路 の 指定は

どの よ うに行 う予 定で し ょ うか ？」との 設問の 結果 （複 数

回 答 ）を示 し て い る．「そ の 時 の 状 況 に 応 じ て 立 案
・決 定

す る」が 30県 と最も多い ，臨機応 変 の 対応 は好 ま しい こ

とで は あ るが，こ の うち 18県 は 他 の 選 択 肢 を 回答 と して

挙げて お らず ， こ れ は 事実 上，避 難先割当や避難経路指

定を ど う行 うの か とい う方 針 に つ い て 事 前 準備 が な い こ

とを意 味す るに等 しい ．

　図7で は 「そ の 他 」との 回答 が 10県 と多 い が，そ の 大 半

は ，市 町村 や 関係 各機 関 との 協議 に よ り決定す る，との

旨の 回答で あっ た ．
b）避難先 割当時の 配 慮・判断要因

　図8は，住民 避 難 の 避 難 先 の 割 当 を行 う際 に 配 慮 し た

り判 断 材料 と した りする 要 因 に 関す る 設 問 の 結果 を示 し

て い る．「同
一

地 域 住 民 の 避 難先 は 同
一

ま た は近傍 の 施

設 に 集 中 させ る 」を選 択 し た道府 県 が 全体の 3／4 に及 び，
次 い で 「避 難の 距離 がな るべ く短くて 済む よ うに する 」が

半数 を上 回 っ た．移 動 距離 の 短縮 と相 反 関係 に な る と も

考 え ら れ る 「危 害原因 か らで き る だ け遠 距 離 の 施 設 を利

用 す る 」や 「避難距離の 長短に 著 し い 格差が 生 じない よ う

に する 」との 回答は 比較的少数 に と どま っ た．
c）避難経路指定時の 配慮・判断要因

　一
方，住民 避難 の 主 要 な避 難経路 を指 定 す る際 に 配慮

し た り判 断 材 料 と し た り する 要因 と し て は ，「主 要 幹線

道 を利 用 」，「狭 隘部 や 悪 路 の 回避 」．「道路 工 事など 障害

箇 所の 回 避 」及 び 「移 動 距 離」との 回 答が そ れ ぞ れ 全 体の

過 半 に 達 した （図9）．

（4）県域 間避難 の 準 備 ・検 討 状況

a） 県 域 間 避難に 関する検討

　県域 間避 難 の 実 施 方 法 に 関す る これ ま で の 検討状況 を

図 10 に 示 す．お よ そ 6割 の 県 が 「特 に 検討 し て い ない 」と

して お り，「事態想定」，「図上 訓練」な どを実施 し て い る

と 回答 し た の は ご く一部 の 県 に 限 られ る．「そ の 他 1と し

て 多か っ た の は 他県 との 協議 で あ る が，これ に は九 州 ・

山口9県に よる 相 互 応 援 協 定 の 締 結や 「関係県調 整 マ ニ ュ

ア ル 1の 作成 が含 まれ て い る．こ うした 特 筆 す べ き取 り

組 み が
一

部 に 見 られ る もの の ，全般 的 に は 県域 間避 難 に

関 す る検討 の 動 き は 低 調 と言 え る．
b） 県 域 間 避難に 関する他県 との 連携・準備

　図 11は ，県域 間避 難 に 関す る 近 隣他 県 との 連携・準備

状況 を示 して い る．「他県との 協議・検討」，避難施 設や

経路 に 関す る 「情報 の 相 互提供 」，「県 域 を越 え る避難 ・受
入 の 手 順協議」を実施 との 回答は ，い ず れ も一部 の 県 に

と どま っ て お り，活 発 な状況 とは言 え ない ．「そ の 他 」と

して 他県 との 相互応援協定を挙げ る回答 が 多か っ た が，
そ れ は 必ず し も国 民保 護対策 の た め の 協定 とは 限 らず，
大規模地震対 策な ど消防

・
防災

一
般の 相互 応 援協 定 を 指

して い る場 合 も多い よ うで あ る．

　図 10及 び 図11か らは ，県域間避 難 に 関す る 問題 は ，未
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図 10 県 域 聞避難に関する検討状況 （N＝46，M，A，）
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図 11 県域 間避難 に 関 する他 県との 連 携・準 備（N ＝ 46，MA ）

だ検討の 緒 に 就 い て お らず，今 後 ，さ らに本 格 的な検 討

を要 す る課 題 で あ る とい う実態が浮き彫 り となっ て い る，

表1 国民保護住民避難の 課題に 関する指摘の 要約

表2 県域 間 避 難 の 課 題 に関 する指 摘の 要 約

（5） 国 民保瞳住 民避難・県域間避難に 関す る課題

　表 1・表2に は ，国民保護対策 と して の 住 民避 難 t 及 び

都 道府県 の 区域を越 え る県域 間避 難の 実施 を想 定 し た場

合 の 問題
・課 題 に 関す る 自由記 述 形 式 の 回答結果 を示 す．

それ ぞれ 自由記述 か ら抽 出 され た要 点の キ
ー

ワ
ー

ドとそ

れ に対す る道府 県別 の 指摘件数をま とめ て い る．

　国民 保 護住民避 難 の 課 題 と し て は，事態想定の 特殊性

や多様性 か ら，避難経路・避難手段 ・住民 の 誘導 方 法等 を

定 め る 「避 難 実 施 要 領 」の 事 前 検 討 ・準備 の 難 し さを指 摘

す る意見 が 目立 っ た （表 D ．総務省 消 防庁 作 成 の モ デル

計画で は，予 め避 難 実 施 要領 の パ ターン を作成 し て お く

旨の 記 載が あ る が，「自然 災 害 と異 な り，同 じ地域 か ら

の 避 難 で あ っ て も想 定す る事態 に よ り避 難 先 ・避 難 手 段

等が 全 く異 な る ）とい っ た理 由か ら，実際 に そ うし た対

応 を とるの は難 しい の が実情の よ うで あ る．

　住民避 難 実 行 時の 課 題 と し て は 「避難輸送 手段 の 確 保 」

や 「住民 へ の 広報・情報伝達」が多 く指 摘 され た （表 1）．

　県域 問避 難 な らで は の 課 題 と し て は ，や は り「都 道府

県間の 連絡・調整 」が 多 く挙 げ られ ，隣接・近 隣県 との 合

同 訓練 実施 」が 必 要 と す る 指摘 の ほ か ，「国 全 体 の 避難計

画立案 」とか 「国
・
都道府 県 間 の 調 整 に関 す るマ ニ ュア ル

作 成 」，「国 の 総合調 整 」と い っ た 国の 主 導 的 関与 を求 め

る意 見が 目立つ （表 2）．大規模避難 に な る と「他県 との 経

路 ・輸送 手段 の 競合 」が発 生 す る との 指 摘 （表 1）も国 の 統

制 が必 要 と して い る．

4 ，まとめ

す る都 道府 県 の 準備
・
検討の 現状に つ い て ア ン ケート調

査 の 結 果 を報告 した．主 な調 査結果 を以 下 に示 す．

・ 避難の 指示 を行 う立 場の 都道 府 県 は ， 住民避 難 時 の 自

　家 用 車利 用 に 対 し て は 慎重 な姿勢で あ る ．

・ 避 難 先割 当や 避 難経 路指定の 方 針に つ い て は，必 ず し

　も事 前 準備 がな い 場合 も見 られ る．

・
一

部 に 特筆すべ き取 り組 み が 見 られ る もの の ，全般的

　には 県域 間避 難に 関す る検討 の 動きは低調で あ る．

・ 県域間避難 に 関して は 国の 主 導的関 与 を求め る意見 が

　 目立 つ ．
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